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Wstęp 

 

W każdym demokratycznym państwie prawnym zgromadzenie definiowane jest 

jako zgrupowanie osób zwoływane w celu odbycia wspólnych obrad lub wyrażenia 

wspólnego stanowiska, mające miejsce na otwartej przestrzeni dostępnej dla 

nieokreślonych imiennie osób. W Rzeczypospolitej Polskiej, podobnie jak w innych 

państwach europejskich, zgromadzenie powinno mieć swojego przewodniczącego, który je 

otwiera, kieruje jego przebiegiem oraz dokonuje jego rozwiązania. W praktyce 

zgromadzenie może zostać rozwiązane przez organy władzy publicznej, jeżeli jego przebieg 

zagraża życiu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, a także wtedy, gdy 

narusza przepisy regulujące prawo do zgromadzeń bądź przepisy ustaw karnych,  

a przewodniczący, uprzedzony o konieczności rozwiązania zgromadzenia, tego nie czyni1. 

Zważywszy na powyższe, głównym obszarem badawczym niniejszej rozprawy doktorskiej 

jest analiza prawa do zgromadzeń w Polsce oraz w wybranych państwach europejskich. 

Istotne znaczenie w tym kontekście ma wpływ orzecznictwa Europejskiego Trybunału 

Praw Człowieka (ETPCz) na krajowe i międzynarodowe ustawodawstwo z zakresu prawa 

do organizacji pokojowych zgromadzeń. Orzeczenia wydawane w tym przedmiocie służą 

nie tylko rozstrzyganiu spraw wniesionych do ETPCz, lecz także, w szerszym ujęciu, 

wyjaśnianiu, ochronie i rozwijaniu obowiązujących w tym zakresie zasad i standardów 

międzynarodowych.  

W rozprawie doktorskiej przywołano reprezentatywne orzecznictwo krajowe 

i międzynarodowe, uzupełnione analizą regulacji dotyczących organizacji  

i przebiegu demonstracji, protestów oraz innych tego rodzaju wydarzeń publicznych, 

ujmowanych zbiorczo jako formy zgromadzenia.  

                                           
1 Szerzej M. Jurgilewicz et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected 

European countries [w:] Assemblies and mass events – between law, security and technology, M. Jurgilewicz, 

O. Jurgilewicz, K. Skelnik, K. Valášková (ed.), Oficyna Politechniki Rzeszowskiej, Rzeszów 2025, s. 9-12. Por. 

M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Polsce. Zarys problematyki, Difin, Warszawa 2020, s. 15; 

S. Grabowska, R. Grabowski, Wolność zgromadzeń w rozumieniu przepisów Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej 

z 2 kwietnia 1997 r. [w:] Zgromadzenia w Polsce. Teoria, praktyka i komentarz do ustawy, M. Jurgilewicz, 

S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Toruń 2022; R. Balicki, M. Jabłoński, Wolność zgromadzeń, Wrocław 2018;  

M. Gołda-Sobczak, Zgromadzenia publiczne w polskim systemie prawnym i ich znaczenie dla kultury i sztuki, 

Środkowoeuropejskie Studia Polityczne 2/(2014), s. 151-172. Zob. ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo 

o zgromadzeniach (Dz.U. z 2022 r. poz. 1389 ze zm.). 
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Na gruncie orzecznictwa międzynarodowego nie każde zgromadzenie stanowi 

bowiem protest, chociaż to właśnie on jest najczęściej poddawanym restrykcjom rodzajem 

zgromadzenia, a w konsekwencji najczęściej staje się przedmiotem skarg kierowanych do 

ETPCz na podstawie art. 11 Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPC)2.  

Zgodnie z linią orzeczniczą ETPCz, wolność pokojowych zgromadzeń ma status 

prawa podstawowego w społeczeństwie demokratycznym, w związku z czym nie powinna 

podlegać interpretacji zawężającej. Zgromadzenia stanowią uniwersalną formę 

komunikacji społecznej. Służą wymianie informacji i poglądów pomiędzy organizatorami 

a uczestnikami, nawet w sytuacjach, gdy uczestnicy ci nie podzielają manifestowanych 

przekonań. Ze względu na swoją specyfikę wolność zgromadzeń nie może być 

interpretowana w sposób restrykcyjny. Prawo do pokojowych zgromadzeń w państwach 

europejskich obejmuje w swej istocie spotkania w miejscach publicznych, posiadające 

zarówno formę statyczną, jak i dynamiczną. Uprawnienie to może być wykonywane przez 

indywidualnych uczestników, a także przez podmioty organizujące wydarzenie. W toku 

prowadzonych badań skoncentrowano się na ocenie zgodności krajowych rozwiązań 

normatywnych z uniwersalnymi standardami międzynarodowymi, a ponadto na wskazaniu 

instytucji odpowiedzialnych za zabezpieczenie tego typu przedsięwzięć oraz na 

identyfikacji wyzwań dla podniesienia efektywności ich ochrony. Punktem wyjścia 

rozważań stała się próba zdefiniowania pojęcia zgromadzenia w oparciu o fundamentalne 

akty krajowe i międzynarodowe, takie jak Powszechna Deklaracja Praw Człowieka 

(PDPC), Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP) oraz EKPC, 

które konkretyzują i gwarantują prawa oraz wolności jednostki3. 

                                           
2 Takie stanowisko ETPCz zajął w sprawie Kudrevičius i inni przeciwko Litwie [GC], 2015, § 91; Taranenko 

przeciwko Rosji, 2014, § 65 [GRAND CHAMBER. CASE OF KUDREVIČIUS AND OTHERS v. LITHUANIA. 

(Application no. 37553/05). JUDGMENT. STRASBOURG. 15 October 2015]. Jednocześnie Sąd postanowił, że 

prawo do wolności zgromadzeń jest prawem podstawowym w społeczeństwie demokratycznym i, podobnie jak 

prawo do wolności wyrażania opinii, jest jednym z fundamentów takiego społeczeństwa. Dlatego też nie należy 

go interpretować w sposób zawężający. Por. m.in. S. Marks, The European Convention on Human Rights and its 

Democratic Society, The British Year Book of International Law 66/(1996), no. 1, s. 209-238; S. Greer, The 

exceptions to Articles 8 to 11 of the European Convention on Human Rights, Strasbourg 1997; Międzynarodowy 

Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych. Komentarz, R. Wieruszewski (red.), Warszawa 2012; 

L. Garlicki, Komentarz do Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności 

Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, t. 1: Komentarz do artykułów 1-18, Warszawa 

2010. 
3 Zob. M. Jurgilewicz, Użycie przez Policję środków przymusu bezpośredniego w ochronie bezpieczeństwa 

wewnętrznego w świetle przykładów z orzecznictwa krajowego i międzynarodowego [w:] Bezpieczeństwo 

wewnętrzne państwa. Wybrane problemy teorii i praktyki, A. Misiuk, M. Jurgilewicz, A. Babiński, Szczytno 2018. 
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W demokratycznym państwie prawnym wolność zgromadzeń podlega szczególnej 

ochronie ze strony organów władzy publicznej, do których obowiązków należy 

zapewnienie prawnych i faktycznych gwarancji jej realizacji. Ingerencja władz 

państwowych jest z kolei dopuszczalna, jednak wyłącznie w sytuacjach wyjątkowych  

i w ściśle niezbędnym zakresie, co znajduje konsekwentne potwierdzenie w orzecznictwie. 

Wprowadzenie ograniczeń konstytucyjnych praw i wolności jest przy tym uwarunkowane 

kumulatywnym spełnieniem rygorystycznych przesłanek ujętych w ustawie zasadniczej. 

Istotą wolności zgromadzeń jest zagwarantowanie autonomii decyzyjnej jednostki  

w zakresie wzięcia udziału w manifestacji, określenia przypisanej sobie roli, jak również 

wyboru miejsca i czasu wydarzenia. Wolność ta obejmuje także uprawnienie negatywne, to 

jest prawo do nieuczestniczenia w zgromadzeniu, przejawiające się zarówno w decyzji  

o braku początkowego udziału, jak i w możliwości opuszczenia zgromadzenia w dowolnym 

momencie jego trwania. Ponadto w zakres wolności zgromadzeń wpisuje się roszczenie 

jednostki do żądania ochrony przed bezprawnymi zakłóceniami przebiegu manifestacji. 

Roszczenie to ma swoje źródło w obowiązku spoczywającym na organach państwowych,  

a polegającym na zabezpieczeniu adekwatnych warunków do pokojowego odbycia 

zgromadzenia. Obowiązek ów realizowany jest poprzez ustanowienie odpowiednich 

procedur przewidujących sankcje karne wobec osób naruszających pokojowy przebieg 

zgromadzenia, a także przez zapewnienie fizycznej ochrony oraz zabezpieczenia miejsca 

wydarzenia przez właściwe służby państwowe. Ustawodawstwo krajowe w tym obszarze 

koreluje pośrednio z innymi zasadami porządku konstytucyjnego, takimi jak zasada 

demokratycznego państwa prawnego, wolność zrzeszania się, pluralizm polityczny, 

niezależność i autonomia kościołów oraz związków wyznaniowych, a w konsekwencji – ze 

swobodą manifestowania przekonań światopoglądowych w sferze publicznej4. Wymogiem 

nadrzędnym pozostaje zgodność wewnętrznych rozwiązań z międzynarodowymi 

standardami ochrony praw jednostki oraz poszanowanie fundamentalnych pryncypiów, 

m.in. zasady równości, prawa do sądu czy zasady lex retro non agit5.  

                                           
4 M. Haczkowska, Skutki wyroku Trybunału Konstytucyjnego Kp 1/17 dla konstytucyjnej wolności zgromadzeń 

[w:] Wolność zgromadzeń, R. Balicki, M. Jabłoński (red.), Wrocław 2018, s. 69 i n. 
5 Rolą organów państwowych jest natomiast respektowanie tej wolności poprzez powstrzymywanie się od 

nieuzasadnionej ingerencji. Prawo do zgromadzeń wyznacza bowiem sferę wolności od ingerencji władzy. Przy 

czym zobowiązanie władz państwowych sprowadza się również do odpowiednich działań legislacyjnych, 

mających na celu ukształtowanie porządku prawnego w taki sposób, aby zagwarantować jednostkom najpełniejszą 

realizację tej wolności i jednocześnie stwarzać warunki do realnego korzystania z niej. 
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W systemach prawnych badanych państw europejskich unormowano zróżnicowane 

przesłanki limitacyjne, uznane za niezbędne z punktu widzenia ochrony praw i wolności 

osób trzecich oraz zabezpieczenia innych dóbr prawnie chronionych6. Kwestia kolizji praw 

jednostki nie ogranicza się wyłącznie do sfery wolności zgromadzeń. Na płaszczyźnie 

ogólnej, z kolizją praw mamy do czynienia wówczas, gdy wielość podmiotów może 

powoływać się na przysługujące im prawa lub wolności w ujęciu przeciwstawnym, co 

należy odróżnić od konkurencji praw, z jaką spotykamy się wtedy, gdy to jeden podmiot 

może alternatywnie korzystać z różnych uprawnień mu przypisanych. Wolność 

zgromadzeń może wchodzić w kolizję zarówno z innymi konstytucyjnie chronionymi 

wartościami, jak i z wolnością zgromadzeń przysługującą odrębnej grupie osób7.  

Wymaga także zaznaczenia, że zorganizowanie zgromadzenia powodującego 

utrudnienia w komunikacji lub wiążącego się ze szczególnym wykorzystaniem drogi 

obliguje organizatora do uzyskania zgody właściwego zarządcy na zajęcie pasa 

drogowego8. 

W dysertacji podjęto też próbę umiejscowienia instytucji zgromadzeń w kontekście 

ich zabezpieczenia przez funkcjonariuszy Policji oraz konieczności zapewnienia 

bezpieczeństwa uczestnikom i osobom trzecim. Analizę tego aspektu oparto na wiodących 

regulacjach państw europejskich, uwarunkowaniach międzynarodowych oraz 

orzecznictwie krajowym i trybunałów międzynarodowych. Szczególną uwagę zwrócono na 

pojęcia bezpieczeństwa państwa oraz bezpieczeństwa i porządku publicznego jako 

kluczowych przesłanek ograniczających wolność zgromadzeń, stanowiących fundament 

decyzji zakazujących ich odbycia. Niezależny problem badawczy w pracy stanowi prawna 

i faktyczna możliwość używania przez funkcjonariuszy Policji środków przymusu 

bezpośredniego wobec demonstrantów oraz zjawisko nadużywania kompetencji 

ustawowych9.  

                                           
6 P. Czarny, B. Naleziński, Wolność zgromadzeń [w:] Prawa i wolności obywatelskie w Konstytucji RP, B. Banaszak, 

A. Preisner (red.), Warszawa 2002, s. 569-587. 
7  Zob. B. Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wrocław 1995.  
8 A. Gajda, Bezpieczeństwo jako przesłanka ograniczenia wolności zgromadzeń w decyzjach o zakazie 

przeprowadzenia zgromadzenia publicznego, Przegląd Prawa Konstytucyjnego 2/(2015), s. 29-48; A. Gajda, Kilka 

uwag o wolności zgromadzeń na tle najnowszych zmian ustawy Prawo o zgromadzeniach, GSP 38/(2017), s. 181-

196. Por. M. Jurgilewicz, Organizacja i przebieg zgromadzeń w Polsce – rozważania na tle zmian do ustawy 

prawo o zgromadzeniach [w:] Rola i zadania administracji publicznej w zarządzaniu bezpieczeństwem w Polsce, 

J. Kisielnicki, T. Płusa, S. Rysz, J. Rajchel, K. Rajchel (red.), Rzeszów 2017. 
9 Szerzej M. Jurgilewicz, Rola podmiotów uprawnionych do użycia lub wykorzystania środków przymusu 

bezpośredniego i broni palnej w ochronie bezpieczeństwa i porządku publicznego, Siedlce 2017. 
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Współcześnie kategoria bezpieczeństwa ma wymiar wysoce doniosły, warunkując 

nie tylko egzystencję jednostek, ale i stabilne funkcjonowanie struktury społecznej  

i państwowej, stanowiąc przy tym jedną z priorytetowych potrzeb ludzkich. Z perspektywy 

definicyjnej pojęcie bezpieczeństwa odzwierciedla stan pewności przetrwania oraz 

nienaruszalności psychofizycznej jednostki, gwarantujący jej możliwość swobodnego 

rozwoju i partycypacji w życiu społecznym. Zagrożenie natomiast definiowane jest jako 

stan zwiększonego prawdopodobieństwa zaistnienia sytuacji niebezpiecznej, czyli braku 

bezpieczeństwa. W tym aspekcie można je określić jako potencjalne wystąpienie 

negatywnego zjawiska wpływającego destrukcyjnie na organizację państwa i egzystencję 

społeczeństwa. Zagrożenia przyjmują postać zdarzeń o charakterze losowym bądź 

intencjonalnym, zakłócając struktury polityczne, gospodarcze i środowiskowe. 

Zapewnienie bezpieczeństwa polega tym samym na diagnozowaniu i zwalczaniu 

niebezpieczeństw wymierzonych w chronione prawem dobra oraz wartości10.  

Powyższy kontekst pozwala na adekwatne rozpatrywanie istoty bezpieczeństwa 

zgromadzeń. Organizacja manifestacji publicznych jest powszechnym zjawiskiem,  

a wolność ich przeprowadzania stanowi pożądaną realizację konstytucyjnych praw  

w demokratycznym państwie prawnym. Gwarancja bezpiecznego przebiegu zgromadzenia 

– obejmująca uczestników i osoby postronne – spoczywa w równej mierze na jego 

organizatorze, wyznaczonych służbach porządkowych oraz funkcjonariuszach Policji11. 

Złożoność tego obowiązku potęgują uwarunkowania techniczno-logistyczne danej 

przestrzeni12. 

Bezpieczeństwo zgromadzenia stanowi nadrzędny priorytet organizacyjny, dlatego 

też istnieje bezwzględny zakaz uczestnictwa w nim osób uzbrojonych lub posiadających 

materiały wybuchowe, pirotechniczne i inne niebezpieczne narzędzia13.  

                                           
10 M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Polsce. Zarys problematyki, Warszawa 2020, s. 11-12. Por. 

S. Pieprzny, Bezpieczeństwo zgromadzeń publicznych: aspekty administracyjnoprawne, Rzeszów 2013. 
11 M. Jurgilewicz, R. Socha, R. Ščurek, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Rzeczypospolitej Polskiej i Republice 

Czeskiej – uwarunkowania administracyjnoprawne, ZN Państwowej Wyższej Szkoły Zawodowej w Legnicy nr 

39/ 2021, s. 40-48; A. Babiński, Działania Policji podejmowane wobec zgromadzeń [w:] Zgromadzenia w Polsce. 

Teoria, praktyka i komentarz do ustawy, Jurgilewicz M., Grabowska S., Grabowski R. (red.), Toruń 2022. 
12 Zob. m.in. J. Struniawski, Bezpieczeństwo zorganizowanych zbiorowości społecznych, Szczytno 2018; 

M. Jurgilewicz, Rola terenowych organów administracji publicznej w zapewnianiu bezpieczeństwa i porządku 

publicznego w Polsce, Warszawa 2023, s. 246 i n.  
13 Przez materiały wybuchowe rozumie się substancje chemiczne stałe lub ciekłe albo mieszaniny substancji 

zdolne do reakcji chemicznej z wytwarzaniem gazu o takiej temperaturze i ciśnieniu i z taką szybkością, że mogą 

powodować zniszczenia w otaczającym środowisku, a także wyroby wypełnione materiałem wybuchowym.  

Z kolei przez wyroby pirotechniczne rozumie się artykuły zawierające jeden lub kilka materiałów przeznaczonych 
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Zakaz ten ma charakter bezwyjątkowy, a co za tym idzie – nie uchyla go posiadanie 

stosownego zezwolenia na broń palną, jak również okoliczność, że dla danego rodzaju 

przedmiotu uzyskanie uprawnienia nie jest wymagane prawem14. Na ogólny stan 

bezpieczeństwa podczas zgromadzeń znacząco oddziałują głoszone publicznie tezy, które 

mogą katalizować opór i kontrmanifestacje ze strony grup o odmiennych przekonaniach. 

Uczestników takich zgromadzeń charakteryzuje wysoki stopień determinacji  

i zaangażowania emocjonalnego, co wielokrotnie generuje ryzyko deeskalacji pokojowego 

charakteru zgromadzenia i wywołania bezpośredniej, siłowej konfrontacji o podłożu 

politycznym lub ideologicznym. Zjawiska te paraliżują życie społeczne i naruszają 

fundamenty porządku publicznego, przeradzając się nierzadko w akty chuligańskie czy 

niszczenie mienia15. Do katalogu zagrożeń zaliczyć należy także naruszenia przepisów 

porządkowych obowiązujących na określonych obszarach publicznych. Nie bez znaczenia 

pozostaje w tym kontekście prawdopodobieństwo konfrontacji poglądów pomiędzy 

uczestnikami zgromadzenia a osobami postronnymi, co może prowadzić do gwałtownych 

incydentów.  

W tego rodzaju eskalacjach wzrasta ryzyko użycia broni lub niebezpiecznych 

narzędzi, przez co wpuszczenie w obszar zgromadzenia osób w nie zaopatrzonych 

godziłoby wprost w pokojową naturę zgromadzenia oraz w fundamenty konstytucyjne 

państwa prawnego – to jest w bezpieczeństwo i porządek publiczny, życie, zdrowie  

i własność16. 

Podjęcie prawnoporównawczej tematyki prawa do zgromadzeń w Polsce i innych 

państwach europejskich uzasadnione jest koniecznością dogmatycznego 

usystematyzowania jednej z kluczowych wolności jednostki funkcjonującej w warunkach 

państwa prawa. Nadrzędnym obszarem poddanym analizie naukowej w niniejszej 

dysertacji uczyniono badanie ram normatywnych wolności zgromadzeń i ich 

bezpieczeństwa na tle europejskich porządków prawnych. 

                                           
do uzyskiwania efektów pirotechnicznych, w tym widowiskowych, w tym różnego rodzaju race, petardy oraz 

świece dymne. https://www.gov.pl/attachment/a4f8a9fe-c3ed-4dc5-b8eb-81cf1db01fc4. 
14 M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Polsce. Zarys…, s. 19. 
15 Szerzej: Zarządzanie bezpieczeństwem imprez masowych i zgromadzeń publicznych. Wymiar administracyjno- 

prawny, t. I, red. M. Nepelski, J. Struniawski, Szczytno 2016, s. 12-13. 
16 A. Ławniczak, Wolność zgromadzeń [w:] Realizacja i ochrona konstytucyjnych wolności i praw jednostki  

w polskim porządku prawnym, red. M. Jabłoński, Wrocław 2014, s. 297-309. Zob. M. Jurgilewicz, Wolność 

zgromadzeń w Polsce – uwarunkowania administracyjnoprawne [w:] Bezpieczeństwo zgromadzeń i imprez 

masowych w Polsce. Teoria i praktyka, M. Jurgilewicz (red.), Warszawa 2021, s. 45-47. 
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Przedmiot badań  

Przedmiotem badań jest deskrypcja i analiza prawa do zgromadzeń w Polsce oraz 

w innych państwach europejskich. 

 

Główny cel badawczy  

Głównym celem badawczym jest identyfikacja i przedstawienie uniwersalnych 

standardów normatywnych regulujących prawo do zgromadzeń w Polsce oraz w innych 

państwach europejskich. 

 

Szczegółowe cele badawcze 

Szczegółowe cele badań stanowią dekompozycję głównego celu i zostały mu 

podporządkowane. Zdefiniowano je w postaci następujących założeń. 

C1. Charakterystyka standardów międzynarodowych z zakresu prawa do 

zgromadzeń.  

C2. Deskrypcja prawno-dogmatyczna prawa do zgromadzeń w Polsce. 

C3. Ukazanie regulacji normatywnych kształtujących prawo do zgromadzeń 

w państwach członkowskich Unii Europejskiej.  

C4. Ukazanie regulacji normatywnych kształtujących prawo do zgromadzeń 

w wybranych państwach europejskich pozostających poza strukturami Unii Europejskiej. 

 

Główny problem badawczy  

Główny problem badawczy sformułowano w postaci pytania badawczego: Jakie 

różnice i podobieństwa występują w regulacjach prawnych dotyczących prawa do 

pokojowych zgromadzeń w Polsce i innych państwach europejskich oraz jakie rodzą one 

implikacje dla praktyki realizacji tego uprawnienia? 

 

Szczegółowe problemy badawcze  

Szczegółowe problemy badawcze, derywowane z problemu głównego, 

sformułowano w formie pytań następująco.  
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P.1. Jaki jest kształt regulacji międzynarodowych odnoszących się do prawa do 

zgromadzeń?  

P.2. W jaki sposób ukształtowano ustawowo prawo do zgromadzeń w Polsce?  

P.3. W jaki sposób ukształtowano prawo do zgromadzeń w państwach członkowskich Unii 

Europejskiej?  

P.4. W jaki sposób ukształtowano prawo do zgromadzeń w wybranych państwach 

europejskich nienależących do Unii Europejskiej? 

 

Główna hipoteza badawcza  

Główna hipoteza badawcza opiera się na założeniu, że systemowe regulacje 

normatywne z zakresu prawa do zgromadzeń obowiązujące w Polsce oraz innych 

państwach europejskich zostały ukształtowane w celu gwarantowania i wymuszania ich 

pokojowego charakteru, co jednocześnie w zróżnicowany sposób determinuje prawne  

i faktyczne ograniczenia w swobodnym korzystaniu z tej wolności przez jednostki. 

 

Szczegółowe hipotezy badawcze  

Szczegółowe hipotezy badawcze, podobnie jak główna, przyjmują postać twierdzeń 

wymagających weryfikacji.  

H.1. Prawo do zgromadzeń charakteryzuje się uniwersalizmem, w związku z czym 

postawiono tezę, iż przyjęte standardy prawa międzynarodowego stanowią obiektywny 

wzorzec dla faktycznej realizacji tego uprawnienia w Polsce oraz innych państwach 

europejskich.  

H.2. Prawo do zgromadzeń w polskim systemie prawnym podlega określonym 

ograniczeniom wynikającym bezpośrednio z konieczności zagwarantowania 

bezpieczeństwa i utrzymania ich pokojowego przebiegu.  

H.3. Porządki prawne państw unijnych i innych państw europejskich gwarantują 

prawo wolności zgromadzeń, jednakże warunkiem sine qua non ich prawnej ochrony jest 

wymóg pokojowości, którego wyegzekwowaniu służą zróżnicowane państwowe 

instrumenty o charakterze limitacyjnym, aktywowane w praktyce. 
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Na gruncie polskiego piśmiennictwa naukowego występuje umiarkowana liczba 

opracowań poświęconych problematyce zgromadzeń. Wśród publikacji zwartych 

odnoszących się do tego zagadnienia znajdują się jednak pozycje krajowe, jak  

i obcojęzyczne, a pośród nich m.in.: Assemblies and mass events – between law, security 

and technology, ed. M. Jurgilewicz et al., Rzeszów 2025; R. Kostrubiec, Dopuszczalne 

ograniczenia prawa do swobodnego, pokojowego zgromadzania się w systemie praw 

człowieka, Zamość 2024; Zgromadzenia w Polsce. Teoria, praktyka i komentarz do ustawy, 

red. naukowa M. Jurgilewicz, S. Grabowska, R. Grabowski, Toruń 2022; Bezpieczeństwo 

zgromadzeń i imprez masowych w Polsce. Teoria i praktyka, red. naukowa M. Jurgilewicz, 

Warszawa 2021; M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Polsce. Zarys 

problematyki, Warszawa 2020; J. Struniawski, Bezpieczeństwo zorganizowanych 

zbiorowości społecznych, Szczytno 2018; S. Gajewski, A. Jakubowski, Prawo  

o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2017; M. Karpiuk, K. Prokop, P. Sobczyk, 

Ograniczenie korzystania z wolności i praw człowieka i obywatela ze względu na 

bezpieczeństwo państwa i porządek publiczny, Siedlce 2017; M. Nepelski, J. Struniawski, 

Zarządzanie bezpieczeństwem imprez masowych i zgromadzeń publicznych, t. 2, Szczytno 

2016; M. Jurgilewicza, Bezpieczeństwo zgromadzeń. Komentarz praktyczny, Warszawa 

2015; W. Kotowski, Prawo o zgromadzeniach – komentarz, Warszawa 2015; S. Pieprzny, 

Bezpieczeństwo zgromadzeń publicznych. Aspekty administracyjnoprawne, Rzeszów 2013; 

P. Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2010. Z uwagi na zidentyfikowany 

brak całościowego opracowania prawnoporównawczego podejmującego tę materię na tle 

szerszym niż krajowe, postanowiono wypełnić dostrzeżoną lukę badawczą. Należy przy 

tym podkreślić, iż analizę celowo zawężono do samej istoty zgromadzeń, odrzucając na 

margines inne rodzaje wielkich skupisk ludzkich (imprezy masowe czy wyodrębnione 

zgromadzenia religijne), gdyż to właśnie klasyczne zgromadzenia publiczne stanowią 

dominującą i newralgiczną formę aktywności sołecznej, wymagającą równoważenia 

wolności jednostki z zapewnieniem bezpieczeństwa i porządku publicznego w państwie. 

Metodologia opracowania opiera się na zastosowaniu przede wszystkim metody 

dogmatyczno-prawnej oraz metody prawnoporównawczej (komparatystycznej). Ta druga 

jest w nauce prawa uznanym narzędziem do waloryzacji i badania funkcjonujących  

w przestrzeni europejskiej współczesnych systemów prawnych. Pozwala ona nie tylko 

uwypuklić różnice, lecz także zidentyfikować podobieństwa ustrojowe we wdrażaniu 
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międzynarodowych standardów, sprzyjając tym samym postulatom harmonizacji prawa 

europejskiego17. Ponadto wykorzystano dogmatyczną analizę konstytucyjnych gwarancji 

ochrony prawa do zgromadzeń, dokonując pogrupowania poddanych badaniu państw na 

podstawie tożsamości regionalno-instytucjonalnej. Zgodnie z uniwersalnymi standardami, 

wolność zgromadzeń podlega najwyższej prawnej ochronie ze strony państwa, na którym 

ciąży zarazem pozytywny obowiązek zagwarantowania bezpieczeństwa demonstrantom 

i osobom trzecim. Ingerencja władcza jest legalna, ale jej zastosowanie sprowadza się do 

wytyczonych ram wyjątkowości i oparte jest na materialnych przesłankach zagrażających 

bezpieczeństwu powszechnemu, o czym wielokrotnie przypominało krajowe 

i międzynarodowe orzecznictwo. Mimo obserwowanego zróżnicowania procedur 

wewnętrznych i reżimów prawnych panujących w państwach Unii Europejskiej, na każdym 

obywatelu czy cudzoziemcu spoczywa roszczenie o zachowanie uniwersalnego standardu 

wolności słowa i zgromadzeń. Prawo to realizuje materialną swobodę wyboru roli i sposobu 

partycypacji społecznej w przestrzeni publicznej. Krajowe systemy normatywne muszą tu 

być kompatybilne z szerokimi zasadami pluralizmu politycznego, państwa prawa 

i równości wobec prawa18. 

Rozprawa doktorska składa się ze wstępu, siedmiu merytorycznych rozdziałów, 

zakończenia i bibliografii. Rozdział pierwszy poświęcono dogłębnej analizie problematyki 

wolności zgromadzeń w kontekście regulacji międzynarodowych i europejskich,  

w szczególności w zakresie dopuszczalnych przesłanek ograniczających prawo do 

swobodnego, pokojowego gromadzenia się. Omówione zostały najważniejsze akty prawne 

w tym Powszechna Deklaracja Praw Człowieka, Międzynarodowy Pakt Praw 

Obywatelskich i Politycznych oraz Konwencja o Ochronie Praw Człowieka  

i Podstawowych Wolności.  

                                           
17 Szerzej D. Miąsik, A. Wróbel, Europeizacja prawa administracyjnego – pojęcie i konteksty, [w:] System Prawa 

Administracyjnego. Tom 3. Europeizacja prawa administracyjnego, R. Hauser, A. Wróbel, Z. Niewiadomski 

(red.),Warszawa 2014, s. 11. 
18 A. Gajda, Wybrane problemy związane ze stosowaniem polskich przepisów prawa o zgromadzeniach 

w kontekście konstytucyjnej wolności zgromadzeń [w:] Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju 

społeczeństwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie – dobre praktyki, W. Skrzydło (red.), Przemyśl 2013, s. 152-

156. Por. W. Beach, The Basis of Tolerance in a Democratic Society, Ethics, An International Journal of Social, 

Political and Legal Philosophy 3/(1947), s. 157-169; S. Besson, Human Rights and Constitutional Law. Patterns 

of Mutual Validation and Legitimation [in:] Philosophical Foundations of Human Rights, R. Cruft, M. Liao,  

M. Renzo (eds.), Oxford 2015, s. 279-299; S. Borelli, Of Veils, Crosses and Turbans: The European Court of 

Human Rights and Religious Practices as Manifestations of Cultural Diversity [in:] Cultural Heritage, Cultural 

Rights, Cultural Diversity: New Developments in International Law, S. Borelli, F. Lenzerini (eds.), Leiden 2012, 

s. 55 
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Powszechna Deklaracja Praw Człowieka, przyjęta na forum ogólnym ONZ w dniu 

10 grudnia 1948 r., zapewnia prawo do pokojowego zgromadzania się. Deklaracja pozwala 

na ich obowiązywanie erga omnes oraz zapewnia ich przestrzeganie w państwach 

europejskich, niezależnie od wewnętrznych regulacji dotyczących praw i wolności 

jednostek uchwalonych w poszczególnych państwach. Z kolei inne omawiane akty 

normatywne, jak Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych przyjęty przez 

Zgromadzenie Ogólne ONZ w dniu 16 grudnia 1966 r., czy Konwencja Praw Człowieka 

tworzą normatywne wzorce dla realizacji prawa do zgromadzeń19.  

Kolejne sześć rozdziałów to analiza regulacji prawnych dotyczących zgromadzeń 

obowiązujących w prawodawstwie wybranych państw europejskich – w Polsce, innych 

państwach unijnych, jak też w państwach spoza Unii Europejskiej. Dokonany przegląd 

obejmuje opis materialnoprawnych konstytucyjnych podstaw prawa do zgromadzeń, 

ustawowych reguł z zakresu organizacji, przebiegu i rozwiązywania demonstracji oraz 

działań państwowych służb w aspekcie utrzymania bezpieczeństwa i porządku 

publicznego. Wzbogaceniem dla wywodu dogmatycznego tej części rozprawy doktorskiej 

jest przegląd orzecznictwa ETPCz, uwidaczniający realne problemy egzekwowania praw 

konwencyjnych w poszczególnych systemach. 

Zakończenie dysertacji gromadzi końcowe konkluzje, dowodząc słuszności założeń 

wstępnych – przede wszystkim tezy, w świetle której zgromadzenia chronione normatywnie 

muszą każdorazowo nosić pokojowy charakter, a dopuszczalne ograniczenia ich przebiegu 

bywają zróżnicowane w zależności od państwa, zawsze jednak przy jednoczesnym 

obowiązku państwa do ochrony obywateli i zachowania równowagi społecznej. 

 

 

 

 

 

 

 

 

                                           
19 R. Wieruszewski, Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych. Komentarz, 

Warszawa 2012; A. Wiśniewski, Wolność zrzeszania się i zgromadzeń [w:] Leksykon ochrony praw człowieka. 

100 podstawowych pojęć, M. Balcerzak, S. Sykuna (red.), Warszawa 2010, s. 85-86. 
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Rozdział I. 

Normatywne podstawy zgromadzeń na świecie 

1.1. Regulacje międzynarodowe 

W prawie międzynarodowym gwarancja wolności zgromadzeń zawarta została  

w Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka ONZ z 1948 r.20. W dniu 16 grudnia 1966 r. 

podjęta została rezolucja Zgromadzenia Ogólnego nr 2200A (XXI), na podstawie której 

zawarto traktat określający w sposób wiążący podstawowe prawa i wolności człowieka oraz 

zobowiązania państw wobec swych obywateli – Międzynarodowy Pakt Praw 

Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP), który wszedł w życie w dniu 23 marca 1976 r.,  

a Polska ratyfikowała go w roku 1977. Art. 21 Paktu był w dużej mierze powtórzeniem 

treści wcześniejszej Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka21. W zakresie wolności i praw 

politycznych ważnym dopełnieniem Deklaracji z 1948 r. stał się wspomniany wcześniej 

MPPOiP, przyjęty przez Zgromadzenie Ogólne ONZ w dniu 16 grudnia 1966 r. Pakt nie 

tylko gwarantuje prawa i wolności człowieka, ale także nakłada obowiązki w zakresie ich 

ochrony na państwa przystępujące do niego w drodze ratyfikacji. Ponadto ustanawia zasady 

o charakterze uniwersalnym, jak np. prawo do samostanowienia (w art. 122), adresowane do 

państw – stron Paktu, które pozwalają na rozwijanie postanowień traktatowych w drodze 

ustawodawstw wewnętrznych państw oraz zasady niedyskryminacji i równości dla kobiet i 

mężczyzn w korzystaniu z praw zawartych w Pakcie (art. 223).  

                                           
20 Powszechna Deklaracja Praw Człowieka. Rezolucja Zgromadzenia Ogólnego ONZ 217 A (III) przyjęta  

i proklamowana w dniu 10 grudnia 1948 r., art. 20 ust. 1: „Każdy człowiek ma prawo do wolności pokojowego 

zgromadzenia się i zrzeszania”. Zob. R. Wieruszewski, Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) 

i Politycznych. Komentarz, Warszawa 2012. 
21 Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 

1966 r. (Dz.U. z 1977 r. nr 38, poz. 167), art. 21: „Uznaje się prawo do spokojnego zgromadzania się. Na 

wykonanie tego prawa nie mogą być nałożone ograniczenia inne niż ustalone zgodnie z ustawą i konieczne  

w demokratycznym społeczeństwie w interesie bezpieczeństwa państwowego lub publicznego, porządku 

publicznego, bądź dla ochrony zdrowia lub moralności publicznej albo praw i wolności innych osób”. 
22 CZĘŚĆ I. Artykuł 1.1. Wszystkie narody mają prawo do samostanowienia. Z mocy tego prawa swobodnie 

określają one swój status polityczny i swobodnie zapewniają swój rozwój gospodarczy, społeczny i kulturalny.  

2. Wszystkie narody mogą swobodnie rozporządzać dla swoich celów swymi bogactwami i zasobami naturalnymi 

bez uszczerbku dla jakichkolwiek zobowiązań wynikających z międzynarodowej współpracy gospodarczej, 

opartej na zasadzie wzajemnych korzyści, oraz z prawa międzynarodowego. W żadnym przypadku nie można 

pozbawiać narodu jego własnych środków egzystencji. 3. Państwa-Strony niniejszego Paktu, włącznie  

z Państwami odpowiedzialnymi za administrację terytoriów niesamodzielnych i terytoriów powierniczych, będą 

popierały realizację prawa do samostanowienia i będą szanowały to prawo zgodnie z postanowieniami Karty 

Narodów Zjednoczonych. 
23 CZĘŚĆ II Artykuł 2.1. Każde z Państw-Stron niniejszego Paktu zobowiązuje się przestrzegać i zapewnić 

wszystkim osobom, które znajdują się na jego terytorium i podlegają jego jurysdykcji, prawa uznane w niniejszym 

Pakcie, bez względu na jakiekolwiek różnice, tj: rasa, kolor skóry, płeć, język, religia, poglądy polityczne lub inne. 
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Wąsko uregulowane postanowienia Deklaracji w odniesieniu do prawa do 

zgromadzeń zostały uszczegółowione w art. 21 Paktu. Zgodnie z jego treścią prawo 

zgromadzania się ma przebiegać w sposób pokojowy, a jego formalne ograniczenie nie 

może wynikać z aktu niższej rangi niż ustawa. Ograniczenia prawa do zgromadzeń, 

ustanawiane przez państwa – strony Paktu ‒ nie mogą wykraczać poza te, które są 

konieczne w demokratycznym państwie prawnym dla jego ochrony i bezpieczeństwa, 

porządku publicznego i bezpieczeństwa publicznego albo wolności i praw innych osób. 

Zatem ograniczenie prawa do pokojowych zgromadzeń nie może być nadmierne  

i wykraczać poza wskazane w przepisie art. 21 Paktu Praw.  

Biorąc pod uwagę brzmienie tego przepisu oraz zasadę samostanowienia z art. 1 

można powiedzieć, że zobowiązał on państwa przystępujące do Paktu do zapewnienia na 

obszarze ich właściwości zgromadzeń o charakterze pokojowym. Jednocześnie upoważnił 

je do ustanawiania ograniczeń organizowania zgromadzeń, mając na względzie zarówno 

ochronę najważniejszych wartości państwowych, jak i formę tych ograniczeń, która nie 

może przybrać postaci aktu niższej rangi niż ustawa.  

Polska ratyfikowała Pakt już w 1977 r., jednakże konstytucyjne gwarancje wolności 

zgromadzeń znalazły ostateczną podstawę dopiero w treści Konstytucji Rzeczypospolitej 

Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Z kolei w ustawodawstwach krajowych mogą być zawarte 

różne definicje zgromadzeń. Obok wolności wypowiedzi i prawa do zrzeszania się, wolność 

zgromadzeń stanowi dla jednostki gwarancję faktycznego udziału w życiu politycznym 

i społecznym, a jej zapewnienie jest nieodzowne dla wyrażania w sferze publicznej 

przekonań i poglądów, jak również dla rzeczywistego oddziaływania na otoczenie 

społeczne i polityczne oraz okazywania przynależności do pewnych wspólnot. Wolność 

pokojowego zgromadzania się odgrywa także szczególną rolę w urzeczywistnianiu praw 

grup mniejszościowych do pełnego i równoprawnego udziału w życiu państwowym24. 

Wolność zgromadzeń, o której mowa w art. 21 MPPOiP, dotyczy nie tylko 

organizacji oraz przeprowadzenia zgromadzenia, ale też możliwości pokojowego w nim 

uczestniczenia przez jednostkę (wolność indywidualna) pośród większej liczby osób na 

                                           
24 Szerzej A. Gliszczyńska-Grabias, L. Wiśniewski, Komentarz do art. 21 Międzynarodowego Paktu Praw 

Obywatelskich i Politycznych [w:] Międzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich (Osobistych) i Politycznych. 

Komentarz, R. Wieruszewski (red.), A. Gliszczyńska-Grabias, K. Sękowska-Kozłowska, W. Sobczak, 

L. Wiśniewski, Lex/on-line 2012. 
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terenie zarówno publicznym, jak i prywatnym, przy założeniu, że pojedynczy protest nie 

posiada atrybutów zgromadzenia25.  

Ponadto zakres ochrony przyznanej w MPPOiP obejmuje nie tylko wolność od 

nieuprawnionej ingerencji władz publicznych, lecz również innych rodzajów naruszeń. 

Efektywne i rzeczywiste poszanowanie wolności zgromadzeń nie może się przy tym 

ograniczać wyłącznie do negatywnego obowiązku władz publicznych, polegającego na 

powstrzymania się od ingerencji w organizację lub przebieg pokojowego wydarzenia, 

istnieją bowiem także pozytywne zobowiązania państwa w zakresie zagwarantowania 

bezpiecznego korzystania z omawianej wolności. Wolność zgromadzeń podlega 

ograniczeniom obligatoryjnym ifakultatywnym. Te pierwsze, wynikające z art. 20 

MPPOiP, zakazują szerzenia propagandy wojennej, popierania nienawiści narodowej, 

rasowej i religijnej z zamiarem podżegania do dyskryminacji, wrogości lub przemocy. W 

rezultacie władze nie mogą wydać zgody na takie zgromadzenie, a już trwające winno 

zostać rozwiązane. Natomiast ograniczenia fakultatywne, przewidziane w art. 21 MPPOiP, 

to takie, które są zgodne z ustawą i konieczne w demokratycznym społeczeństwie dla 

zapewnienia bezpieczeństwa państwa, bezpieczeństa i porządku publicznego, ochrony 

zdrowia lub moralności bądź praw i wolności innych osób. Ograniczenie zakresu wolności 

gromadzenia się wyartykułowane jest już w pierwszych słowach art. 21 MPPOiP poprzez 

użycie przymiotnika „pokojowe”, stanowiącego cechę charakteryzującą zgromadzenie 

podlegające ochronie prawnej. Z tego względu na prawo do zwołania pokojowego 

zgromadzenia nie mogą powoływać się uczestnicy zamieszek, starć ulicznych lub bójek, 

zaś manifestacje obywatelskiego nieposłuszeństwa przebiegające bez elementów przemocy 

objęte są ochroną przyznaną przez omawiany przepis. Art. 21 MPPOiP wskazuje na 

ograniczenia „zgodne z ustawą”, jakkolwiek nie wymaga umocowania konkretnego 

ograniczenia wprost w literze ustawy26.  

                                           
25 Artykuł 21 – Uznaje się prawo do spokojnego zgromadzania się. Na wykonywanie tego prawa nie mogą być 

nałożone ograniczenia inne niż ustalone zgodnie z ustawą i konieczne w demokratycznym społeczeństwie  

w interesie bezpieczeństwa państwowego lub publicznego, porządku publicznego bądź dla ochrony zdrowia lub 

moralności publicznej albo praw i wolności innych osób. 
26 A. Łukaszczuk, Prawo do udziału w zgromadzeniach i stowarzyszania się osób zatrudnionych w służbie 

publicznej na podstawie orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka [w:] Prawa człowieka 

w funkcjonowaniu administracji publicznej, Józefów 2018, s. 105-116; A. Łukaszczuk, Zgromadzenia 

spontaniczne w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka i ich wpływ na polską regulację prawną 

[w:] Wolność zgromadzeń, R. Balicki, M. Jabłoński (red.), Wrocław 2018, s. 105-116; A. Stefanović, Fundamental 

Human Rights in the Europe Union, Zbornik Nova Naučna Edukativna Misao 2/(2014), s. 21-33. 
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Rozwiązanie to pozwala na szerszy zakres interwencji właściwych organów władzy 

publicznej oraz służb (np. rozwiązanie zgromadzenia przez funkcjonariuszy Policji), co 

zwiększa elastyczność działań organów odpowiedzialnych za bezpieczeństwo państwa. 

Działanie to nie może być jednak nadużywane, zwłaszcza, że stanowi przykład rozwiązania 

wyjątkowego na gruncie Paktu, który co do zasady wymaga ujęcia ograniczeń na poziomie 

ustawowym27. 

Zgodnie z treścią ujątą w Części IV. MPPOiP w art. 28 powołano Komitet Praw 

Człowieka (KPCz), mający stać na straży przestrzegania przez państwa zobowiązań 

traktatowych28. Choć początkowo obywatele nie mogli składać skarg do KPCz, ratyfikacja 

Pierwszego Protokołu Fakultatywnego uczyniła to możliwym. Rzeczpospolita Polska 

dokonała ratyfikacji Protokołu w dniu 7 listopada 1991 r., umożliwiając swoim obywatelom 

wnoszenie skarg indywidualnych przeciw państwu (art. 1). Skarga jednostki na państwo 

naruszające prawa określone w MPPOiP powinna spełniać ustalone wymogi formalne: nie 

może być anonimowa (art. 3), powinna być należycie umotywowana (nie może stanowić 

nadużycia prawa do skargi – art. 3), przed jej wniesieniem należy wyczerpać wszystkie 

dostępne krajowe środki odwoławcze (art. 2, art. 5 ust. 2 lit. b), a jej przedmiot nie może 

być w tym samym czasie badany w ramach innej międzynarodowej procedury dochodzenia 

lub rozstrzygania (art. 5 ust. 2 lit. a). O skardze uznanej wstępnie za dopuszczalną KPCz 

powiadamia państwo skarżone, które w ciągu sześciu miesięcy ma przedstawić Komitetowi 

pisemne wyjaśnienia lub oświadczenia naświetlające sprawę oraz wykazujące ewentualne 

środki zaradcze podjęte w tym zakresie (art. 4 ust. 2). Swój pogląd na sprawę KPCz 

przekazuje stronom sporu (art. 5 ust. 4) i włącza go do swego rocznego sprawozdania (art. 

6), jednakże nie jest on organem umocowany do wydawania wiążących wyroków wobec 

państw naruszających postanowienia MPPOiP.  

Ważnym aktem normatywnym w aspekcie przedmiotowych rozważań jest również 

Konwencja Narodów Zjednoczonych o prawach dziecka z dnia 20 listopada 1989 r. 

Odzwierciedla ona bowiem odpowiednie standardy EKPC w odniesieniu do dzieci poniżej 

                                           
27 M. Kołakowska-Skorupa, J. Wojsyk, Wolność zgromadzeń w Polsce w latach 2016-2018. Raport Rzecznika 

Praw Obywatelskich [w:] Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich, M. Wróblewski (red.), Warszawa 2017,  

s. 17 i n. 
28 CZĘŚĆ IV. Art. 28. Powołuje się Komitet Praw Człowieka (zwany dalej w niniejszym Pakcie „Komitetem”). 

Składa się on z osiemnastu członków i sprawuje funkcje wymienione poniżej. 2. Komitet składa się z obywateli 

Państw-Stron niniejszego Paktu, którzy powinni być ludźmi o wysokim poziomie moralnym i uznanej kompetencji 

w dziedzinie praw człowieka, przy czym należy uwzględnić celowość udziału pewnej liczby osób o doświadczeniu 

prawniczym. Członkowie Komitetu są wybierani i pełnią swe funkcje we własnym imieniu. 
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18. roku życia gwarantując im autonomiczne prawa do: wolności wypowiedzi (art. 1329), 

myśli, sumienia i wyznania (art. 14 ust. 330), prywatności (art. 1631), a w szczególności 

zrzeszania się i pokojowych zgromadzeń (art. 1532).  

Artykuł 15 Konwencji o prawach dziecka kwalifikuje to prawo wyłącznie  

w zakresie, w jakim jest ono wykonywane „zgodne z prawem” w celu ochrony praw  

i w stopniu „koniecznym w społeczeństwie demokratycznym” – odzwierciedlając w ten 

sposób ramy limitacyjne art. 11 EKPC oraz art. 21 i 2233 MPPOiP. Korzystanie z tych praw 

przez małoletnich wymaga uwzględnienia szczególnych względów związanych z ich 

wiekiem, ewoluującymi zdolnościami, ryzykiem krzywdy lub konfliktu oraz prawami  

i obowiązkami rodziców. 

1.2. Regulacje europejskie 

Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności sporządzona  

w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz 

uzupełniona Protokołem nr 2 (Europejska Konwencja Praw Człowieka, EKPC) jest umową 

międzynarodową zawartą przez państwa członkowskie Rady Europy (RE).  

                                           
29 Art. 13. Dziecko będzie miało prawo do swobodnej wypowiedzi; prawo to ma zawierać swobodę poszukiwania, 

otrzymywania i przekazywania informacji oraz idei wszelkiego rodzaju, bez względu na granice, w formie ustnej, 

pisemnej bądź za pomocą druku, w formie artystycznej lub z wykorzystaniem każdego innego środka przekazu 

według wyboru dziecka. Wykonywanie tego prawa może podlegać pewnym ograniczeniom, lecz tylko takim, 

które są przewidziane przez prawo i które są konieczne: dla poszanowania praw lub reputacji innych osób albo do 

ochrony bezpieczeństwa narodowego lub porządku publicznego, bądź zdrowia albo moralności społecznej. 
30 Swoboda wyrażania wyznawanej religii lub przekonań może podlegać tylko takim ograniczeniom, które są 

przewidziane prawem i są konieczne do ochrony bezpieczeństwa narodowego i porządku publicznego, zdrowia 

lub moralności społecznej bądź podstawowych praw i wolności innych osób. 
31 Art. 16. Żadne dziecko nie będzie podlegało arbitralnej lub bezprawnej ingerencji w sferę jego życia prywatnego, 

rodzinnego lub domowego czy w korespondencję ani bezprawnym zamachom na jego honor i reputację. Dziecko 

ma prawo do ochrony prawnej przeciwko tego rodzaju ingerencji lub zamachom. 
32 Art. 15. Państwa-Strony uznają prawa dziecka do swobodnego zrzeszania się oraz wolności pokojowych 

zgromadzeń. Na wykonywanie tych praw nie mogą być nakładane jakiekolwiek ograniczenia, z wyjątkiem tych, 

które są zgodne z prawem i które są konieczne w społeczeństwie demokratycznym do zapewnienia interesów 

bezpieczeństwa narodowego, porządku publicznego, ochrony zdrowia bądź moralności społecznej lub ochrony 

praw i wolności innych osób. 
33 Art. 22. Każdy ma prawo do swobodnego stowarzyszania się z innymi, włącznie z prawem do tworzenia 

i przystępowania do związków zawodowych w celu ochrony swych interesów. Na wykonywanie tego prawa nie 

mogą być nałożone ograniczenia inne niż przewidziane przez ustawę i konieczne w demokratycznym 

społeczeństwie w interesie bezpieczeństwa państwowego lub publicznego, porządku publicznego bądź dla 

ochrony zdrowia lub moralności publicznej albo praw i wolności innych osób. Niniejszy artykuł nie stanowi 

przeszkody w nałożeniu ograniczeń zgodnych z ustawą na wykonywanie tego prawa przez członków sił zbrojnych 

i policji. Żadne z postanowień niniejszego artykułu nie uprawnia Państw-Stron Konwencji Międzynarodowej 

Organizacji Pracy z 1948 r. dotyczącej wolności związkowej i ochrony praw związkowych do podejmowania 

kroków ustawodawczych lub stosowania prawa w sposób, który naruszałby gwarancje przewidziane w tej 

Konwencji. 
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EKPC weszła w życie dnia 3 września 1953 r. i obecnie jej stroną jest każde z 47 

państw członkowskich RE34. Istotą Konwencji oraz tym, co wyróżnia ją na tle innych aktów 

noramtywnych z zakresu praw człowieka, nie jest samo wyliczenie praw i wolności 

przysługujących obywatelom państw-stron, lecz ustanowienie procedury kontrolnej 

umożliwiającej żądanie zaprzestania naruszania praw, przywrócenia stanu zgodnego 

z prawem i przyznania odpowiedniego zadośćuczynienia finansowego osobom 

poszkodowanym.  

Gwaranacja wolności zgromadzeń zawarta została w Europejskiej Konwencji 

o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności z 1950 r. ‒ w art. 1135. Treść art. 11 

EKPC jest zatem w znacznej mierze zbieżna do treści art. 21 MPPOiP, choć nieco bardziej 

rozbudowana i restrykcyjna, w szczególności w zakresie w jakim dopuszcza ograniczenie 

wolności zgromadzania się jedynie wówczas, gdy ograniczenie takie zostało „określone 

ustawą”, a nie gdy jest wyłącznie „zgodne z ustawą”. Przepis ten ma na celu nie tylko 

ochronę jednostki przed arbitralną ingerencją władz publicznych, lecz także nałożenie na 

organy władzy publicznej obowiązku pozytywnego w zakresie podjęcia działań 

koniecznych do zapewnienia skutecznego korzystania z tej wolności. Dopuszczalne 

ograniczenia wolności zgromadzania się muszą być przy tym wąsko interpretowane i mogą 

je usprawiedliwiać jedynie ważne i przekonujące powody. Wolność zgromadzeń 

przewidziana w art. 11 EKPC obejmuje swoim zakresem zarówno zgromadzenia prywatne, 

jak i zgromadzenia organizowane w miejscach publicznych, takie jak wiece czy pochody. 

Z uprawnienia tego mogą korzystać zarówno poszczególne osoby, jak i organizatorzy 

zgromadzeń36.  

                                           
34 Polska podpisała EKPC w dniu przystąpienia do Rady Europy, tj. 26 listopada 1991 r., a następnie ratyfikowała 

ją w dniu 19 stycznia 1993 r., kiedy to Konwencja weszła wobec Polski w życie, natomiast w dniu 1 maja 1993 r. 

rząd RP uznał jurysdykcję Europejskiego Trybunału Praw Człowieka w Strasburgu (ETPCz), co pozwoliło składać 

skargi przeciwko Polsce obywatelom państw członkowskich RE, a także odwiedzającym Polskę obywatelom 

państw trzecich i bezpaństwowcom. 
35 Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności sporządzona w Rzymie dnia 4 listopada 

1950 r., zmieniona następnie Protokołami nr 3, 5 i 8 oraz uzupełniona Protokołem nr 2 (Dz. U. 1993 Nr 61, poz. 

284 ze zm.) każdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania się oraz do swobodnego stowarzyszania 

się, włącznie z prawem tworzenia związków zawodowych i przystępowania do nich dla ochrony swoich 

interesów”. Zob. S. Borelli, O. Veils, Crosses and Turbans: The European Court of Human Rights and Reli¬gious 

Practices as Manifestations of Cultural Diversity [in:] Cultural Heritage, Cultural Rights, Cultural Diversity: New 

Developments in International Law, S. Borelli, F. Lenzerini (eds.), Leiden 2012, s. 55-81.Zob. K. Cymerys, 

Tendencje w zakresie ochrony praw człowieka w świetle orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 

[w:] Europejski system ochrony praw człowieka. Aksjologia – instytucje – efektywność, J. Jaskiernia (red.), Toruń 

2015, s. 11-18; F. Dorssemont, Freedom of assembly and of Association 12(1) [in:] The EU Charter of 

Funda¬mental Rights. A Commentary, S. Peers, T. Hervey, J. Kenner, A. Ward (eds.), Oxford- Portland 2014, 

s. 316-333. 
36 Wyrok ETPCz z 2008 r. w sprawie Kuznectov przeciwko Rosji. 
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W kontekście wymogów konwencyjnych, prawo do wolności pokojowych 

zgromadzeń pociąga za sobą pozytywne i negatywne zobowiązania państwa. Z jednej 

strony, państwo zobowiązane jest powstrzymywać się od arbitralnej ingerencji 

w wykonywanie tego prawa przez jednostkę, co dotyczy także prawa do wyrażania 

poglądów niepopularnych, kontrowersyjnych, czy też takich, które mogą irytować albo 

obrażać. Jeżeli bowiem każdy przypadek powstania napięcia lub ostrych konfrontacji 

pomiędzy grupami opozycyjnymi podczas demonstracji mógłby stanowić uzasadnienie 

wprowadzenia zakazu jej przeprowadzenia, wówczas społeczeństwo narażałoby się na 

ryzyko pozbawienia możliwości poznania odmiennych punktów widzenia. Z drugiej 

strony, zgodnie z art. 11 EKPC, na państwie spoczywa obowiązek podjęcia działań 

pozytywnych, polegających na zapobieżeniu sytuacji, w której ewentualna 

kontrmanifestacja przeszkodziłaby w przeprowadzeniu legalnego zgromadzenia37. 

Z pozytywnych zobowiązań państwa wynika także obowiązek udzielenia pomocy 

w korzystaniu z uprawnienia do organizowania pokojowych zgromadzeń i uczestniczenia 

w nich. Pomoc ta obejmuje zapewnienie ochrony zgromadzenia przed ewentualnymi 

atakami ze strony przeciwników, a także wsparcie na etapie organizacyjnym, co w praktyce 

oznacza wymóg sprzyjania przeprowadzaniu zgromadzenia w adekwatnych miejscach oraz 

usuwanie ewentualnych przeszkód w rozpowszechnianiu informacji o zaplanowanych 

wydarzeniach.  

Z powyższych względów przepisy regulujące wolność pokojowych zgromadzeń 

powinny być sformułowane w sposób preceyzyjny i wyraźny, aby każdy ich adresat miał 

możliwość ustalenia, czy jego zachowanie pozostaje w zgodzie z prawem oraz jakie skutki 

prawne może za sobą pociągać. Wymóg przejrzystości regulacji ułatwia ich rozumienie 

i stosowanie, a także zapobiega ewentualnym próbom normowania tych aspektów wolności 

zgromadzeń, które z założenia nie podlegając reglamentacji, co z kolei sprzyja utrwalaniu 

bezpieczeństwa prawnego38.  

Jednocześnie wśród ogólnych standardów odnoszących się do jakości prawa 

krajowego, kształtującego wolność pokojowych zgromadzeń, na szczególną uwagę 

                                           
www.hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-89066 
37 Wyrok ETPCz z 2006 r. w sprawie Ollinger przeciwko Austria. 

https://hudoc.echr.coe.int/#{%22itemid%22:[%22001-76098%22]} 
38 Por. M. Jurgilewicz, Rzecz o bezpieczeństwie prawnym [w:] W kręgu nauki o bezpieczeństwie, M. Jurgilewicz, 

S. Sulowski (red.), Warszawa 2018, s. 23 i n. Zob wyrok ETPCz z 2013 r. w sprawie Vyrenstov przeciwko Ukraina.  

www.hudoc.echr.coe.int/sites/eng/pages/search.aspx?i=001-118393 
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zasługuje nakaz stosowania zasady proporcjonalności oraz zasady niedyskryminacji. 

Wszelkie prawnie uzasadnione ograniczenia w korzystaniu z tej wolności muszą bowiem 

bezwzlęgnie odpowiadać testowi proporcjonalności.  

Zgromadzenie podlega ochronie z art. 11 EKPC nawet w sytuacji, gdy odbywająca 

się demonstracja jest uciążliwa, irytująca lub obraźliwa dla osób o odmiennych poglądach, 

sprzeciwiających się głoszonym przez uczestników manifestacji hasłom. Wyjątek stanowi 

zgromadzenie, którego organizatorzy lub uczestnicy mają intencje siłowe lub w inny sposób 

godzą w fundamenty społeczeństwa demokratycznego39. Ochrona wolności pokojowego 

zgromadzania się nie ustaje nawet wówczas, gdy w trakcie demonstracji dochodzi do 

incydentalnych aktów przemocy lub innych karalnych działań ze strony osób trzecich, o ile 

zachowanie danego demonstranta wskazuje na to, że postępował w sposób pokojowy. 

Także okoliczność, w której jednostki agresywne, nienależące do podmiotu 

odpowiedzialnego za przeprowadzenie zgromadzenia, przyłączą się do manifestantów, nie 

może stanowić samodzielnej przyczyny pozbawienia deminstrantów prawa. Nawet  

w przypadku faktycznego ryzyka naruszenia porządku na skutek zdarzeń pozostających 

poza kontrolą organizatorów, zgromadzenie nie przestaje być objęte ochroną w art. 11 ust. 

1 EKPC, a wszelkie nałożone na uczestników ograniczenia muszą być zgodne z wymogami 

art. 11 ust. 2 EKPC.  

Organy państwowe nie mogą uzasadniać zakazu demonstracji przewidywaniami, iż 

mogłaby ona wywołać siłową kontrakcję ze strony przeciwników lub grup 

ekstremistycznych. Z wolności do swobodnego, pokojowego zgromadzania się korzysta 

bowiem każda osoba mająca zamiar zorganizować taką demonstrację lub w niej 

uczestniczyć. Ewentualność kontrmanifestacji z użyciem przemocy lub włączenia się w nią 

ekstremistów skłonnych do agresji nie może prowadzić do zniweczenia prawa do 

zgromadzeń. Nawet zaistnienoe realnego ryzyka, że pochód publiczny doprowadzi do 

zakłócenia bezpieczeństwa i porządku publicznego na skutek zdarzeń, na które 

organizatorzy nie mają wpływu, nie stanowi samo w sobie obiektywnej podstawy do 

pozbawienia uczestników ochrony konwencyjnej.  

Władze publiczne są jednak uprawnione do nakładania niezbędnych limitacji 

dotyczących miejsca, czasu, formy i sposobu przeprowadzenia zaplanowanego 

                                           
39https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Wolno%C5%9B%C4%87%20zgromadze%C5%84%20w%20Polsce

%20w%20latach%202016-2018.%20Raport%20RPO_2.pdf 
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zgromadzenia, pod warunkiem, że działania te realizują prawnie uzasadniony cel i nie służą 

bezpodstawnemu utrudnieniu lub ograniczeniu wolności.  

W dniu 6 lipca 2018 r. Rada Praw Człowieka ONZ przyjęła rezolucję w sprawie 

promowania i ochrony praw człowieka w kontekście pokojowych protestów. Dokument ten 

wprost stanowi, że wolność zgromadzeń podlega ochronie również w cyberprzestrzeni, 

umożliwiając realizację protestów w formach online i offline. Ewolucja normatywna w tym 

zakresie uwzględniła również fakt, że ograniczenia praw w środowisku cyfrowym 

wywierając realny wpływ na możliwość korzystania z wolności zgromadzeń poza nim. 

Działania dostawców usług internetowych oraz podmiotów pośredniczących mogą bowiem 

potencjalnie tamować organizację zgromadzeń lub naruszać prywatność ich uczestników. 

Państwa członkowskie powinny zatem wykreować ramuy prawne sprzyjające realizacji 

prawa do pokojowych zgromadzeń oraz zrzeszania się w dobie cyfryzacji. Rozwiąznaia te 

mają szczególne znaczenie w odniesieniu do niektórych grup społecznych, w tym osób 

małoletnich, w związku z czym organy państwowe zobligowane są promować i ułatwiać 

im dostęp do technologii cyfrowych. Wszelkie ingerencje w systemy dystrybucji informacji 

muszą opierać się na zasadach praworządności, być zgodne z ochroną praw człowieka  

i spełniać test proporcjonalności właściwy dla ograniczeń wolności wypowiedzi, o których 

mowa art. 10 ust. 2 EKPC40. 

Istotnym aktem normatywnym gwarantującym wolność zgromadzeń w ramach Unii 

Europejskiej jest Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPP), stanowiąca zbiór 

fundamentalnych praw człowieka i swobód obywatelskich, przyjęty na szczycie Rady 

Europejskiej w Nicei w dniu 7 grudnia 2000 r. przez Parlament Europejski, Radę UE 

i Komisję Europejską41. Karta nabrała wiążącej mocy dzięki Traktatowi z Lizbony z dnia 

13 grudnia 2007 r., który wszedł w życie 1 grudnia 2009 r.  

Do aktu tego dołączono protokół dodatkowy nr 30 (tzw. protokół brytyjski), 

zawierający klauzulę opt-out, w oparciu o którą Wielka Brytania, Czechy i Rzeczpospolita 

Polska wprowadziły meachnizmy ograniczające ochronę obywateli w ramach regulacji 

                                           
40 J. Sobczak, M. Gołda-Sobczak, Freedom of assembly and its necessary restraints [in:] Collective human rights 

in the first half of the 21st century, M. Sitek, P. Terem, M. Wójcicka (eds.), Józefów 2015, s. 13-26. Zob. 

R. Grzeszczak R., Jurydyzacja praw człowieka w Unii Europejskiej [w:] Uniwersalny i regionalny wymiar 

ochrony praw człowieka. Nowe wyzwania – nowe rozwiązania, J. Jaskiernia (red.), Warszawa 2014, s. 596-603. 
41 Rada UE, zwana też Radą Ministrów, jest organem UE i nie ma stałego składu – zasiadają w niej ministrowie 

rządów państw członkowskich w zależności o przedmiotu spotkania – np. poszczególni Ministrowie Finansów 

albo Ministrowie Spraw Zagranicznych z każdego kraju członkowskiego UE. 
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KPP42. W świetle utrwalonego orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej 

(TSUE) zastosowanie wspomnianego zastrzeżenia nie skutkuje jednak całkowitym 

wyłączeniem obowiązywania KPP w stosunku do państwa polskiego. Na płaszczyźnie 

ustrojowej UE wolność zgromadzeń zadeklarowano w art. 12 ust. 1 KPP43. Zgodnie 

z przepisami Tytułu II. Karty („Wolności”), każdy ma prawo do swobodnego, pokojowego 

zgromadzania się oraz do swobodnego stowarzyszania się na wszystkich poziomach, w 

szczególności w sprawach politycznych, związkowych i obywatelskich. Powyższe 

gwarantuje jednostce swobodę tworzenia związków zawodowych i przystępowania do nich 

w celu obrony własnych interesów, a działalność partii polityczne na szczeblu unijnym 

ukierunkowana jest na swobodne wyrażanie woli politycznej obywateli. Postanowienia 

ujęte w art. 12 ust. 1 KPP merytorycznie odpowiadają i mają tożsame znaczenie z normami 

art. 11 EKPC44, jakkolwiek ich zakres oddziaływania jest szerszy ze względu na możliwość 

ich zastosowania również na szczeblu ponadnarodowym (europejskim). Zgodnie 

z dyspozycją art.  52 ust. 3 KPP ewentualne ograniczenia tego prawa nie mogą wykraczać 

poza limitacji uznanych za dopuszczalne na mocy art. 11 ust. 2 EKPC45.  

Unijne prawo do zgromadzeń osadzono aksjologicznie na mocy art. 11 

Wspólnotowej Karty Socjalnych Praw Podstawowych Pracowników46.  

Analizując standardy unijne należy również przywołać wyrok TSUE z 12 czerwca 

2003 r. w sprawie C-112/00 (Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planzüge 

przeciwko Republice Austrii). Trybunał przesądził w nim, że sam fakt niezablokowania 

(niezakazania) zgromadzenia przez właściwe organy państwa członkowskiego 

w okolicznościach analizowanych przez sąd krajowy nie pozostaje w sprzeczności z art. 30 

i 34 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (obecnie art. 28 i 29 TFUE) 

w związku z jego art. 5 (obecnie art. 10 TUE)47.  

                                           
42 Zob. A. Wróbel, Karta Praw Podstawowych. Komentarz, Warszawa 2013; J. Sozański, Prawa człowieka w Unii 

Europejskiej (po Traktacie Lizbońskim), Warszawa-Poznań 2010. 
43 „Każdy ma prawo do swobodnego, pokojowego gromadzenia się i swobodnego stowarzyszania się na 

wszystkich poziomach, zwłaszcza w sprawach politycznych, związkowych i obywatelskich, z którego wynika 

prawo każdego do tworzenia związków zawodowych i przystępowania do nich dla obrony swoich interesów”. 
44 Wykonywanie tych praw nie może podlegać innym ograniczeniom niż te, które określa ustawa i które są 

konieczne w społeczeństwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczeństwa państwowego lub publicznego, 

ochronę porządku i zapobieganie przestępstwu, ochronę zdrowia i moralności lub ochronę praw i wolności innych 

osób. Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w nakładaniu zgodnych z prawem ograniczeń w korzystaniu  

z tych praw przez członków sił zbrojnych, policji lub administracji państwowej. 
45https://fra.europa.eu/pl/eu-charter/article/12-wolnosc-zgromadzania-sie-i-stowarzyszania-sie 
46 Ustęp 2 tego artykułu odpowiada artykułowi 10 ustęp 4 Traktatu o Unii Europejskiej. 
47 A. Peters, I. Ley, Comparative Study: Freedom of Peaceful Assembly in Europe, London 2014; A. Goldberg, 

Rights for a democratic age? The development of freedom of assembly and as¬sociation [in:] Contemporary 
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Prawo do zgromadzania się i zrzeszania uregulowano ponadto w art. 20 

Powszechnej Deklaracji Praw Człowieka, przyjętej na forum ogólnym ONZ w dniu 10 

grudnia 1948 r. Dokument ten gwarantuje każdej osobie prawo do pokojowego 

zgromadzania się oraz zrzeszania bez wymogu wcześniejszej przynależności 

organizacyjnej. Konstruując normy w niej zawarte w sposób uniwersalny, Deklaracja 

stworzyła ramy dla ich obowiązywania erga omnes, wymuszając jednocześnie ich 

przestrzeganie w relacjach międzynarodowych niezależnie od wewnętrznych przepisów 

ustawodawstw krajowych. Dzięki temu akt ów zapoczątkował proces powstawania 

szeregowi fundamentalnym inicjatyw prawnych na rzecz systemowej ochrony praw 

człowieka. 

W zakresie przestrzegania uniwersalnych wytycznych48, zasad i standardów 

prawnych dotyczących ochrony zgromadzeń oraz stosowania siły przez państwo 

ugrunotwano stanowisko, w świetle którego bezwzględnym obowiązkiem organów 

ścigania pozostaje ułatwianie obywatelom korzystania z wolności pokojowych 

demonstracji.  

Zgodnie z Podstawowymi Zasadami ONZ dotyczącymi użycia siły i broni palnej 

przez funkcjonariuszy, organy państwowe są uprawnione do okreśonych interwencji w 

ściśle zdefiniowanych ramach. Podczas rozpraszania zgromadzeń o charakterze 

gwałtownym funkcjonariusze powinni unikać używania siły a w razie konieczności 

interewencji – zredukować ją do niezbędnego minimum (Podstawowa Zasada 14)49.  

Należy jednak zaznaczyć, że kategoryzacja zgromadzenia jako mającego charakter 

zbrojny lub gwałtowny (z użyciem przemocy) odnosi się do manifestacji jako całości, a nie 

do działań jej poszczególnych uczestników. Oznacza to, że jednostkowe przypadki 

stosowania przemocy przez określone osoby w ramach zgromadzenia nie determinują 

                                           
Human Rights Challenges The Universal Declaration of Human Rights and its Continuing Relevance, 

C. Ferstmani (ed.), New York 2019. 
48 Zob. Wytyczne w sprawie wolności pokojowych zgromadzeń (wydanie 1, 2007) r. dotyczące wolności 

pokojowych zgromadzeń wraz z Notami interpretacyjnymi zostały przygotowane przez Panel Ekspertów ds. 

wolności zgromadzeń Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Człowieka (ODIHR) Organizacji Bezpieczeństwa 

i Współpracy w Europie (OBWE) w porozumieniu z Europejską Komisją na rzecz Demokracji i Prawa (Komisja 

Wenecka) Rady Europy. Dokument uwzględnia uwagi otrzymane od członków Komisji Weneckiej, z którymi 

konsultowano wstępny projekt niniejszych Wytycznych. 
49 United Nations Basic Principles on the Use of Force and Firearms by Law Enforcement Officials: In the 

dispersal of assemblies that are unlawful but non-violent, law enforcement officials shall avoid the use of force or, 

where that is not practicable, shall restrict such force to the minimum extent necessary. 

https://www.ohchr.org/en/instruments-mechanisms/instruments/basic-principles-use-force-and-firearms-law-

enforcement 
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automatycznie agresywanego charakteru całego przedsięwzięcia. Z kolei Podstawowa 

Zasada 12 stanowi, że każdy może do uczestniczenia w zgromadzeniach legalnych 

i pokojowych, przy czym ich legalność jest oceniana przez pryzmat przepisów prawa 

krajowego, a nie wyłącznie norm ustrojowych prawa międzynarodowego. W przypadkach, 

w których władze publiczne wydały stosowne zezwolenie lub przyjęly zgłoszenie, 

zadaniem organów ścigania pozostaje ułatwienie i zabezpieczenie pokojowego przebiegu 

zgromadzenia. Funkcjonariusze Policji są również zobligowani w miarę możliwości 

w sposób adekwatny chronić i ułatwiać odbywanie zgromadzeń o charakterze 

spontanicznym, traktując je na równi ze zgromadzeniami zgłoszonymi. Ewentualne użycie 

siły w odniesieniu do zgromadzeń bezprawnych, lecz pozbawionych elementu zbrojnej 

eskalacji, reguluje Zasada 13, nakładająca na służby bezwzględny obowiązek unikania 

stosowania przymusu bezpośredniego, a w razie niemośności zaniechania działań – 

ograniczenia użytej siły do absolutnego minium. W marcu 2016 r. Rada Praw Człowieka 

przypomniała o spoczywającym na państwach obowiązku promowania, opszanowania 

i ochrony praw człowieka we wszystkich okolicznościach publicznych, w tym w kontekście 

protestów pokojowych. Organy administracji zobowiązane są przeciwdziałać naruszeniom 

praw fundamentalnych, do których zalicza się m.in. pozasądowe, doraźne lub arbitralne 

egzekucjom, bezzasane pozbawienie wolności i aresztowania, wymuszone zaginięcia, 

tortury czy inne nieludzkie lub poniżające traktowania. Równocześnie wezwano państwa 

do ścisłego unikania nadużywania postępowań karnych i cywilnych oraz gróźb wniesienia 

oskarżenia jako form represji wobec manifestantów50. Z kolei w dniu 27 lipca 2020 r. 

przyjęto Komentarz ogólny nr 37 do art. 21 MPPOiP, zawierający dogłębną dogmatycznie 

analizę prawa do pokojowych zgromadzeń, systematyzujący pozytywne obowiązki władz 

państwowych w zakresie faktycznego zapewnienia realizacji tego prawa i oferujący 

wytyczne dla samych organizatorów protestów51. 

                                           
50 https://www.unodc.org/e4j/en/crime-prevention-criminal-justice/module-4/key-issues/7--the-use-of-force-

during-assemblies.html 
51 Komentarz Ogólny nr 37 Komitetu Praw Człowieka ONZ zawiera autorytatywne wytyczne dotyczące zakresu 

prawa do pokojowych zgromadzeń, obowiązków państw-stron w odniesieniu do prawa do pokojowych 

zgromadzeń, obowiązków i uprawnień organów ścigania, prawa do zgromadzeń w stanach nadzwyczajnych, 

relacji między artykułem 21 a innymi postanowieniami Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich  

i Politycznych oraz innymi systemami prawnymi, a także innych kluczowych wymiarów korzystania z prawa do 

pokojowych zgromadzeń. 

https://azerbaijan.un.org/en/156303-general-comment-no-37-2020-right-peaceful-assembly-article-21 
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Niezwykle cennym dokumentem w tej materii pozostają Wytyczne OBWE/ODIHR 

oraz Komisji Weneckiej w sprawie wolności pokojowych zgromadzeń (wydanie 2 z 2010 

r.). Akt ten składa się z Sekcji A, gupującej wytyczne normatywne odnoszące się do ram 

korzystania z prawa do pokojowych zgromadzeń, oraz Sekcji B, w której zawarto uwagi 

wyjaśniające, służące nie tylko właściwemu zrozumieniu regulacji, lecz również 

dostarczeniu pożądanych przykładów dobrych praktyk państwowych52. Warto ponadto 

zauważyć, że w większości państw Europy gwarancje ochrony zgromadzeń 

usankcjonowano także na gruncie krajowych ustaw karnych, tj. w kodeksie karnym lub 

kodeksie wykroczeń. Ustawodawstwa te przewidują systemowe sankcje za utrudnianie lub 

usiłowanie zablokowania organizacji i przebiegu legalnych manifestacji. 

Odpowiedzialności prawnokarnej podlega z reguły także osoba, która organizuje 

zgromadzenie bez wymaganego prawem zawiadomienia, przewodniczy takiemu 

wydarzeniu lub zgromadzeniu formalnie zakazanemu, faktycznie nim kieruje po wydaniu 

decyzji o jego rozwiązaniu, bądź bezprawnie odmawia opuszczenia obszaru, nad którym 

prawną pieczę sprawuje organizator legalnego zgromadzenia. Powszechnie wdrożonym 

standardem jest wymóg wyznaczenia organizatora odpowiedzialnego za otwarcie 

zgromadzenia, sprawowanie pieczy nad jego przebiegiem oraz formalne zamknięcie obrad. 

Osoba ta ponosi odpowiedzialność za zachowanie zgodności manifestacji z przepisami 

prawa i w tym celu dysponuje uprawnieniami porządkowymi, m.in. prawem żądania 

opuszczenia zgromadzenia przez jednostki, które naruszają bezpieczeństwo zbiorowe lub 

usiłują zniweczyć cel wydarzenia. W przypadku niepodporządkowania się poleceniom 

organizator legitymowany jest do zwrócenia się o pomoc do interweniujących na miejscu 

funkcjonariuszy Policji.  

W licznych systemach państw europejskich, w tym w ujęciu modelowym  

obowiązującym w Rzeczypospolitej Polskiej, przyjęto rozwiązanie, iż organ władzy 

publicznej może zakazać zgromadzenia wyłącznie w przypadkach ściśle sformułowanych 

                                           
52 OSCE/ODIHR – Venice Commission Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly (2nd Edition). Dokument 

podkreśla, że wszelkie ograniczenia prawa do pokojowych zgromadzeń muszą opierać się na zasadach legalności 

(nałożone ograniczenia muszą mieć formalną podstawę prawną i być zgodne z Europejską Konwencją Praw 

Człowieka i innymi międzynarodowymi instrumentami dotyczącymi praw człowieka), proporcjonalności 

(wymaga, aby władze nie nakładały rutynowo ograniczeń, które zasadniczo zmieniłyby charakter wydarzenia, 

takich jak przenoszenie zgromadzeń do mniej centralnych obszarów miasta) oraz niedyskryminacji (musi być 

zagwarantowana osobom fizycznym, grupom, niezarejestrowanym stowarzyszeniom, osobom prawnym  

i organom korporacyjnym); członkom mniejszości etnicznych, narodowych, seksualnych i religijnych. 

https://www.coe.int/en/web/youth/-/osce-odihr-venice-commission-guidelines-on-freedom-of-peaceful-

assembly-2nd-edition- 
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w przepisach – gdy cel zgromadzenia sprzeciwia się literze ustawy o zgromadzeniach, 

narusza dyspozycje norm prawnokarnych lub gdy jego odbycie w konkretnym otoczeniu 

bezpośrednio zagrażałoby życiu lub zdrowiu ludzi albo skutkowałoby zniszczeniem mienia 

w znacznych rozmiarach. Wydając decyzję odmowną, organ administracjizasadniczo nie 

dysponuje kompetencjami do arbitralnego kształtowania alternatywnego miejsca i czasu 

zgromadzenia w oderwaniu od treści wniosku zgłoszeniowego. Jeżeli organ samorządowy 

uzna na podstawie analizy zgłoszenia, że planowane zgromadzenie obarczone jest 

bezprawnością, podejmuje władczą decyzję o zakazie jego przeprowadzenia przez 

wzkazanego wnioskodawcę w określonym miejscu i przedziale czasowym. Dodatkowo 

prawodawstwa poszczególnych państw (co widoczne jest wyraźnie na tle Polski) przynają 

formacjom policyjnym precyzyjne uprawnienia, statuując jako ich nadrzędny obowiązek 

ochronę życia, zdrowia, a także zapobieganie aktom niszczenia mienia publicznego 

i prywatnego, wraz z realizacją funkcji wykrywania czynów zabronionych. Policja 

dysponuje umocowaniem prawnym do podjęcia interwencji w ramach zgromadzeń, w tym 

z uwzględnieniem wykorzystania środków przymusu bezpośredniego, o ile bezprawne 

zachownia uczestników obiektywnie aktywują rygory umożliwiające eskalację obrony ładu 

prawnego53. Z kolei międzynarodowe gwarancje ochrony wolności osobistej jednoznacznie 

wymuszają jednak na formacjach policyjnych dochowanie również podczas siłowego 

egzekwowania decyzji o administracyjnym rozwiązaniu zgromadzenia, jeżeli zaistnieją do 

tego bezsporne i legalne podstawy faktyczne. W razie nieuzasadnionego lub 

niewspółmiernego użycia środków przymusu bezpośredniego lub podjęcia interwencji przy 

braku obiektywnych przesłanek ustawowych, działania Policji noszą znamiona aktu rażąco 

sprzecznego z prawem. W zaistniałej sytuacji uczestnikom demonstracji w krajach unijnych 

przysługuje ochrona na drodze postępowań administracyjnych i sądowych, a winni 

funkcjnariusze narażają się na egzekwowanie wobec nich sankcji na gruncie prawa karnego 

i dyscyplinarnego54.  

                                           
53 Szerzej M. Jurgilewicz, Użycie przez Policję środków przymusu bezpośredniego w ochronie bezpieczeństwa 

wewnętrznego w świetle przykładów z orzecznictwa krajowego i międzynarodowego [w:] Bezpieczeństwo 

wewnętrzne państwa. Wybrane problemy teorii i praktyki, A. Misiuk, M. Jurgilewicz, A. Babiński, Szczytno 2018. 
54 M. Jurgilewicz, Udział Policji i straży gminnych (miejskich) na rzecz zapewnienia bezpieczeństwa zgromadzeń 

ze szczególnym uwzględnieniem użycia lub wykorzystania środków przymusu bezpośredniego i broni palnej [w:] 

Bezpieczeństwo wewnętrzne państwa…, s. 50-60. Por. też B. Kurzępa, Odpowiedzialność karna za naruszenie 

przepisów o zgromadzeniach [w:] Zgromadzenia w Polsce. Teoria, praktyka i komentarz do ustawy, 

M. Jurgilewicz, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Toruń 2022.  
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Skuteczne zapobieganie nadużyciom realizowane jest także poprzez wymogi 

organizacyjne – Policja wyposażona jest w uporządkowaną strukturę dowodzenia 

z klarownym podziałem kompetencji. Gwarancję identyfikacji tożsamości podejmujących 

działania funkcjonariuszy oraz należytego rozliczenia ich obowiązków stanowią kolejne 

procedury rejestracji operacyjnej: każde użycie środków przymusu bezpośredniego na 

miejscu zdarzenia odzwierciedlane jest niezwłocznie w dokumetacji sporządzanej w formie 

sformalizowanego raportu skierowanego do szczebla nadzorczego55. 

Zasadniczym elementem wolności zgromadzania się jest – w świetle stanowiska 

ETPCz – gwarancja, że każda jednostka może publicznie, w rozmaitych i adekwatnych dla 

niej formach, wyrażać swoje opinie oraz sprzeciw, w tym również otwarcie kwestionować 

decyzje polityczne i działania organów władzy. Uprawnienie do organizacji zgromadzeń 

pozostaje jednak ściśle zdeterminowane obowiązkiem dochowania procedury uprzedniej 

notyfikacji (wcześniejszego zgłoszenia intencji organizacyjnych właściwym urzędom 

administracji państwowej lub samorządowej).  

Celem instytucji zawiadomienia jest zapewnienie płynności realizacji dyskursu 

publicznego poprzez umożliwienie władzom przygotowania koniecznych środków 

techniczno-ochronnych, mających zagwarantować uczestnikom bezpieczeństwo i w pełni 

pokojowy przebieg spotkania. Egzekwowanie nałożonego na organizatorów obowiązku 

wcześniejszego powiadamiania nie powinno jednak – zdaniem Trybunału – eskalować 

w stronę biurokratycznego automatyzmu czy celu nadrzędnego samego w sobie. 

Orzecznictwo ETPCz wymaga od organów administracji państwowej wykazywania 

znacznego stopnia tolerancji w szczególności wobec pokojowego przebiegu zgromadzeń 

mających charakter spontaniczny. W przeciwnym bowiem razie konstytucyjnie 

i prawnomiędzynarodowo chroniona wolność (w tym z art. 11 EKPC) zostałaby wyzbyta 

fundamentalnej, dogmatycznej i praktycznej treści. Prawne usprawiedliwienie dla 

odstąpienia od powiadomienia opierać się może zatem wyłącznie na zaistnieniu 

kwalifikowanych form działania, wynikających ze szczególnych okoliczności (special 

circumstances), np. w razie pojawienia się konieczności publicznego i natychmiastowego 

ustosunkowania się do wydarzenia ze sfery aktywności politycznej. 

                                           
55 A. Jackiewicz, Problematyka praw człowieka w świetle Karty Praw Podstawowych w aspekcie integracji Polski 

z Unią Europejską, Studia Europejskie, 2/(2003), s. 53-72; N. Jarman, M. Hamilton, Protecting Peaceful Protest: 

The OSCE/ODIHR and Freedom of Peaceful Assembly, Journal of Human Rights Practice, 2/(2009), s. 208-235. 
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Zapatrywania te ETPCz oparł na podstawowej normie art. 11 ust. 1 Konwencji, 

chroniącej pełną wolność podmiotów do swobodnego, bezstresowego organizowania 

i przebywania w bezpiecznej przestrzeni manifestacji, z pominięciem dokonywania 

apriorycznej ewaluacji celów takiego aktu zgromadzenia. Prawo do spontanicznego 

skrzykiwania się i manifestowania poglądów dedykowane jest przy tym wyrażaniu 

stanowisk w sprawach bezspornej rangi i aktualności, formujących bieżącą debatę 

publiczną. Ich rolą społeczną jest gwałtowne zakomunikowanie przez tłum krytyki czy 

protestu albo ukierunkowanie atencji szerszego audytorium na kluczowe społecznie 

dylematy. Realizacja procedury zgromadzenia o trybie spontanicznym sprowadza się 

zawsze do wyjątku od obowiązującego w danym państwie mechanizmu organizacyjnego. 

Przesłankami uzasadniającymi odrzucenie zasad ogólnych muszą tu być niezwłoczne akty 

nadzwyczajnej ważności dla kondycji obrotu prawno-demokratycznego. Ograniczenie takie 

jest tym silniejsze, iż nagłość protestu i niezachowanie terminu zawiadomieniowego 

generują potencjalne niebezpieczeństwo powstania obiektywnych barier i ograniczeń 

transportowych, destabilizacji ładu publicznego i kolizji z prawami gwarantowanymi 

osobom postronnym (ochrona mienia i inne dobra chronione prawem). Z opisanego 

względu dopuszczalność eksploatowania prawnych dróg prowadzących do powoływania 

spontanicznych zgromadzeń pozostaje rygorystycznie ograniczona i zredukowana do 

natychmiastowych zrywów reakcyjnych, powiązanych węzłem czasowym i przyczynowym 

ze zdarzeniami generowanymi w obrębie interesu o charakterze publicznym56. 

1.3. Wnioski 

Analiza poświęcona normatywnym podstawom zgromadzeń w aspekcie regulacji 

międzynarodowych i europejskich prowadzi do wniosku, że standard normatywny 

w przedmiotowym zakresie oparty jest na art. 11 EKPC oraz art. 21 MPPOiP i ma charakter 

uniwersalny, stanowiąc wyznacznik dla interpretacji krajowych norm regulujących prawo 

do zgromadzeń, obowiązujących w poszczególnych państwach europejskich.  

                                           
56 Zob. A. Łukaszczuk, Zgromadzenia spontaniczne w orzecznictwie Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 

i ich wpływ na polską regulację prawną [w:] Wolność zgromadzeń, R. Balicki, M. Jabłoński (red.), Wrocław 2001, 

s. 105; K. Kliszczyński, Wolność zrzeszania się i wolność zgromadzeń [w:] Prawa człowieka. Wybrane 

zagadnienia i problemy, L. Koba, W. Wacławczyk (red.), Warszawa 2009, s. 260-272; I.C. Kamiński, Wolność 

zgromadzeń i stowarzyszania się (art. 11) w orzecznictwie ETPCz za lata 2008-2009, Europejski Przegląd Sądowy, 

wrzesień (2010), s. 4-7. Por. D.J. Harris, M. O’Boyle, E.P. Bates, C.M. Buckley, Law of the European Convention 

on Human Rights, Oxford 2014; D. Mead, The New Law of Peaceful Protest. Rights And Regulation in the Human 

Rights Act Era, Oxford 2010. 
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Istotną kwestią w obszarze prawa do zgromadzeń pozostaje ich pokojowy charakter. 

Standardy międzynarodowe szeroko definiują pojęcie zgromadzenia pokojowego, 

włączając w jego zakres również te demonstracje, które mogą „irytować lub obrażać”, o ile 

w istocie nie przybierają one charakteru niebezpiecznego. Z kolei bezpieczeństwo państwa 

i porządek publiczny stanowią dobra prawnie chronione, których zagrożenie uzasadnia 

ingerencję organów władzy publicznej, w szczególności formacji mundurowych, w 

przebieg zgromadzenia, w tym również poprzez działania o charakterze prewencyjnym.  

Szczegółowa istota regulacji dotyczących prawa do zgromadzeń oraz ich ograniczeń 

w prawodawstwie wybranych państw europejskich stanowi przedmiot dalszych rozważań 

w niniejszej dysertacji. 

Podsumowując, należy wskazać, że choć międzynarodowe regulacje odnoszące się 

do wolności zgromadzeń mają charakter uniwersalny, stanowiąc obiektywny wyznacznik 

do interpretacji oraz ewentualnych ograniczeń w realizacji prawa do zgromadzeń w danym 

państwie europejskim, to instrumenty ich ochrony (takie jak skarga do ETPCz) działają post 

factum i charakteryzują się znaczną przewlekłością (ostateczne orzeczenia zapadają 

nierzadko wiele lat po wydaniu zakazu zgromadzenia). Powyższe czyni je niewystarczająco 

skutecznymi w zakresie bieżącej ochrony istoty wolności zgromadzeń, która ze swej natury 

wymaga od właściwych organów państwowych podejmowania decyzji o charakterze 

natychmiastowym. 
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Rozdział II.  

Prawo do zgromadzeń w Polsce 

2.1. Regulacje prawne dotyczące zgromadzeń 

Wolność zgromadzeń odgrywa istotną rolę w demokratycznym państwie prawnym, 

stanowiąc jeden z fundamentów istnienia społeczeństwa demokratycznego.  

W piśmiennictwie naukowym oraz orzecznictwie wskazuje się, że wolność ta gwarantuje 

obywatelom realny wpływ na władzę publiczną i służy w szczególności oddziaływaniu 

jednostek na politykę władz państwowych poprzez publiczne prezentowanie swoich 

poglądów. Zgromadzenie stanowi zatem przejaw sprawowania demokracji bezpośredniej. 

Należy również dodać, że dynamiczny charakter zgromadzeń spontanicznych pozwolił im 

stać się dodatkowym mechanizmem skutecznej kontroli społecznej oraz instrumentem 

zwracania uwagi opinii publicznej na określone problemy57. Wolność zgromadzeń została 

określona w art. 57 Konstytucji RP58, a także w licznych aktach międzynarodowych, takich 

jak już wspomniane art. 11 Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPC) oraz art. 21 

Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP)59. Wolność ta 

pozwala jednostkom wyrażać poglądy i brać czynny udział w kształtowaniu życia 

społecznego. Praktycznymi formami realizacji tej wolności są akcje strajkowe, 

demonstracje uliczne, publiczne czuwania czy zgrupowania typu flash mob, które 

najczęściej mają charakter zgromadzeń notyfikowanych, to jest wcześniej zgłoszonych 

właściwym organom. Należy jednak zauważyć, że zgromadzenia spontaniczne, uprzednio 

nieujęte wprost w polskim porządku prawnym, zyskały wyraźną podstawę normatywną z 

chwilą wejścia w życie ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (dalej: 

u.p.o.z.). Zgodnie z jej przepisami za zgromadzenie spontaniczne uważa się 

niezaplanowane wcześniej zgrupowanie, wywołane nagłym wydarzeniem lub impulsem, 

które uniemożliwiło dopełnienie wymogów formalnych właściwych dla zgromadzenia 

notyfikowanego. Państwo obejmuje zatem ochroną prawną także tę formę manifestacji60.  

                                           
57 A. Bodnar, M. Ziółkowski, Zgromadzenia spontaniczne, Państwo i Prawo 2008, nr 5, s. 38-39. 
58 Art. 57. „Każdemu zapewnia się wolność organizowania pokojowych zgromadzeń i uczestniczenia w nich. 

Ograniczenie tej wolności może określać ustawa”.  
59 M.A. Nowicki, Zgromadzenia w świetle orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka – zarys 

najważniejszych zagadnień, „Kwartalnik o Prawach Człowieka”, lipiec – grudzień 2016, nr 3-4 (18-19), s. 11-12. 
60 K. Kliszczyński, Wolność zrzeszania się i wolność zgromadzeń [w:] Prawa człowieka. Wybrane zagadnienia  

i problemy, L. Koba, W. Wacławczyk (red.), Warszawa 2009, s. 261; P. Ruczkowski, Zgromadzenia [w:] Prawo 
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Prawo jednostek do organizowania zgromadzeń ma na gruncie polskim długą 

tradycję, przy czym normatywne podejście do konieczności zapewnienia uczestnikom 

bezpieczeństwa podczas takich wydarzeń ulegało stałej ewolucji61.  

Dokonując krótkiego zarysu historycznego kształtowania się prawa do zgromadzeń 

w Polsce, warto zauważyć, że już w pierwszym znaczącym akcie politycznym 

odradzającego się po okresie zaborów państwa – Manifeście Tymczasowego Rządu 

Ludowego Republiki Polskiej, ogłoszonym w Lublinie 7 listopada 1918 r.62 – pojawiły się 

bezpośrednie odniesienia do wolności gromadzenia się. W punkcie 5 tego dokumentu 

wskazano, że w Polsce powinno obowiązywać pełne polityczne i obywatelskie 

równouprawnienie wszystkich obywateli, niezależnie od ich pochodzenia, wyznania czy 

narodowości, a także wolność sumienia, prasy, wypowiedzi, zgromadzeń, pochodów, 

zrzeszeń, organizacji zawodowych oraz strajków63. Zgodnie z art. 108 tego aktu obywatele 

mieli prawo tworzenia koalicji, organizowania zgromadzeń oraz zakładania stowarzyszeń i 

związków, przy czym sposób wykonywania tych praw miał zostać dookreślony w ustawach 

zwykłych. Pierwszym aktem rangi ustawowej regulującym prawo do zgromadzeń w 

odradzającej się Polsce była ustawa z dnia 5 sierpnia 1922 r. w sprawie wolności 

zgromadzeń przedwyborczych64. Zgromadzenia te miały charakter szczególny, dlatego – ze 

względu na ich znaczenie dla nowo ukształtowanego państwa – zdecydowano się 

uregulować je w nowych, ogólnokrajowych przepisach, odchodząc od zróżnicowanych 

norm dzielnicowych. Umożliwiło to zapewnienie jednolitej ochrony prawa do publicznego 

wyrażania poglądów w okresie wyborczym. Ustawa ta wprowadziła rozróżnienie, które 

przez długi czas utrzymywało się w polskich regulacjach: odmienne zasady obowiązywały 

dla zebrań odbywających się w lokalach zamkniętych wraz z przynależnym do nich terenem 

                                           
administracyjne, M. Zdyb, J. Stelmasiak (red.), Warszawa 2016, s. 217-243; J. Rzucidło, J. Węgrzyn, Wolność 

zgromadzeń dzieci na tle międzynarodowych i polskich rozwiązań prawnych [w:] Wolność zgromadzeń, R. Balicki, 

M. Jabłoński (red.), Wrocław 2018, s. 149-163; L. Wiśniewski, Wolność zgromadzeń [w:] Prawa człowieka. Model 

prawny, red. R. Wieruszewski, Wrocław-Warszawa-Kraków 1991, s. 13-18. 
61 M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń. Komentarz praktyczny, Warszawa 2015, s. 9. Zob. S. Pieprzny, 

Bezpieczeństwo zgromadzeń publicznych: aspekty administracyjnoprawne, Rzeszów 2013.  
62 Manifest Tymczasowego Rządu Ludowego Republiki Polskiej z 7 listopada 1918 r. 
63 Szerzej S. Rudnicki, P. Wróbel, Druga Rzeczpospolita. Wybór tekstów źródłowych, Warszawa, 1990, s. 6. 
64 Ustawa z dnia 5 sierpnia 1922 r. w sprawie wolności zgromadzeń przedwyborczych (Dz.U. z 1922 r., nr 66, poz. 

594) (akt archiwalny). 
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podwórza lub ogródka, stanowiących organicznie zamkniętą całość (art. 565), odmienne zaś 

dla zgromadzeń odbywających się na drogach i placach publicznych (art. 266).  

Kolejnym aktem normatywnym dotyczącym prawa do zgromadzeń w Polsce 

międzywojennej była ustawa z 11 marca 1932 r. o zgromadzeniach. Zastąpiła ona nie tylko 

ustawę z 1922 r. o wolności zgromadzeń przedwyborczych, lecz również uchyliła wciąż 

obowiązujące przepisy partykularne z okresu zaborów, w tym: rosyjskie tymczasowe 

przepisy o zgromadzeniach z 4/17 marca 1906 r., rozporządzenie Komisarza Generalnego 

Ziem Wschodnich z 25 maja 1910 r., austriacką ustawę o zgromadzeniach z 15 listopada 

1867 r. oraz niemiecką ustawę o stowarzyszeniach z 19 kwietnia 1908 r. w zakresie 

dotyczącym zebrań i zgromadzeń67. Ustawa z 1932 r. wprowadzała podział na 

zgromadzenia publiczne i niepubliczne, przy czym te drugie określano mianem zebrań. Akt 

ten przewidywał również możliwość organizowania publicznych manifestacji, pochodów 

oraz przejazdów manifestacyjnych z użyciem wozów lub samochodów, regulując ponadto 

kwestie związane ze zjazdami i zgromadzeniami przedwyborczymi. W świetle jej 

przepisów „lokalem” było wnętrze budynku wraz z przyległą, ogrodzoną przestrzenią, 

stanowiącą z tym budynkiem funkcjonalną całość. Nadzór nad organizacją zgromadzeń  

i zebrań sprawowała powiatowa władza administracji ogólnej, a w miastach posiadających 

status odrębnych powiatów – właściwe organy administracji ogólnej, czyli prezydenci 

miast. Ponadto Minister Spraw Wewnętrznych, w drodze rozporządzenia, wskazywał 

organy odpowiedzialne za nadzór nad zgromadzeniami i zebraniami68. Ustawa z 1932 r. 

charakteryzowała się znacznym rygoryzmem. Ograniczała ona wolność zgromadzeń 

obywateli, przyznając szerokie uprawnienia władcze nie tylko organom administracji 

ogólnej, ale również organom policyjnym. Niedługo po wejściu w życie ustawy z 1932 r. 

Sejm RP przyjął nową ustawę zasadniczą – Ustawę Konstytucyjną z 23 kwietnia 1935 r.69, 

która uchylała Konstytucję marcową z 1921 r.  

                                           
65 Ustawa nie krępuje w niczem zebrań w lokalach zamkniętych, przy czym podwórze i ogródek, stanowiące 

organicznie zamkniętą całość z gmachem, uważa się za lokal zamknięty. 
66 Zgromadzenie przedwyborcze na drogach i placach publicznych winno być zgłoszone przez osobę zwołującą 

zgromadzenie, przed odpowiednią władzą administracyjną I. instancji lub najbliższym posterunkiem policyjnym 

w terminie nie późniejszym niż na 24 godziny przed rozpoczęciem zgromadzenia. 
67 Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. z 1935 r., nr 30, poz. 227). Akty prawne: w zaborze 

austriackim kodeks cywilny z 1811 r. oraz ustawę z dnia 15 listopada 1867 r., w zaborze rosyjskim ukaz cara 

Mikołaja II z dnia 4 (17) marca 1906 r. – Tymczasowe przepisy o stowarzyszeniach i związkach, zaś w zaborze 

pruskim konstytucję z dnia 31 stycznia 1850 r., ustawę z dnia 11 marca 1850 r., kodeks cywilny Rzeszy 

Niemieckiej z 1896 r. oraz ustawę z dnia 19 kwietnia 1908 r. 
68 Art. 1–3 ustawy z 1932 r. 
69 Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. z 1935 r., nr 30, poz. 227) (akt archiwalny). 
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Akt ten zrezygnował z szerokiego regulowania kwestii swobód obywatelskich, 

w tym nie gwarantował wolności zgromadzeń, koncentrując się na kompetencjach 

i zasadach funkcjonowania poszczególnych władz, instytucji oraz sił zbrojnych. W okresie 

powojennym kolejną regulację wyznaczającą ramy dla prawa zgromadzeń stanowiła 

deklaracja Sejmu Ustawodawczego z dnia 22 lutego 1947 r. Zawarto w niej stwierdzenie, 

że Sejm Ustawodawczy, jako organ władzy zwierzchniej Narodu Polskiego, w swych 

pracach konstytucyjnych i ustawodawczych oraz przy wykonywaniu kontroli nad 

działalnością rządu i ustalaniu zasadniczego kierunku polityki państwa, będzie 

kontynuować realizację podstawowych praw i wolności obywatelskich, takich jak wolność 

prasy, słowa, stowarzyszeń, zebrań, zgromadzeń publicznych i manifestacji. Regulacja ta 

nie została jednak opublikowana w urzędowym organie promulgacyjnym70. Deklaratywnie 

prawa obywateli zostały potwierdzone w art. 71 ust. 1–2 Konstytucji Polskiej 

Rzeczypospolitej Ludowej, uchwalonej  przez Sejm Ustawodawczy z 22 lipca 1952 r.71. 

Charakterystyczna w tym okresie była zmiana organów sprawujących nadzór nad realizacją 

przepisów. Począwszy od 1932 r., zadanie to należało do Ministerstwa Spraw 

Wewnętrznych (czasem w porozumieniu z Ministerstwem Spraw Wojskowych), zaś od 

1949 r. kompetencje te przejęły Ministerstwo Administracji Publicznej oraz Ministerstwo 

Bezpieczeństwa Publicznego72. Ustawą uszczegóławiającą Konstytucję PRL w zakresie 

zgromadzeń stała się ustawa z dnia 29 marca 1962 r. o zgromadzeniach73. W praktyce 

jednak, jak wyraźnie zaznaczono w art. 72 Konstytucji PRL dotyczącym zrzeszeń, 

organizowanie oraz udział w zgromadzeniach, które miały na celu lub faktycznie 

prowadziły do kwestionowania ustroju politycznego, społecznego lub porządku prawnego 

PRL, było zakazane. Legalne gromadzenie się i manifestowanie było dopuszczalne 

wyłącznie wtedy, gdy odpowiadało polityce Polskiej Zjednoczonej Partii Robotniczej oraz 

rządu. Ważne momenty w dziejach PRL to właśnie nielegalne demonstracje, które często 

przeradzały się w szerokie protesty społeczne, eskalujące zwłaszcza pod wpływem działań 

organów państwowych zmierzających do ich siłowego rozproszenia. Nadzwyczajne 

                                           
70 Manifest Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 22 lipca 1944 r.  
71 Dz.U. nr 33, poz. 233 ze zm. (akt archiwalny).  
72 Art. 1 lit. a dekretu z dnia 18 sierpnia 1949 r. o zmianie niektórych przepisów o zgromadzeniach (Dz.U. z 1949r., 

nr 49, poz. 369 – akt archiwalny). 
73 Dz.U. nr 20, poz. 89 ze zm. (akt archiwalny). 
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ograniczenia w zakresie organizacji zgromadzeń wprowadzono dekretem z dnia 12 grudnia 

1981 r. o stanie wojennym74.  

Zgodnie z jego art. 4 wprowadzenie stanu wojennego skutkowało czasowym 

zawieszeniem lub ograniczeniem podstawowych praw obywatelskich przewidzianych 

w Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r.75 oraz innych ustawach i umowach 

międzynarodowych, których stroną była PRL. Dotyczyło to przede wszystkim ochrony 

nietykalności osobistej (art. 87 ust. 1 Konstytucji PRL), nienaruszalności mieszkań 

i tajemnicy korespondencji (art. 87 ust. 2 Konstytucji PRL), wolności słowa, druku, 

zgromadzeń, wieców, pochodów i manifestacji (art. 83 ust. 1 Konstytucji PRL), a także 

prawa zrzeszania się (art. 84 ust. 1 Konstytucji PRL)76. 

W efekcie przemian zachodzących w różnych obszarach życia publicznego po roku 

1989 nastąpiły głębokie transformacje społeczno-ustrojowe, które doprowadziły do 

ewolucji ram prawnych dotyczących organizacji zgromadzeń. Transformacja ustrojowa, 

rozwój społeczeństwa obywatelskiego oraz wzrost znaczenia wolności obywatelskich 

wymusiły dostosowanie przepisów do standardów demokratycznego państwa prawnego 

oraz międzynarodowych standardów ochrony praw człowieka. Prawo jednostki do 

zgromadzeń opiera się obecnie na korelacji aktów prawa krajowego i międzynarodowego77.  

Zgodnie z obowiązującą Konstytucją RP, Polska jako demokratyczne państwo 

prawne urzeczywistniające zasady sprawiedliwości społecznej, zobowiązana jest nie tylko 

do zapewnienia obywatelom realnego wpływu na władzę publiczną oraz możliwości 

partycypacji w podejmowaniu decyzji państwowych, lecz także do zagwarantowania 

szeroko rozumianego bezpieczeństwa. Pierwszy z tych obowiązków podkreśla istotę 

poszanowania praw i wolności jednostki, które muszą być respektowane zarówno wobec 

większości, jak i mniejszości, co stanowi fundament funkcjonowania państwa 

demokratycznego. Drugi, dotyczący zapewnienia bezpieczeństwa, realizowany jest przez 

powołane do tego instytucje odpowiedzialne za ochronę bezpieczeństwa zewnętrznego 

i wewnętrznego państwa78. 

                                           
74 Dz.U. z 1981 r., nr 29, poz. 154 ze zm. (akt archiwalny). 
75 Dz.U. nr 7, poz. 36 ze zm. (akt archiwalny). 
76 Zob. M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń. Komentarz…, s. 10 i n. 
77 Zob. S. Gajewski, A. Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach, Warszawa 2017. 
78 Szerzej R. Mizerski, Wolność pokojowych zgromadzeń i zrzeszania się [w:] Prawa człowieka i ich ochrona,  

B. Gronowska, T. Jasudowicz, M. Balcerzak, M. Lubiszewski, R. Mizerski (red.), Toruń 2009, s. 223-256; 

Jurgilewicz M. (red.), Bezpieczeństwo zgromadzeń i imprez masowych w Polsce. Teoria i praktyka, Rzeszów 2021. 



42 

 

Wymieniony obowiązek wynika wprost z art. 5 Konstytucji RP, który stanowi, że 

Rzeczpospolita Polska strzeże niepodległości i nienaruszalności swojego terytorium, 

zapewnia wolności i prawa człowieka i obywatela oraz bezpieczeństwo obywateli, strzeże 

dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochronę środowiska, kierując się zasadą 

zrównoważonego rozwoju. Przepis ten należy rozpatrywać w powiązaniu z art. 31 ust.  

3 Konstytucji RP, formułującym zasadę proporcjonalności, zgodnie z którym ograniczenia 

w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko  

w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego 

bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia  

i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób, przy czym ograniczenia te nie 

mogą naruszać istoty wolności i praw79. 

Wolność zgromadzeń w polskiej ustawie zasadniczej statuuje wspomniany już art. 

57, gwarantujący każdemu wolność organizowania pokojowych zgromadzeń  

i uczestniczenia w nich, zastrzegając jednocześnie, że ograniczenie tej wolności może 

określać jedynie ustawa. Zgromadzenie jest powszechnie definiowane jako zebranie się  

w tym samym miejscu co najmniej trzech osób (choć w doktrynie prezentowane są również 

stanowiska wskazujące, iż zgromadzenie ukonstytuować mogą już dwie osoby)  

w określonym, skonkretyzowanym dla uczestników celu. Wskazuje się przy tym na 

wymóg, aby organizator oraz przewodniczący zgromadzenia byli możliwi do 

zidentyfikowania. Expressis verbis w omawianym przepisie ustawy zasadniczej ujęto 

kolejny element warunkujący podleganie ochronie konstytucyjnej, mianowicie pokojowy 

charakter zgromadzenia. Przebieg takiego zgromadzenia nie może zatem eskalować do 

czynów rodzących odpowiedzialność karną, takich jak naruszenie integralności cielesnej 

osób fizycznych czy dewastacja mienia prywatnego lub publicznego80.  

Należy jednocześnie zaznaczyć, że ramy tej wolności w reżimie prawnym 

zgromadzeń nie obejmują spotkań organizowanych przez władzę centralną i samorządową, 

                                           
79 R. Kostrubiec, Dopuszczalne ograniczenia prawa do swobodnego, pokojowego zgromadzania.., s. 45 i n. Por. 

M. Jurgilewicz, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Zgromadzenia w Polsce. Teoria, praktyka i komentarz do 

ustawy, Toruń 2022; M. Karpiuk, K. Prokop, P. Sobczyk, Ograniczenie korzystania z wolności i praw człowieka  

i obywatela ze względu na bezpieczeństwo państwa i porządek publiczny, Siedlce 2017. 
80 Zob. m.in. A. Kamiński, A. Osiński, Prawo o zgromadzeniach. Teoria i praktyka. Komentarz, Brzezia Łąka 

2021, s. 42; M. Jurgilewicz, S. Grabowska, R. Grabowski (red.), Zgromadzenia w Polsce. Teoria. Praktyka 

i komentarz…, s. 116-124; J. Sułkowski, Komentarz do art. 57 [w:] Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1–8, 

L. Bosek, M. Safjan (red.), Warszawa 2016, s. 5.  
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zebrań o charakterze ściśle prywatnym (np. przyjęć rodzinnych) oraz masowych imprez o 

charakterze artystycznym czy sportowym81.  

Wolność zgromadzeń określoną w ustawie zasadniczej dogmatyka dzieli na wolność 

organizowania zgromadzeń oraz wolność uczestnictwa w pokojowych zgromadzeniach. 

Wolność organizowania zgromadzeń wyraża się w zakazie arbitralnej ingerencji władz 

państwowych w organizację przedsięwzięcia w całej jego rozciągłości (tj. w wyznaczanie 

celów zgromadzenia, jego czasu i miejsca czy narzucanie uciążliwych obowiązków 

administracyjnych dotyczących rejestracji). Władze publiczne dysponują jednak 

kompetencją do nakazania zmiany czasu i miejsca zgromadzenia w przypadku konieczności 

wyważenia interesu ogólnego z interesem uczestników zgromadzenia. Modyfikacje te nie 

mogą jednak przybierać formy arbitralnej82.  

Wolność uczestnictwa w zgromadzeniach polega z kolei na możliwości swobodnego 

podjęcia decyzji o wzięciu udziału w wydarzeniu bez ponoszenia z tego tytułu negatywnych 

konsekwencji prawnych. Na wolność tę składa się również zakaz stosowania wobec 

pokojowo zachowujących się manifestantów jakichkolwiek środków o charakterze 

represyjnym ze strony organów państwa. Ochrona ta nie rozciąga się jednak na uczestników 

łamiących prawo lub dopuszczających się aktów przemocy, którzy podlegają pełnej 

odpowiedzialności karnej83. Konstytucja RP, statuując wolność zgromadzeń, nakłada 

zarazem na państwo obowiązki pozytywne, takie jak umożliwienie odbycia demonstracji 

(gdzie ograniczenia bądź środki przymusu stanowią ostateczność stosowaną wobec 

podmiotów naruszających prawo) oraz obowiązek zabezpieczenia pokojowego przebiegu 

zgromadzenia. Przejawia się on w zapewnieniu adekwatnej ochrony policyjnej 

dopasowanej do charakteru i skali wydarzenia (służby te są przy tym uprawnione do działań 

stanowiących wyłącznie reakcję na akty naruszania przepisów prawa). Wolność 

zgromadzeń nie jest wartością o charakterze absolutnym, jednakże jej limitacja musi 

bezwzględnie wynikać z ustawy i odpowiadać rygorom testu proporcjonalności (stosownie 

do wymogów z art. 3184 ust. 3 Konstytucji RP i art. 11 ust. 2 EKPC).  

                                           
81 M. Florczak-Wątor, Komentarz do art. 57 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, P. Tuleja 

(red.), Warszawa 2019, s. 2. 
82 M. Jurgiewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Polsce. Zarys problematyki, Warszawa 2020, s. 35 i n. 
83 Zob. M. Jurgilewicz, K. Spalińska, Zastosowanie mediacji w sporach powstałych podczas zgromadzeń i imprez 

masowych [w:] Bezpieczeństwo zgromadzeń i imprez masowych w Polsce. Teoria i praktyka, M. Jurgilewicz (red.), 

Warszawa 2021, s. 171-189. 
84 Artykuł 31 Konstytucji RP wskazuje, że ograniczenia praw i wolności mogą być dokonane wyłącznie w formie 

ustawy i tylko, jeśli są konieczne dla zapewnienia bezpieczeństwa, porządku publicznego, ochrony środowiska, 
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Wszelkie ograniczenia muszą być zatem uregulowane ustawowo i pozostawać 

niezbędne w społeczeństwie demokratycznym dla ochrony innych, kolidujących z nią 

wartości (wymienionych wprost w art. 11 ust. 2 EKPC)85. 

2.2. Organizacja, przebieg i rozwiązywanie zgromadzenia 

Zgodnie z art. 7 u.p.o.z. organizator zgromadzenia zawiadamia odpowiedni organ 

gminy (np. na obszarze m.st. Warszawy jest to Biuro Bezpieczeństwa i Zarządzania 

Kryzysowego Urzędu m.st. Warszawy) o zamiarze zorganizowania zgromadzenia w taki 

sposób, aby wiadomość dotarła do tego organu nie wcześniej niż na 30 dni i nie później niż 

na 6 dni przed planowaną datą wydarzenia. Organizacja zgromadzenia nie wymaga przy 

tym uzyskania uprzedniego oficjalnego zezwolenia, a jedynie dokonania notyfikacji. 

Ustawodawca wprowadził również tryb uproszczony organizacji zgromadzenia. 

Znajduje on zastosowanie w sytuacjach, gdy planowane wydarzenie nie będzie powodować 

utrudnień w ruchu drogowym (na przykład w razie zgromadzenia odbywającego się 

wyłącznie na chodniku, przy zachowaniu przejezdności pasów ruchu). O zamiarze 

zorganizowania zgromadzenia w trybie uproszczonym należy powiadomić gminne centrum 

zarządzania kryzysowego, a w przypadku, gdy w danej gminie nie zostało ono utworzone 

– wojewódzkie centrum zarządzania kryzysowego. Zawiadomienia należy dokonać nie 

wcześniej niż na 30 dni i nie później niż na 2 dni przed planowaną datą zgromadzenia, co 

wynika wprost z dyspozycji art. 22 ust. 1 u.p.o.z. Warto dodać, że uprzednio obowiązująca 

ustawa Prawo o zgromadzeniach z 1990 r., analogicznie jak aktualnie obowiązująca u.p.o.z. 

z 2015 r., gwarantowała wolność zgromadzeń zarówno w zakresie ich organizowania, jak  

i uczestniczenia w nich. Z kolei w świetle Konstytucji RP wyraźnie zagwarantowano 

wolność zgromadzeń, nie zaś podmiotowe prawo do zgromadzeń. Do państwa nie należy 

bowiem kreowanie uprawnienia do zgromadzania się; jego obowiązki ograniczają się do 

                                           
zdrowia i moralności publicznej albo wolności i praw innych osób. Niemniej musi się ono odbywać w zgodzie  

z obowiązującym prawem, tj. na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W takiej sytuacji zastosowanie znajduje 

tzw. test proporcjonalności. Według P. Tulei, aby ograniczenie było proporcjonalne w świetle Konstytucji RP, 

musi być ono konieczne, tj. dopuszczalne tylko przy użyciu środków prawnych, za pomocą których można 

zrealizować cel usprawiedliwiający ograniczenie. Musi też czynić zadość tzw. zasadzie przydatności, a więc  

w celu ograniczenia należy zastosować środek, który będzie jak najmniej uciążliwy. Na końcu zaś ograniczenie 

musi być proporcjonalne samo w sobie, co znaczy, że przy ważeniu kolidujących ze sobą zasad należy wykazać, 

biorąc pod uwagę okoliczności faktyczne i prawne dla danej sytuacji, która z owych zasad będzie miała 

pierwszeństwo. Szerzej: P. Tuleja, Komentarz do art. 31 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 

P. Tuleja (red.), Warszawa 2021, s. 3. 
85 M.A. Nowicki, Zgromadzenia w świetle orzecznictwa Europejskiego Trybunału Praw Człowieka – zarys 

najważniejszych zagadnień, Kwartalnik o Prawach Człowieka 3-4/(2016), s. 18-19. Por. M.A. Nowicki, Wokół 

Konwencji Europejskiej. Krótki komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Człowieka, Kraków 2002. 
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zapewnienia faktycznych i prawnych warunków dla pokojowego przebiegu tych 

wydarzeń86. W dniu 24 lipca 2015 r. Sejm uchwalił nową u.p.o.z., która w dniu 11 września 

została skierowana do podpisu przez Prezydenta RP87. Zgodnie z przepisami przejściowymi 

ustawa ta miała wejść w życie po upływie 14 dni od dnia jej ogłoszenia w Dzienniku Ustaw. 

Akt ten opublikowano w Dzienniku Ustaw w dniu 29 września 2015 r. Obowiązująca 

u.p.o.z. z 2015 r. wprowadziła normatywny podział na zgromadzenia podlegające 

notyfikacji w trybie zwykłym, zgromadzenia w trybie uproszczonym, zgromadzenia 

cykliczne oraz zgromadzenia spontaniczne. W przypadku pierwszej kategorii zasadą 

pozostaje konieczność ich zgłoszenia organowi gminy nie wcześniej niż na 30 dni,  

a najpóźniej na 6 dni przed datą planowanego wydarzenia. Jeżeli jednak organizator uzna, 

że zgromadzenie nie spowoduje utrudnień w ruchu drogowym, zawiadomienie może zostać 

złożone właściwemu centrum zarządzania kryzysowego nie wcześniej niż na 30 dni  

i najpóźniej na 2 dni przed planowaną datą zgromadzenia88. Zgromadzenia spontaniczne 

zdefiniowano jako zgrupowania osób odbywające się w związku z zaistniałym nagłym 

i niemożliwym do wcześniejszego przewidzenia wydarzeniem związanym ze sferą 

publiczną, których odbycie w innym terminie byłoby niecelowe lub mało istotne z punktu 

widzenia debaty publicznej. Aktualnie obowiązująca u.p.o.z. wprowadziła kontrolę sądową 

nad decyzją o zakazie zgromadzenia, sprawowaną przez sąd okręgowy w odniesieniu do 

zgromadzeń podlegających notyfikacji w terminie nie późniejszym niż na 6 dni przed ich 

datą. Odwołanie od decyzji o zakazie wnosi się w ciągu 24 godzin od udostępnienia tej 

decyzji w Biuletynie Informacji Publicznej, a sąd ma obowiązek rozpoznać je 

w postępowaniu nieprocesowym niezwłocznie, nie później jednak niż w terminie 24 godzin 

od jego wniesienia. Na postanowienie sądu okręgowego przysługuje w terminie 24 godzin 

zażalenie do sądu apelacyjnego, który również ma 24 godziny na jego rozpoznanie. 

Postanowienie sądu apelacyjnego nie podlega zaskarżeniu skargą kasacyjną89.  

                                           
86 Zob. Bodnar A., Ziółkowski M., Zgromadzenia spontaniczne, Państwo i Prawo 2008, nr 5; K. Kliszczyński, 

Wolność zrzeszania się i wolność zgromadzeń, [w:] Prawa człowieka. Wybrane zagadnienia i problemy,  

L. Koba, W. Wacławczyk (red.), Warszawa 2009; M.A. Nowicki, Zgromadzenia w świetle orzecznictwa 

Europejskiego Trybunału Praw Człowieka – zarys najważniejszych zagadnień, Kwartalnik o Prawach Człowieka 

lipiec – grudzień 2016, nr 3-4 (18-19); B. Sidi-Diallo, Międzynarodowe instrumenty ochrony praw człowieka, 

Poznań 2010. 
87 Zob. P. Sobczyk Opinia prawno-konstytucyjna dotycząca poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy -prawo 

o zgromadzeniach (druk nr 1044). Informacje nt. przebiegu prac legislacyjnych oraz ostateczny tekst nowej ustawy 

– Prawo o zgromadzeniach są dostępne w jęz. polskim pod adresem: 

http://www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/PrzebiegProc.xsp?id=1AC1DFE56B12A44BC1257E690041F786 
88 M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Polsce…, s. 21 i n. 
89 Ibidem, s. 27-28. 
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Przyjęcie nowej regulacji pozytywnie ocenił Rzecznik Praw Obywatelskich  

w Rankingu RPO 2015, ogłoszonym w dniu 21 grudnia 2015 r., prezentującym największe 

zagrożenia z punktu widzenia przestrzegania praw człowieka i obywatela w Polsce oraz 

sprawy, w których odnotowano wyraźny postęp bądź zapowiedziano pozytywne zmiany90. 

Jednocześnie należy też przywołać w tym miejscu zastrzeżenia NRA91 sformułowane 

wobec aktualnie obowiązującej u.p.o.z. Wskazano w nich, że sprzeciw budzi 

funkcjonowanie procedury odwoławczej przed sądami powszechnymi, a w szczególności – 

z przyczyn techniczno-organizacyjnych – jej procedowanie w weekendy i dni ustawowo 

wolne od pracy. Zgłoszono również wątpliwości co do celowości zawężenia przez 

ustawodawcę definicyjnego celu zgromadzenia do „odbycia wspólnych obrad lub w celu 

wspólnego wyrażenia stanowiska w sprawach publicznych”. W toku prac legislacyjnych 

podnoszono, że zawężenie to może naruszać gwarantowaną w art. 57 Konstytucji RP 

wolność zgromadzeń z uwagi na wprowadzenie nieprzewidzianego w ustawie zasadniczej 

ograniczenia przedmiotowego materii, które mogą być podnoszone podczas manifestacji92. 

Jednocześnie warto dodać, że wskazany w art. 3 u.p.o.z. tryb wyodrębniający 

zgromadzenia spontaniczne – czyli takie, których zainicjowanie i przebieg powiązane są  

z nagłym, nieprzewidywalnym wydarzeniem ze sfery publicznej, a ich realizacja  

w późniejszym terminie byłaby niecelowa z perspektywy debaty publicznej – nie nakłada 

wymogu uprzedniej notyfikacji władzom, gdyż istotą tych zgromadzeń jest natychmiastowa 

reakcja społeczna na bieżące wydarzenia. Zgromadzenia tego rodzaju mogą stanowić 

wyzwanie organizacyjne dla organów władzy publicznej; brak uprzedniego zawiadomienia 

utrudnia wdrożenie adekwatnych środków prewencyjnych w obszarze inżynierii ruchu 

drogowego oraz zabezpieczenia porządku publicznego. Niemniej tego rodzaju manifestacje 

objęte są pełną konstytucyjną ochroną wolności zgromadzeń, o ile ich przebieg zachowuje 

charakter pokojowy. Brak ustawowego obowiązku zawiadamiania administracji publicznej 

                                           
90 Ranking RPO 2015 jest dostępny w jęz. polskim pod adresem: https://rpo.gov.pl/pl/content/ranking-rpo-2015-0. 
91 NRA jest organem reprezentującym polską Adwokaturę, którą stanowi samorząd adwokatów i aplikantów 

adwokackich. Do najważniejszych ustawowych zadań samorządu adwokackiego należy współdziałanie  

w ochronie praw i wolności obywatelskich oraz kształtowaniu i stosowaniu prawa. Dostrzegając problemy 

związane ze sposobem wykonywania wyroków ETPCz przez władze polskie. 
92 Stanowisko Naczelnej Rady Adwokackiej z kwietnia 2016 r. w sprawie wykonania wyroku Europejskiego 

Trybunału Praw Człowieka w sprawie Bączkowski i inni przeciwko Polsce (skarga nr 1543/06) przez 

Rzeczpospolitą Polską. 

https://www.adwokatura.pl/admin/wgrane_pliki/file-dotlumaczeniafinal2015kmrebaczkowskipietryka15042.doc 
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nie skutkuje automatyczną bezprawnością zgromadzenia spontanicznego (analogicznie do 

braku notyfikacji w odniesieniu do zgromadzeń w trybie zwykłym)93.  

Warto zauważyć, że zgodnie z art. 14 u.p.o.z. organ gminy jest zobligowany do 

wydania decyzji o zakazie zgromadzenia (nie później niż na 96 godzin przed jego 

planowaną datą), gdy cel manifestacji narusza wolność pokojowego zgromadzania się, 

przepisy karne lub zasady organizowania zgromadzeń; gdy jego odbycie może zagrażać 

życiu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach (w tym gdy zagrożenia tego 

nie udało się uprzednio usunąć); a także wówczas, gdy zgromadzenie ma się odbyć  

w miejscu i czasie, w których zaplanowano zgromadzenia organizowane cyklicznie. Z kolei 

na mocy art. 15 u.p.o.z. organ gminy, po wydaniu decyzji o zakazie, niezwłocznie 

udostępnia ją na stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej oraz przekazuje 

organizatorowi za pomocą środków komunikacji elektronicznej wraz z informacją o jej 

publikacji. Jednocześnie organ ten przesyła decyzję odmowną wraz z aktami sprawy do 

właściwego sądu okręgowego. Decyzję o zakazie zgromadzenia uznaje się za skutecznie 

doręczoną z chwilą jej udostępnienia w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie 

podmiotowej organu gminy, przy czym przedmiotowe udostępnienie musi uwzględniać 

przepisy o ochronie danych osobowych przez okres 3 miesięcy od dnia wydania aktu 

administracyjnego94. 

W art. 16 u.p.o.z. postanowiono, że odwołanie od decyzji o zakazie zgromadzenia 

wnosi się bezpośrednio do sądu okręgowego właściwego ze względu na siedzibę organu 

gminy w terminie 24 godzin od udostępnienia tejże decyzji w Biuletynie Informacji 

Publicznej. Wniesienie odwołania nie wstrzymuje wykonania decyzji o zakazie. Sąd 

okręgowy zobowiązany jest niezwłocznie zawiadomić organ gminy o wniesieniu środka 

zaskarżenia poprzez udostępnienie stosownej informacji na stronie podmiotowej sądu  

w Biuletynie Informacji Publicznej oraz poinformować organizatora i organ gminy  

o terminie rozprawy za pomocą środków komunikacji elektronicznej. Przedmiotowe 

odwołanie sąd okręgowy rozpoznaje w postępowaniu nieprocesowym niezwłocznie, nie 

później jednak niż w terminie 24 godzin od jego wniesienia. Uczestnikami tego 

postępowania są podmiot wnoszący odwołanie oraz właściwy organ gminy. Po rozpatrzeniu 

sprawy sąd okręgowy niezwłocznie doręcza postanowienie kończące postępowanie wraz  

                                           
93 M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Polsce…, s. 16-17. 
94 Ibidem, s. 26. 
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z uzasadnieniem uczestnikom, przy czym postanowienie uwzględniające odwołanie 

podlega natychmiastowemu wykonaniu. Na postanowienie sądu okręgowego przysługuje 

w terminie 24 godzin od jego wydania zażalenie do sądu apelacyjnego, który rozpoznaje je 

również w terminie 24 godzin. Od postanowienia sądu apelacyjnego nie przysługuje skarga 

kasacyjna i podlega ono natychmiastowemu wykonaniu95. 

Odnosząc się do judykatury krajowej, na szczególną uwagę zasługuje orzecznictwo 

Trybunału Konstytucyjnego (TK)96. Wskazać należy na wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 

r., sygn. akt Kp 1/04, w którym orzeczono, że wprowadzony w 2004 r. przepis nowelizujący 

ustawę Prawo o zgromadzeniach z 1990 r. oraz ustawę Prawo o ruchu drogowym, 

statuujący zakaz udziału w zgromadzeniach osób, których wygląd zewnętrzny 

uniemożliwia ich identyfikację, był niezgodny z art. 2 oraz art. 57 w zw. z art. 31 ust.  

3 Konstytucji RP. Istotne znaczenie w tej materii miał również wyrok TK z dnia 10 lipca 

2008 r., sygn. akt P 15/08, w którym stwierdzono zgodność art. 52 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 

20 maja 1971 r. Kodeks wykroczeń z art. 57 Konstytucji RP, przy jednoczesnym 

podkreśleniu, że sam brak zawiadomienia o zgromadzeniu nie może automatycznie 

skutkować odpowiedzialnością organizatora. Ponadto w wyroku z 2006 r. TK uznał, że art. 

65 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym w zakresie obejmującym 

wyraz „zgromadzenia” jest niezgodny z art. 57 Konstytucji RP. Jak wskazał TK, skoro 

regulacja zawarta w prawodawstwie drogowym dotyczy zgromadzeń jako instytucji 

konstytucyjnie gwarantowanej i szczegółowo uregulowanej w reżimie ustawy 

o zgromadzeniach, to oczywistym obowiązkiem ustawodawcy pozostaje uwzględnienie 

konstytucyjnej odrębności zgromadzeń w stosunku do innych przedsięwzięć objętych 

zakresem art. 65 Prawa o ruchu drogowym. Nieuwzględnienie tej odrębności skutkuje – 

z konstytucyjnego punktu widzenia – niemożliwym do zaakceptowania obniżeniem 

standardu ochrony istoty zgromadzeń. Trybunał zbadał powołany przepis Prawa o ruchu 

drogowym, uznając, że nie zachodzi przeszkoda w orzekaniu, pomimo faktu, iż organ ten 

kontrolował już wcześniej zakwestionowaną regulację w postępowaniu zakończonym 

wyrokiem z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99128, OTK ZU nr 5/2000, poz. 14297. 

                                           
95 Ibidem, s. 27-28. Zob. postanowienie SO w Warszawie z dnia 28 kwietnia 2019, sygn. I Ns 13/19. 
96 Wolność zgromadzeń została szeroko omówiona w wyrokach TK z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99 (OTK 

ZU nr 5/2000, poz. 142); 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04 (OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 105), 18 stycznia 2006 

r., sygn. K 21/05 (OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 4); 10 lipca 2008 r. sygn. P 15/08 (OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 105) 

oraz 18 września 2014 r., sygn. K 44/12 (OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 92). 
97 Wyrok TK z dnia 18 stycznia 2006 r., K 21/05. 
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Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sądu Administracyjnego (NSA) z 2014 r. 

przesłanka ograniczenia wolności zgromadzeń, określona dawniej w art. 8 ust. 1 pkt  

2 ustawy z 1990 r. Prawo o zgromadzeniach, powinna być interpretowana w sposób ściśle 

zawężający. Należy przy tym uwzględnić, że w przypadku wystąpienia kolizji 

konstytucyjnie gwarantowanej wolności zgromadzeń z innymi prawami, takimi jak 

bezpieczeństwo czy porządek publiczny, wolność zgromadzeń zajmuje pozycję 

równorzędną. Wynikającym z norm ustawowych obowiązkiem organów administracji 

publicznej jest nie tylko formułowanie przypuszczeń co do ewentualnych zagrożeń 

generowanych przez planowane zgromadzenie, lecz wnikliwa identyfikacja i wykazanie 

obiektywnych negatywnych aspektów na tle konkretnych okoliczności danej sprawy. 

Wymaga to rygorystycznego udowodnienia, że w zaistniałym stanie faktycznym zagrożenie 

dla życia lub zdrowia ludzkiego, albo dla mienia w znacznych rozmiarach, ma charakter  

w pełni realny98. 

Jak wskazał Sąd Najwyższy w wyroku99 z 2001 r., decyzja o zakazie zgromadzenia 

może zostać wydana dopiero po starannym wyjaśnieniu stanu sprawy (na ile pozostaje to 

możliwe w ustawowo zakreślonym czasie) i musi być poparta przekonującym 

uzasadnieniem (zob. wyrok TK z 10 listopada 2004 r., sygn. akt Kp 1/04, OTK-A 2004, nr 

10, poz. 105). Właściwy organ gminy obligowany jest do zindywidualizowanego wskazania 

i opisania okoliczności godzących w dobra wymienione w art. 14 u.p.o.z. Doktryna oraz 

orzecznictwo nie nakładają wprawdzie na organ gminy ścisłego wymogu dowodowego 

koniecznego do uzasadnienia zakazu, jednak niezbędne jest wysokie uprawdopodobnienie 

tych przesłanek. Potencjalne zagrożenie życia, zdrowia albo mienia w znacznych 

rozmiarach musi opierać się na obiektywnych przesłankach, na przykład informacjach 

operacyjnych uzyskanych od właściwych służb. Do zastosowania art. 14 pkt 2 u.p.o.z. 

wystarczająca jest sama potencjalność zaistnienia przewidzianych w nim skutków, co 

łagodzi wymagania dowodowe organu, aczkolwiek nie uprawnia go do działań 

arbitralnych. Organ administracyjny musi precyzyjnie wykazać okoliczności godzące  

w chronione prawem wartości. Przesłanka zagrożenia życia ludzkiego, warunkująca zakaz, 

materializuje się, gdy udokumentowane jest wysokie prawdopodobieństwo, że w trakcie 

zgromadzenia lub w ścisłym związku z jego przebiegiem dojdzie do zdarzeń mogących 

                                           
98 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2014 r., FSK 346/12. 
99 Wyrok z dnia 5 stycznia 2001 r. III RN 38/00. 
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skutkować śmiercią uczestników manifestacji bądź osób postronnych. Przesłanka 

zagrożenia zdrowia ludzkiego aktywuje się analogicznie, jeżeli zachodzi obiektywne 

ryzyko wystąpienia okoliczności prowadzących do pogorszenia stanu zdrowia uczestników 

wydarzenia lub osób poddanych jego oddziaływaniu. Organ podejmujący decyzję winien 

w tej mierze opierać się na aktualnej wiedzy z zakresu nauk medycznych. Należy 

podkreślić, że o zagrożeniu dla zdrowia mowa jest nie tylko w kontekście fizycznego 

charakteru zgromadzenia (np. ewentualności aktów przemocy), lecz także w aspekcie jego 

bezpośredniego wpływu na zdrowie osób nieuczestniczących w zdarzeniu. Organ 

państwowy weryfikuje zatem potencjalny wpływ manifestacji zarówno na bezpośrednich 

partycypantów, jak i na osoby mimowolnie narażone na jego skutki. Co do zasady 

zgromadzenia o charakterze pokojowym podlegają pełnej ochronie prawnej. Władcze 

rozwiązanie zgromadzenia traktowane musi być każdorazowo jako środek ostateczny 

(ultima ratio). Z chwilą wydania decyzji o rozwiązaniu zgromadzenia jego uczestnicy są 

prawnie zobowiązani do niezwłocznego opuszczenia miejsca zdarzenia. Instrukcja  

o rozwiązaniu musi zostać zakomunikowana w sposób jednoznaczny i zrozumiały, na 

przykład przy wykorzystaniu urządzeń nagłaśniających. Osoby odmawiające opuszczenia 

terytorium rozwiązanego zgromadzenia narażają się na sankcje w postaci kary grzywny. 

Zastosowanie środków przymusu bezpośredniego przez formacje policyjne i inne 

uprawnione służby musi również stanowić działanie ostateczne. W określonych stanach 

faktycznych zgromadzenie może zostać otoczone przez formacje porządkowe 

(zastosowanie taktyki kordonu policyjnego); uczestnicy zobligowani są wówczas do 

zachowania spokoju i ścisłego podporządkowania się poleceniom funkcjonariuszy100. 

Należy również podkreślić, że ustawodawca w art. 26a u.p.o.z. wyodrębnił nowy 

rodzaj zgromadzenia – zgromadzenie cykliczne. Zgodnie z przepisami, w przypadku gdy 

wydarzenia organizowane są przez tego samego organizatora w tożsamym miejscu lub na 

tej samej trasie, co najmniej 4 razy w roku według opracowanego terminarza lub co 

najmniej raz w roku w dniach świąt państwowych i narodowych, a odbywały się one przez 

ostatnie 3 lata (niezależnie od ich wcześniejszej formalnej kwalifikacji jako zgromadzenia) 

i były ukierunkowane w szczególności na upamiętnienie doniosłych dla historii 

Rzeczypospolitej Polskiej wydarzeń, podmiot organizujący legitymowany jest do 

wystąpienia do właściwego wojewody z wnioskiem o wyrażenie zgody na ich cykliczne 

                                           
100 M. Jurgilewicz, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Polsce…, s. 47 i n. 
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przeprowadzenie. Formułując tego rodzaju pismo, organizator przedstawia uzasadnienie 

celu wydarzenia, określa liczbę zgromadzeń w cyklu oraz dołącza ich terminarz. Wojewoda 

wydaje decyzję merytoryczną w przedmiocie zgody na cykliczne organizowanie 

zgromadzeń nie później niż na 5 dni przed planowanym terminem pierwszego z cyklu 

zgromadzeń, analizując w szczególności fakt wcześniejszego organizowania wydarzeń 

przez wnioskodawcę oraz cel ich cykliczności. Organ administracji rządowej, w dacie 

wydania decyzji, udostępnia na stronie podmiotowej w Biuletynie Informacji Publicznej 

dane o miejscu i terminach cyklicznych manifestacji, zawiadamiając jednocześnie o tym 

fakcie właściwy organ gminy. Jeżeli wydana przez wojewodę decyzja koliduje miejscowo 

i czasowo z innym, standardowym zgromadzeniem, organ gminy w terminie 24 godzin od 

uzyskania takiej informacji wydaje obligatoryjnie decyzję o zakazie dla tego drugiego, 

nadając ustawowe pierwszeństwo zgromadzeniu cyklicznemu. Z kolei akt cofający zgodę 

na organizację cykliczną wojewoda wydaje na wniosek samego organizatora bądź  

w sytuacji, gdy co najmniej dwukrotnie nie doszło do zorganizowania zaplanowanych  

w terminarzu wydarzeń (chyba że zaniechanie wynikało z przyczyn obiektywnie 

niezależnych od organizatora). Zgoda na cykliczne organizowanie zgromadzeń uprawnia 

do ich odbywania przez maksymalny okres 3 lat od dnia przeprowadzenia pierwszego  

z cyklu zgromadzeń101.  

Na zakończenie przedmiotowej analizy należy raz jeszcze podkreślić, że w świetle 

art. 20 u.p.o.z. zgromadzenie publiczne może zostać rozwiązane przez przedstawiciela 

organu gminy, jeżeli jego przebieg zagraża życiu lub zdrowiu ludzi, grozi zniszczeniem 

mienia w znacznych rozmiarach lub narusza przepisy u.p.o.z. oraz ustawy karne, a sam 

przewodniczący zgromadzenia – mimo uprzedzenia przez przedstawiciela administracji  

o konieczności rozwiązania zgromadzenia – nie dopełnia tego obowiązku. Funkcjonariusz 

Policji obecny na miejscu wydarzenia ma prawo wystąpić do delegata gminy o podjęcie 

takiej decyzji, o ile zaistnieją wymienione ustawowe okoliczności. Formalne rozwiązanie 

zgromadzenia następuje poprzez wydanie decyzji ustnej opatrzonej rygorem 

natychmiastowej wykonalności. Poprzedzona jest ona dwukrotnym ostrzeżeniem 

uczestników o możliwości jej wydania, a następnie oficjalnie ogłoszona przewodniczącemu 

(lub bezpośrednio uczestnikom, w przypadku braku fizycznego kontaktu 

z przewodniczącym).  

                                           
101 Ibidem, s. 32-33. 
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Decyzja ta doręczana jest organizatorowi w formie pisemnej w nieprzekraczalnym 

terminie 72 godzin od jej podjęcia. Organizatorowi przysługuje prawo wniesienia 

odwołania od aktu rozwiązującego zgromadzenie do sądu okręgowego, właściwego ze 

względu na siedzibę gminy, w terminie 7 dni od dnia rozwiązania. Na zapadłe tam 

postanowienie przysługuje w terminie 5 dni od dnia jego doręczenia zażalenie do sądu 

apelacyjnego. Od orzeczenia sądu drugiej instancji nie przysługuje nadzwyczajny środek 

zaskarżenia w postaci skargi kasacyjnej102. 

Orzecznictwo ETPCz w sprawach dotyczących Polski 

W wyroku z 2007 r. Europejski Trybunał Praw Człowieka (ETPCz) stwierdził, że 

Rzeczpospolita Polska dopuściła się naruszenia art. 11 Europejskiej Konwencji Praw 

Człowieka (EKPC), odnoszącego się do wolności pokojowych zgromadzeń, naruszenia art. 

13 w związku z art. 11 EKPC w zakresie braku skutecznego środka odwoławczego od 

zakazu zgromadzenia, a także naruszenia art. 14 w powiązaniu z art. 11 EKPC poprzez 

dyskryminację organizatorów ze względu na ich orientację seksualną. Trybunał strasburski 

wyeksponował przy tym, że zaplanowany termin odbycia zgromadzenia ma kluczowe 

znaczenie dla materializacji wolności gwarantowanej w art. 11 Konwencji, w związku  

z czym rozpatrzenie odwołania od zakazu dopiero po przewidzianej dacie protestu skutkuje 

de facto pozbawieniem tego prawa103.  

W innej decyzji z dnia 7 lipca 2009 r. ETPCz uznał za niedopuszczalną skargę  

S. Skiby (skarga nr 10659/03). Skarżący pełnił w toku krajowego postępowania funkcję 

wiceprzewodniczącego Stowarzyszenia Kultury Chrześcijańskiej im. ks. Piotra Skargi  

w Krakowie104.  

Na gruncie stanu faktycznego, w dniu 7 stycznia 2002 r. członkowie tegoż 

stowarzyszenia zostali poinformowani o panelu dyskusyjnym, zaplanowanym na 9 stycznia 

2002 r. w krakowskiej Galerii Sztuki Współczesnej „Bunkier Sztuki”. Debata dotyczyła 

wystawy „Irreligia – Morphologia tego, co niesakralne w XX-wiecznej sztuce polskiej”. 

Prace te, eksponowane uprzednio w 2001 r. w Brukseli, stanowiły przedmiot sporu,  

                                           
102 Ibidem, s. 35-36. 
103 Wyrok ETPCz z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie w sprawie Bączkowski i inni przeciwko Polsce (skarga nr 

1543/06). Zob. K. Cymerys, Tendencje w zakresie ochrony praw człowieka w świetle orzecznictwa Europejskiego 

Trybunału Praw Człowieka [w:] Europejski system ochrony praw człowieka. Aksjologia – instytucje – efektywność, 

J. Jaskiernia (red.), Toruń 2015, s. 11-18. 
104 Wyrok E TPCz z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie Sławomira Skiba (skarga nr 10659/03). 
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w wyniku którego organizacja „Belgia i Chrześcijaństwo” wszczęła w przeszłości 

postępowanie o obrazę uczuć religijnych (umorzone przez zagraniczne organy ścigania). 

Dnia 9 stycznia 2002 r. przed galerią zebrała się około trzydziestoosobowa grupa członków 

skarżącego Stowarzyszenia. Uczestnicy eksponowali transparenty o ujęciu 

kontrowersyjnym („Nie dyskutuj jak plują na Twoją Matkę”, „Barbarzyńcy czy artyści?”, 

„Znieważający do Trybunału”) oraz dystrybuowali ulotki wyrażające protest przeciwko 

wydarzeniu105. Skarżący, wykorzystując sprzęt nagłaśniający, odczytał list protestacyjny  

i zainicjował publiczną modlitwę, po czym został wylegitymowany przez służby 

porządkowe. W następstwie tych działań skarżącego obwiniono o przewodniczenie 

nielegalnemu zgromadzeniu z art. 52 § 1 pkt 2 Kodeksu wykroczeń106. W dniu 9 września 

2002 r. Sąd Rejonowy w Krakowie wydał wyrok skazujący, nakładając karę grzywny  

w wymiarze 400 zł oraz zobowiązując obwinionego do zwrotu kosztów postępowania (280 

zł). W uzasadnieniu wyroku podkreślono, że manifestacja miała na celu narzucenie 

przechodniom poglądów mniejszościowych, a intencjonalny brak notyfikacji zgromadzenia 

podyktowany był dążeniem organizatorów do uniknięcia ewentualnego zakazu w trybie 

prawnoadministracyjnym. Dnia 9 października 2002 r. do sądu wniesiono apelację, w której 

argumentowano nieznaczny stopień społecznej szkodliwości czynu. Wskazano również na 

bezcelowość uprzedniego trybu zgłoszeniowego, albowiem władze wyznaczyłyby 

alternatywne miejsce i ramy czasowe zgromadzenia (co wymagało zachowania 

trzydniowego terminu powiadomienia). Zarzucono, że sankcje prawne nałożone na 

obwinionego godzą w jego wolność wypowiedzi i stanowią represję państwową. 

W dniu 16 stycznia 2003 r. Sąd Okręgowy w Krakowie oddalił apelację, utrzymując 

w mocy rozstrzygnięcie sądu pierwszej instancji. Posiłkując się wykładnią norm prawa 

krajowego, sąd odrzucił zarzuty dotyczące ograniczenia wolności słowa, precyzując, że 

sankcja karna stanowiła pochodną bezprawnego trybu organizacji demonstracji publicznej, 

nie zaś merytorycznej zawartości głoszonych tez. W skardze przedłożonej ETPCz, 

wniesiono zarzut naruszenia art. 9 (wolność wyznania), art. 10 (wolność wypowiedzi) oraz 

art. 11 (wolność zgromadzeń) Konwencji.  

                                           
105 Ibidem. 
106 52 § 1 k.w. penalizacji podlega: przeszkadzanie lub usiłowanie przeszkodzenia w organizacji lub przebiegu 

niezakazanego zgromadzenia, jak też zwoływanie zgromadzenia bez wymaganego zawiadomienia albo 

przewodniczenie takiemu zgromadzeniu lub zgromadzeniu zakazanemu. 
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Trybunał strasburski, formułując decyzję o niedopuszczalności, dokonał swoistej 

absorpcji normatywnej i przyjął, że w analizowanym układzie okoliczności prawnych 

i faktycznych dyspozycja art. 11 EKPC obejmuje swoim zakresem ochronnym pozostałe 

artykuły. ETPCz wywiódł, że wolność zgromadzeń winna być zabezpieczana również 

wobec manifestacji obarczonych brakiem stosownego zgłoszenia, niemniej państwowa 

interwencja uwarunkowana była normami ustawowymi, a jej cel sprowadzał się do 

zagwarantowania obiektywnego porządku publicznego oraz prewencji przed czynami 

zabronionymi. Poddając ocenie test proporcjonalności, organ europejski zaakcentował 

uprawnienie państwa do ewaluacji tego, czy ograniczenia prawne stanowią obiektywnie 

konieczną i wymierną odpowiedź na zdiagnozowaną potrzebę społeczną107.  

ETPCz zauważył tym samym, że obwiniony nie poniósł sankcji karnej za udział  

w obradach lub wygłaszane poglądy, ale za zaniedbania formalne, nałożone na niego jako 

przewodniczącego. Sąd strasburski utrzymał stanowisko, że państwo ma prawne i w pełni 

uzasadnione uprawnienie do narzucania procedur ewidencyjnych w interesie 

bezpieczeństwa społecznego, wobec czego obciążenie skarżącego wymogiem zachowania 

trzydniowego okresu notyfikacyjnego nie miało charakteru nadmiernej uciążliwości. 

Trybunał zaakceptował, że organizowanie manifestacji z pominięciem trybu 

powiadomienia znajduje rację bytu w charakterze stricte spontanicznym (kiedy rygor 

trzydniowy uczyniłby protest bezcelowym). Jednak w toku sprawy udowodniono, że 

obwiniony posiadał czas na podjęcie procedury prawnej i w pełni świadomie do niej nie 

przystąpił w obawie przed potencjalną odmową – co nie zostało zresztą w żaden dowodowy 

sposób uprawdopodobnione. Finalnie ETPCz skonstatował, że państwo i tak de facto 

zabezpieczyło wolność zgromadzeń, zezwalając na kontynuację obrad i odmawiając 

siłowej pacyfikacji tłumu, a sankcja finansowa miała charakter znikomy, pozbawiony 

atrybutu surowości naruszającej normy Europejskiej Konwencji Praw Człowieka108. 

                                           
107 Zob. J. Skrzydło, Nadużycie przez państwo klauzuli limitacyjnej – refleksje na tle spraw dotyczących artykułu 

18 Europejskiej Konwencji Praw Człowieka, Łódź 2013, s. 52 i n. Por. S. Greer, The exceptions to Articles 8 to 11 

of the European Convention on Human Rights, Strasbourg 1997. 
108 K. Siegert, The Police and the Human Right to Peaceful Assembly [in:] The Police and International Human 

Rights Law, R. Alleweldt, G. Fickenscher (eds.), London 2018, s. 217 i n.  
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2.3. Bezpieczeństwo zgromadzeń 

Zgodnie ze Słownikiem języka polskiego bezpieczeństwo oznacza stan 

niezagrożenia, spokoju oraz pewności109. Szerokie rozpowszechnienie pojęcia 

bezpieczeństwa w języku potocznym sprawia, że termin ten cechuje się znaczną 

wieloznacznością, co powoduje trudności w jego jednoznacznym zdefiniowaniu w naukach 

prawnych i społecznych110. Podejmując próbę określenia obszaru znaczeniowego pojęcia 

bezpieczeństwa, stosuje się dookreślenia takie jak bezpieczeństwo: publiczne, osobiste, 

energetyczne, narodowe, społeczności lokalnych, gospodarcze i wiele innych. Bez 

wątpienia bezpieczeństwo w każdej z jego postaci warunkuje odpowiedni rozwój 

społeczeństwa, a w konsekwencji – jego przetrwanie. Bezpieczeństwo stanowi stan 

wymagający nieustającej dbałości, dający poczucie pewności oraz gwarantujący 

zachowanie status quo, co stwarza szansę na przyszły rozwój111. W tym znaczeniu 

bezpieczeństwo nie ma charakteru statycznego, lecz dynamiczny, uzależniony od 

ewoluujących uwarunkowań społecznych, politycznych i ekonomicznych. Zapewnienie 

tego stanu wymaga skoordynowanych działań zarówno ze strony organów państwa, jak 

i samego społeczeństwa112. W ostatnich latach szereg wydarzeń, zarówno w skali globalnej, 

jak i w Rzeczypospolitej Polskiej, w zdecydowany sposób wpłynął na postrzeganie 

bezpieczeństwa. Zjawiska te wymusiły na społeczeństwie implementację nowych 

paradygmatów dotyczących nie tylko standardów bezpieczeństwa, lecz także 

przygotowania i profilaktyki na wypadek zaistnienia zdarzeń niepożądanych113.  

W piśmiennictwie naukowym wskazuje się, że bezpieczeństwo to jednocześnie stan 

i ciągły proces systematycznych działań na rzecz nie tylko jego kreowania, ale i utrzymania. 

Innymi słowy, bezpieczeństwo stanowi najwyższą wartość i potrzebę jednostek, grup 

społecznych, państw oraz wspólnot ponadnarodowych. Stanowi ono swoiste dobro, którego 

beneficjentami są zróżnicowane podmioty dążące do jego zapewnienia w stopniu 

maksymalnie pożądanym i oczekiwanym114.  

                                           
109 M. Szymczak (red.), Słownik języka polskiego, Warszawa 1978, s. 147. 
110 Szerzej m.in.: A. Misiuk, Administracja bezpieczeństwa i porządku publicznego. Zagadnienia prawno-

ustrojowe, Warszawa 2011; A. Misiuk, Instytucjonalny system bezpieczeństwa wewnętrznego, Warszawa 2013. 
111 J. Kaczmarek, W. Łepkowski, B. Zdrodowski (red.), Słownik terminów z zakresu bezpieczeństwa narodowego, 

Warszawa 2002, s. 13. Por. M. Kubiak, M. Minkina (red.), Współczesne bezpieczeństwo społeczne, Siedlce 2013. 
112 M. Jurgilewicz, Rola terenowych organów administracji publicznej…, s. 45 i n. Zob. też Rajchel K. (red.), 

Administracja bezpieczeństwa i porządku publicznego. Organizacja i funkcjonowanie, Warszawa 2014. 
113 M. Nepelski, J. Struniawski, Zarządzanie bezpieczeństwem imprez masowych..., s. 7. 
114 E. Nowak, Zarządzanie kryzysowe w sytuacjach zagrożeń niemilitarnych, Warszawa 2007, s. 11. 



56 

 

W doktrynie przełomu lat dziewięćdziesiątych XX w. i początku XXI w. 

bezpieczeństwo ujmowano głównie w kategoriach zagwarantowania spokojnego rozwoju 

społeczeństwa, ze zwróceniem szczególnej uwagi na zagrożenia niemilitarne, w tym przede 

wszystkim katastrofy oraz zdarzenia będące następstwem działania sił natury i aktywności 

człowieka115. Coraz większego znaczenia nabierały wówczas zagrożenia o charakterze 

technologicznym i cywilizacyjnym, takie jak awarie przemysłowe, skażenia środowiska czy 

wypadki komunikacyjne. W rezultacie zaczęto postrzegać bezpieczeństwo jako złożony 

system działań prewencyjnych, ratowniczych i organizacyjnych, ukierunkowanych na 

minimalizowanie skutków kryzysów oraz ochronę życia i mienia obywateli116. 

Zapewnienie bezpieczeństwa to doniosłe zadanie publiczne realizowane przez 

jednostki samorządu terytorialnego, organy władzy państwowej, a także samych obywateli 

i ogół społeczeństwa117. Zadanie to obejmuje dwa główne obszary zagadnień. Pierwszy  

z nich dotyczy ochrony i obrony wartości oraz interesów narodowych przed zaistniałymi  

i potencjalnymi zagrożeniami. Z kolei drugi obszar polega na budowaniu „wewnętrznych  

i zewnętrznych warunków dla swobodnego rozwoju i sprostania wyzwaniom, jakie niesie 

dla narodu zmienność, nieprzewidywalność i postęp cywilizacyjny”118. Wymienione 

obszary pozostają ze sobą w ścisłym związku, a niejednokrotnie wzajemnie się przenikają. 

W związku z tym nadrzędnym celem Rzeczypospolitej Polskiej jest zagwarantowanie 

bezpiecznych i koniecznych warunków do realizacji interesów narodowych. Osiąga się to 

poprzez eliminację zagrożeń o charakterze wewnętrznym i zewnętrznym, redukcję ryzyka, 

umiejętne wykorzystywanie pojawiających się szans oraz właściwe diagnozowanie 

podejmowanych wyzwań119. Obok powyższego celu fundamentalne znaczenie ma również 

zapewnienie nienaruszalności granic, niepodległości i suwerenności państwa. Istotne 

pozostaje ponadto stworzenie warunków dla zrównoważonego rozwoju gospodarczego  

i cywilizacyjnego, zagwarantowanie obywatelom konstytucyjnych wolności, a także 

zapewnienie bezpiecznego środowiska do egzystencji i rozwoju przy jednoczesnym 

rygorystycznym przestrzeganiu praw człowieka.  

                                           
115 Szerzej na ten temat M. Stec, J. Płoskonka, S. Prutis, L. Etel, S. Srocki, System zarządzania państwem  

w sytuacjach kryzysowych, Warszawa 1999. 
116 K. Michalski, M. Jurgilewicz, Konflikty technologiczne. Nowa architektura zagrożeń w epoce wielkich wyzwań, 

Warszawa 2021, s. 15 i n. 
117 Szerzej: A. Tyburska, M. Nepelski, Ochrona infrastruktury krytycznej, Szczytno 2008, s. 8-9. 
118 R. Jakubczak, J. Flis (red.), Bezpieczeństwo narodowe Polski w XXI wieku. Wyzwania i strategie, Warszawa 

2006, s. 22. 
119 M. Nepelski, J. Struniawski, Zarządzanie bezpieczeństwem imprez masowych..., s. 8. 
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Do wymienionych zadań zaliczyć należy także nałożony na państwo obowiązek 

zapewnienia obywatelom poczucia bezpieczeństwa prawnego. Obejmuje to również 

ochronę majątku indywidualnego i zbiorowego w ramach dziedzictwa narodowego oraz 

szeroko ujętą ochronę populacji i środowiska naturalnego przed skutkami klęsk 

żywiołowych i katastrof antropogenicznych120. Takie postrzeganie bezpieczeństwa znajduje 

swoje uzasadnienie naukowe i pragmatyczne. Współczesne przemiany cywilizacyjne 

generują, obok skutków pozytywnych, szereg niepokojących zjawisk o charakterze 

negatywnym. Dostrzegalne stają się wyzwania związane z liberalizacją prawa, rozwojem 

przestępczości gospodarczej i zorganizowanej oraz łatwym dostępem do broni. Akty 

terroryzmu zostały na trwałe wpisane do katalogu potencjalnych niebezpieczeństw. Stały 

wzrost dobrobytu i związany z nim rozwój gospodarczy powodują nasilenie zagrożeń 

z obszaru awarii technicznych, wywoływanych wdrażaniem nowoczesnych technologii, 

czy zwiększonym natężeniem ruchu w transporcie121. 

Kompleksową ochronę i bezpieczeństwo obywateli gwarantuje w pierwszej 

kolejności sprawne działanie organów administracji publicznej oraz efektywne 

funkcjonowanie systemu zarządzania kryzysowego. Istotną rolę w tym zakresie pełni 

zintegrowany system zarządzania kryzysowego, obejmujący system ochrony ludności,  

a zarazem uwzględniający funkcjonowanie systemu ostrzegania i alarmowania ludności 

oraz systemu ratowniczego122. Zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczeństwa 

obywatelom wymaga uwzględnienia wielu aspektów oraz precyzyjnego zdiagnozowania 

współczesnych zagrożeń123, do których zaliczyć można masowe protesty społeczne, 

nierozerwalnie powiązane z instytucją zgromadzeń publicznych. Należy podkreślić, że  

w dobie dynamicznego rozwoju społecznego, w obliczu rosnącej złożoności systemu 

normatywnego oraz przy stale rosnącym poziomie zagrożeń, fundamentalne znaczenie ma 

wypracowanie i zaproponowanie adekwatnego do realiów rozumienia pojęcia 

bezpieczeństwa.  

                                           
120 J. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania kryzysowego, Toruń 2007, s. 42-55. 
121 M. Nepelski, J. Struniawski, Zarządzanie bezpieczeństwem imprez masowych..., s. 9. 
122 J. Gryz, W. Kitler (red.), System reagowania kryzysowego…, s. 42-55; P. Tyrała, Zarządzanie kryzysowe. 

Ryzyko – bezpieczeństwo – obronność, Toruń 2003; T. Kaczmarek, Ryzyko i zarządzanie ryzykiem. Ujęcie 

interdyscyplinarne, Warszawa 2005. 
123 Por. M. Jurgilewicz, Rola podmiotów uprawnionych do użycia lub wykorzystania środków przymusu 

bezpośredniego i broni palnej w ochronie bezpieczeństwa i porządku publicznego, Siedlce 2017. 
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Reasumując, bezpieczeństwo należy definiować jako nieustający proces 

ukierunkowany nie tylko na osiągnięcie, lecz także na utrzymanie stanu niezagrożenia, 

pewności i spokoju, z zastrzeżeniem, że obiektywny wymiar tego stanu podlega również 

zindywidualizowanej percepcji przez każdego człowieka124. 

2.4. Wnioski 

 Podsumowując analizę problematyki prawa do zgromadzeń w Rzeczypospolitej 

Polskiej, należy dojść do wniosku, że regulacja ujęta w aktualnie obowiązującej ustawie  

z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (u.p.o.z.) ma charakter kompleksowy,  

a zarazem uszczegóławiający konstytucyjną wolność do organizacji zgromadzeń. W świetle 

krajowego reżimu prawnego wyróżnia się kilka rodzajów zgromadzeń, do których należą: 

zgromadzenia podlegające notyfikacji w trybie zwykłym, zgromadzenia w trybie 

uproszczonym, zgromadzenia spontaniczne oraz zgromadzenia cykliczne. Istotne pozostaje 

to, że nad bezpiecznym przebiegiem pokojowych zgromadzeń czuwają funkcjonariusze 

Policji, przy czym ich zaangażowanie powinno być każdorazowo adekwatne do 

zdiagnozowanych zagrożeń.  

 Warto również zwrócić uwagę na dostrzeżony w praktyce problem dotyczący 

absencji organizatora zgromadzenia w uprzednio wyznaczonym terminie jego odbycia, 

połączony z jednoczesnym stawieniem się funkcjonariuszy Policji w celu zabezpieczenia 

wydarzenia we wskazanym miejscu i czasie. Należy podzielić pogląd prof. Marcina 

Jurgilewicza, zgodnie z którym kwestia ta wymaga uregulowania na poziomie ustawowym, 

tak aby do katalogu obowiązków organizatora zgromadzenia dodane zostało zobowiązanie 

do poinformowania organu gminy o rezygnacji z jego przeprowadzenia pod rygorem 

odpowiedzialności administracyjnej. Faktyczne angażowanie służb porządkowych do 

zabezpieczenia zgromadzenia, które nie odbywa się z winy organizatora, jest bowiem 

nieekonomiczne i stanowi nadużycie publicznych mechanizmów ochrony bezpieczeństwa, 

generując nieuzasadnione koszty po stronie państwa125.  

                                           
124 M. Nepelski, J. Struniawski, Zarządzanie bezpieczeństwem imprez masowych..., s. 9. 
125 Szerzej wywiad z ekseprtem – prof. Marcinem Jurgilewiczem [w:] P. Szymaniak, Przepisy o zgromadzeniach 

publicznych trzeba zmienić, Rzeczpospolita, Prawo w Polsce, 12.01.2026.   
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Rozdział III. 

Prawo do zgromadzeń w wybranych państwach Unii Europejskiej 

3.1. Wolność zgromadzeń w Niemczech, Austrii i Belgii 

Prawo do zgromadzeń w Niemczech 

Republika Federalna Niemiec jest stroną MPPOiP z 1966 r., którego art. 21 

gwarantuje prawo do zgromadzeń publicznych. Państwo to ratyfikowało również Pierwszy 

Protokół Fakultatywny do MPPOiP, który umożliwia jednostkom składanie skarg 

indywidualnych do Komitetu Praw Człowieka (KPCz) w przypadku domniemanego 

naruszenia praw chronionych na mocy Paktu. Na płaszczyźnie regionalnej Niemcy są stroną 

EKPC z 1950 r. Państwo niemieckie zobowiązane jest do zagwarantowania wolności 

zgromadzeń niezależnie od poglądów wyrażanych przez ich uczestników. Wolność ta jest 

również chroniona na poziomie konstytucyjnym. Art. 8 niemieckiej ustawy zasadniczej 

(Grundgesetz, GG) gwarantuje obywatelom prawo do wolności pokojowych zgromadzeń 

bez konieczności uzyskiwania uprzedniej zgody władz, pod warunkiem że samo 

zgromadzenie nie narusza porządku prawnego. Niemniej jednak dopuszczalne są pewne 

ograniczenia dotyczące czasu, miejsca i sposobu przeprowadzania zgromadzeń, mające na 

celu zapewnienie bezpieczeństwa publicznego oraz zapobieżenie zakłóceniom porządku126.  

W doktrynie niemieckiej zgromadzenie definiuje się jako krótkotrwałe spotkanie  

w określonym miejscu co najmniej kilku osób, którego nadrzędnym celem jest zbiorowe 

kształtowanie opinii publicznej lub jej publiczne wyrażanie. Typową cechą zgromadzenia 

jest wspólne zachowanie zorientowane na komunikację, w ramach którego uczestnicy 

połączeni są wewnętrzną więzią i dążą do wspólnego działania. Z tego względu 

przypadkowe, niezorganizowane spotkania nie korzystają ze statusu zgromadzeń. 

                                           
126 M. Jurgilewicz et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected European 

countries [w:] Assemblies and mass events – between law, security and technology, M. Jurgilewicz, O. Jurgilewicz, 

K. Skelnik, K. Valášková (ed.), Rzeszów 2025, s. 11. Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland GG 

Ausfertigungsdatum: 23.05.1949 "Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt 

Teil III, Gliederungsnummer 100-1, veröffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes 

vom 19. Dezember 2022 (BGBl. I S. 2478) geändert worden ist" Stand:Zuletzt geändert durch Art.  

1 G v. 19.12.2022 I 2478. https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html.  Por. P. Ruczkowski,  

A. Kania, Wolność zgromadzeń w systemach prawnych Niemiec i Austrii, Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiały 

2/(2017), s. 217-243. Por. A. Malicka, Wolność zgromadzeń w prawie niemieckim i austriackim [w:] Wolność 

zgromadzeń, R. Balicki, M. Jabłoński (red.), Wrocław 2018.  

https//euromedrights.org/wp-content/uploads/2015/03/FOA2013_EN_THE-EUROPEAN-UNION1.pdfM.  
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Jednocześnie sam fakt formalnego ogłoszenia i wyznaczenia wydarzenia nie determinuje 

automatycznie jego prawnej kwalifikacji jako zgromadzenia. Uznaje się jednak, że podczas 

spotkań o charakterze początkowo przypadkowym może wykształcić się wewnętrzna więź 

między uczestnikami, w wyniku czego zgrupowanie to może przekształcić się  

w zgromadzenie objęte ochroną przewidzianą w ustawie zasadniczej.  

W niemieckim porządku prawnym wyróżnia się kilka rodzajów zgromadzeń. 

Ustawa zasadnicza posługuje się ogólnym pojęciem zgromadzenia, podczas gdy ustawa  

o zgromadzeniach i pochodach z 1953 r. (Versammlungsgesetz, dalej: VersammlG) operuje 

pojęciem zgromadzenia publicznego. Rozróżnienie to wskazuje, że regulacja konstytucyjna 

ma charakter szerszy niż regulacja ustawowa. Ustawa zasadnicza gwarantuje zatem 

wolność każdego zgromadzenia, z kolei ustawa o zgromadzeniach normuje wyłącznie 

zasady organizacji i odbywania zgromadzeń kwalifikowanych jako publiczne. W prawie 

niemieckim wyodrębnia się także zgromadzenia o charakterze spontanicznym oraz nagłym. 

Typologia ta wynika nie tylko z norm konstytucyjnych i ustawodawstwa federalnego,  

ale i z orzecznictwa Federalnego Trybunału Konstytucyjnego (Bundesverfassungsgericht, 

BVerfG) oraz prawa poszczególnych krajów związkowych (landów). Biorąc pod uwagę 

kryterium dostępności, wyróżnia się zgromadzenia publiczne, w których może uczestniczyć 

nieokreślony krąg podmiotów, oraz zgromadzenia prywatne, w których krąg uczestników 

jest ograniczony do konkretnej, zaproszonej grupy osób. Ze względu na kryterium miejsca, 

doktryna wyodrębnia zgromadzenia na otwartej przestrzeni (unter freiem Himmel), 

odbywające się w powszechnie dostępnej przestrzeni publicznej (np. na ulicach i placach), 

oraz zgromadzenia w pomieszczeniach zamkniętych. Dodatkowymi kategoriami są 

zgromadzenia spontaniczne (Spontanversammlungen) – wydarzenia nieplanowane, 

wywołane nagłym impulsem i niemające określonego organizatora – oraz zgromadzenia 

nagłe (Eilversammlungen) – zaplanowane i posiadające organizatora, które ze względu na 

pilność celu odbywają się bez zachowania ustawowego terminu uprzedniego 

zawiadomienia127. Zgodnie z orzecznictwem Federalnego Trybunału Konstytucyjnego 

zgromadzeniem w rozumieniu prawa, do którego zastosowanie znajduje art. 8 ustawy 

zasadniczej, jest zebranie się grupy osób w określonym miejscu w celu wyrażenia 

wspólnych poglądów. Grupa ta musi posiadać zbieżny cel polegający na manifestowaniu 

                                           
127 Szerzej: C. Düring Friedl, CH Enders, Versammlungsrecht die Versammlungsgesetze des Bundes und der 

Länder. Kommentar, C.H.Beck, München 2016, s. 8 i n. 
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opinii lub podejmowaniu działań w zamiarze wywarcia wpływu na kształtowanie opinii 

publicznej. Konstytutywnym elementem definicji zgromadzenia jest istnienie 

psychologicznej więzi między zebranymi128. Od tak rozumianego zgromadzenia należy 

odróżnić zgrupowania celowe o innym charakterze (np. widownie koncertów czy wydarzeń 

rozrywkowych), zbiegowiska gapiów w miejscu wypadku czy osoby oczekujące na 

przystanku komunikacji miejskiej. Tego typu zbiorowiska nie stanowią zgromadzenia 

w rozumieniu art. 8 Grundgesetz129. Ustęp 1 tego artykułu stanowi, że wszyscy Niemcy 

mają prawo do pokojowych i nieuzbrojonych zgromadzeń bez konieczności rejestracji 

i uzyskiwania pozwolenia. Ustęp 2 wprowadza jednakże możliwość nałożenia ograniczeń 

ustawowych na zgromadzenia odbywające się na otwartej przestrzeni. Wolność 

zgromadzeń w prawie niemieckim nie ma zatem charakteru absolutnego. Ograniczenia te 

doprecyzowane zostały w federalnej ustawie o zgromadzeniach i pochodach (VersammlG), 

w której wprost zaznaczono, że przepisy wprowadzające limitacje stanowią dopuszczalne 

ograniczenie wolności zagwarantowanej w art. 8 ustawy zasadniczej130. Obowiązek 

państwa do ochrony wolności zgromadzeń wyraża się przede wszystkim w gwarancji 

możliwości wykorzystania w tym celu przestrzeni publicznej (ulic, placów i innych 

powszechnie dostępnych miejsc), przy czym organy państwowe zobowiązane są do 

postępowania sprzyjającego realizacji tej wolności. Konstytucyjnymi przesłankami 

warunkującymi ochronę wolności zgromadzeń są: ich pokojowy charakter, brak wymogu 

uprzedniego zezwolenia oraz obywatelskie ograniczenie kręgu uprawnionych podmiotów. 

Oprócz art. 8 Grundgesetz kluczowe znaczenie ma ustawa o zgromadzeniach z 1953 r. 

(Gesetz über Versammlungen und Aufzüge - Versammlungsgesetz). Niektóre kraje 

związkowe (np. Bawaria i Dolna Saksonia) przyjęły własne ustawy o zgromadzeniach 

(Landesversammlungsgesetze), inne natomiast stosują bezpośrednio prawo federalne. 

Organizatorzy zgromadzeń na otwartej przestrzeni są zobowiązani do zawiadomienia władz 

z odpowiednim wyprzedzeniem (na 48 godzin przed wydarzeniem) w celu zapewnienia 

bezpieczeństwa i porządku publicznego131.  

                                           
128 Orzecznictwo Federalnego Trybunału Konstytucyjnego Bundesverfassungsgerichts 69, 315/342; oraz 

Bundesverfassungsgerichts 104, 92/104. www.bundesverfassungsgericht.de. 
129 Das Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland vom 23.05.1949, Bundesgesetzblatt I, S. 1, ostatnio 

zmieniona ustawą z 13.07.2017, Bundesgesetzblatt I, S. 
130https://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/94077/03_03_A_Malicka_Wolnosc_zgromadzen_w_prawie_n

iemieckim_i_austriackim.pdf. 
131 Gesetz über Versammlungen und Aufzüge (Versammlungsgesetz) Nichtamtliches Inhaltsverzeichnis 

VersammlG Ausfertigungsdatum: 24.07.1953 Vollzitat: "Versammlungsgesetz in der Fassung der 
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Zgłoszenie to nie jest jednak wymagane dla większości niewielkich i spontanicznych 

zgromadzeń pokojowych. Osoba publicznie zapraszająca na zgromadzenie ma obowiązek 

podać w ogłoszeniu swoje imię i nazwisko jako organizatora132. Uczestnicy zgromadzenia 

zobowiązani są powstrzymać się od działań zakłócających jego uporządkowany 

przebieg133. Podczas zgromadzeń obowiązuje bezwzględny zakaz noszenia broni oraz 

innych przedmiotów, których charakter i przeznaczenie wskazują na możliwość użycia ich 

do wyrządzenia obrażeń ciała lub zniszczenia mienia. Zgromadzenia spontaniczne  

w przestrzeni publicznej są dozwolone pod pewnymi warunkami. Organy władzy 

publicznej nie mogą rozwiązać legalnej demonstracji, chyba że stanowi to środek 

ostateczny (ultima ratio). Władze dysponują kompetencją do zakazania zgromadzenia, 

jeżeli zagraża ono bezpieczeństwu państwa lub porządkowi publicznemu. Na mocy 

właściwych przepisów organ administracji może zakazać zgromadzenia lub uzależnić jego 

odbycie od spełnienia określonych warunków, jeżeli na podstawie okoliczności dających 

się ustalić w momencie wydania decyzji, bezpieczeństwo i porządek publiczny są 

bezpośrednio zagrożone134. Zgromadzenie lub pochód może zostać zakazane, jeżeli ma się 

odbyć w miejscu o szczególnym znaczeniu historycznym – zwłaszcza upamiętniającym 

ofiary nieludzkiego traktowania przez reżim narodowosocjalistyczny – o ile istnieje 

obiektywna obawa, że przebieg wydarzenia naruszyłby godność ofiar135.  

                                           
Bekanntmachung vom 15. November 1978 (BGBl. I S. 1789), das zuletzt durch Artikel 6 des Gesetzes vom 30. 

November 2020 (BGBl. I S. 2600) geändert worden ist" Stand: Neugefasst durch Bek. v. 15.11.1978 I 1789; zuletzt 

geändert durch Art. 6 G v. 30.11.2020 I 2600.  

https://www.gesetze-im-internet.de/versammlg/BJNR006840953.html 
132 § 2 (1) – Wer zu einer öffentlichen Versammlung oder zu einem Aufzug öffentlich einlädt, muß als Veranstalter 

in der Einladung seinen Namen angeben. https//www.gesetze-im-internet.de/versammlg/BJNR006840953.html 
133 (2) – Bei öffentlichen Versammlungen und Aufzügen hat jedermann Störungen zu unterlassen, die bezwecken, 

die ordnungsgemäße Durchführung zu verhindern. 

 https//www.gesetze-im-internet.de/versammlg/BJNR006840953.html 
134 § 15 (1) – Die zuständige Behörde kann die Versammlung oder den Aufzug verbieten oder von bestimmten 

Auflagen abhängig machen, wenn nach den zur Zeit des Erlasses der Verfügung erkennbaren Umständen die 

öffentliche Sicherheit oder Ordnung bei Durchführung der Versammlung oder des Aufzuges unmittelbar gefährdet ist. 

https//www.gesetze-im-internet.de/versammlg/BJNR006840953.html 
135 § 15 (1) – Die zuständige Behörde kann die Versammlung oder den Umzug verbieten oder von bestimmten 

Auflagen abhängig machen, wenn nach den bei Erlass der Anordnung erkennbaren Umständen die öffentliche 

Sicherheit oder Ordnung durch die Durchführung der Versammlung oder des Umzugs unmittelbar gefährdet ist. 

(2) Eine Versammlung oder ein Umzug kann insbesondere verboten oder von bestimmten Auflagen abhängig 

gemacht werden, wenn 1. die Versammlung oder der Umzug an einem Ort stattfindet, der als Gedenkstätte von 

historisch herausragender, überregionaler Bedeutung an die Opfer der unmenschlichen Behandlung durch das 

nationalsozialistische Gewalt- und Willkürregime erinnert, und 2. nach den im Zeitpunkt der Anordnung 

feststellbaren besonderen Umständen zu besorgen ist, dass die Würde der Opfer durch die Versammlung oder den 

Zug beeinträchtigt wird. Die zuständige Behörde kann die Versammlung oder den Umzug verbieten oder von 

bestimmten Auflagen abhängig machen, wenn nach den bei Erlass der Anordnung erkennbaren Umständen die 

öffentliche Sicherheit oder Ordnung durch die Durchführung der Versammlung oder des Umzugs unmittelbar 

gefährdet ist. (2) Eine Versammlung oder ein Umzug kann insbesondere verboten oder von bestimmten Auflagen 
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Ewentualne zagrożenie dla porządku publicznego musi wynikać z charakteru 

demonstracji jako całości, a nie jedynie z zachowań jej poszczególnych uczestników. Co 

więcej, władze zobligowane są wykazać istnienie konkretnego i realnego zagrożenia – same 

domniemania nie stanowią wystarczającej podstawy do rozproszenia protestu. Podczas 

zgromadzeń obowiązuje również rygorystyczny zakaz noszenia masek lub innych 

elementów odzieży mających na celu ukrycie tożsamości uczestników (tzw. zakaz 

maskowania). 

Poszczególne kraje związkowe posiadają uprawnienie do stanowienia własnych 

przepisów w zakresie zgromadzeń, które mogą zastępować normy ustawy federalnej.  

Z kompetencji tej skorzystały dotychczas m.in. Bawaria, Berlin (częściowo), Dolna 

Saksonia, Saksonia, Saksonia-Anhalt oraz Szlezwik-Holsztyn136. W pozostałych landach, 

zgodnie z art. 125a ustawy zasadniczej, obowiązują rozwiązania zawarte w federalnej 

ustawie VersammlG. Regulacje landowe, precyzujące np. termin zgłoszenia zgromadzenia 

lub określające podmioty uprawnione do udziału, mogą odbiegać od postanowień ustawy 

federalnej, co jest zgodne z konstytucyjną zasadą podziału kompetencji między federacją  

a krajami związkowymi (art. 70–71 oraz art. 73–74 Grundgesetz). Zgodnie z art. 83137 i art. 

84 ustawy zasadniczej138 kraje związkowe wykonują ustawy federalne jako sprawy własne 

i samodzielnie regulują strukturę organizacyjną właściwych urzędów oraz procedury 

administracyjne139.  

Dodatkową regulacją na szczeblu federalnym, przewidującą ograniczenia  

w korzystaniu z wolności zgromadzeń, jest ustawa o terenach chronionych. Na jej 

                                           
abhängig gemacht werden, wenn 1. die Versammlung oder der Umzug an einem Ort stattfindet, der als 

Gedenkstätte von historisch herausragender, überregionaler Bedeutung an die Opfer der unmenschlichen 

Behandlung durch das nationalsozialistische Gewalt- und Willkürregime erinnert, und 2. nach den im Zeitpunkt 

der Anordnung feststellbaren besonderen Umständen zu besorgen ist, dass die Würde der Opfer durch die 

Versammlung oder den Zug beeinträchtigt wird.  

https://www.gesetze-im-internet.de/versammlg/BJNR006840953.html 
136 Szerzej: A. Malicka, Wolność zgromadzeń w prawie niemieckim i austriackim, Uniwersytet Wrocławski, s.177 i n. 
137 VIII. Die Ausführung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung Art 83 – Die Länder führen die 

Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus, soweit dieses Grundgesetz nichts anderes bestimmt oder zuläßt. 
138Art 84 – (1) Führen die Länder die Bundesgesetze als eigene Angelegenheit aus, so regeln sie die Einrichtung 

der Behörden und das Verwaltungsverfahren. Wenn Bundesgesetze etwas anderes bestimmen, können die Länder 

davon abweichende Regelungen treffen. Hat ein Land eine abweichende Regelung nach Satz 2 getroffen, treten in 

diesem Land hierauf bezogene spätere bundesgesetzliche Regelungen der Einrichtung der Behörden und des 

Verwaltungsverfahrens frühestens sechs Monate nach ihrer Verkündung in Kraft, soweit nicht mit Zustimmung 

des Bundesrates anderes bestimmt ist. Artikel 72 Abs. 3 Satz 3 gilt entsprechend. In Ausnahmefällen kann der 

Bund wegen eines besonderen Bedürfnisses nach bundeseinheitlicher Regelung das Verwaltungsverfahren ohne 

Abweichungsmöglichkeit für die Länder regeln. Diese Gesetze bedürfen der Zustimmung des Bundesrates. Durch 

Bundesgesetz dürfen Gemeinden und Gemeindeverbänden Aufgaben nicht übertragen werden. 

https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html 
139 https://www.gesetze-im-internet.de/gg/BJNR000010949.html 
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podstawie wokół trzech kluczowych organów konstytucyjnych Republiki Federalnej 

Niemiec – Bundestagu, Bundesratu oraz Federalnego Trybunału Konstytucyjnego140 –  

a także wokół parlamentów poszczególnych krajów związkowych, wyznaczono strefy 

ochronne (befriedeter Bezirk). W strefach tych zgromadzenia na otwartej przestrzeni są co 

do zasady zakazane, co znajduje uzasadnienie w konieczności zapewnienia niezakłóconego 

funkcjonowania naczelnych organów państwowych. Odstępstwa od tego zakazu są 

dopuszczalne wyjątkowo, np. w okresie przerwy wakacyjnej w pracach parlamentu, o ile 

można obiektywnie założyć, że zgromadzenie nie zdestabilizuje pracy danej instytucji. 

Wnioski o zgodę na zgromadzenie w strefie ochronnej rozpatrywane są przy zastosowaniu 

wyższych rygorów – decyzję podejmuje Federalne Ministerstwo Spraw Wewnętrznych  

w porozumieniu z przewodniczącym właściwego organu konstytucyjnego, a samo 

zawiadomienie musi zostać wniesione co najmniej na 7 dni przed wydarzeniem. 

Zgromadzenia spontaniczne w takich strefach są całkowicie niedopuszczalne. W przypadku 

zgromadzeń w przestrzeni publicznej powszechnym wymogiem jest dokonanie zgłoszenia 

we właściwym urzędzie (Versammlungsbehörde) najpóźniej na 48 godzin przed podaniem 

informacji o wydarzeniu do wiadomości publicznej. Obowiązek ten podyktowany jest 

względami techniczno-organizacyjnymi (np. konieczność reorganizacji ruchu drogowego 

lub zagwarantowania fizycznego bezpieczeństwa manifestantów). Policja dysponuje 

uprawnieniem do określenia warunków formalnych dotyczących np. trasy przemarszu,  

a przerwanie wydarzenia możliwe jest wyłącznie w razie naruszenia tych wytycznych lub 

powstania bezpośredniego zagrożenia porządku publicznego. W odniesieniu do 

uczestników nawołujących do nienawiści (np. używających zakazanej na terenie Niemiec 

symboliki swastyki) organy ścigania mogą zastosować indywidualny nakaz milczenia lub 

konfiskatę nośników haseł, a samo wydarzenie może zostać rozwiązane. Prawo do ochrony 

nie przysługuje również zgromadzeniom organizowanym w celu promowania stowarzyszeń 

lub partii uznanych wyrokiem sądu za niekonstytucyjne.  

Zasady użycia siły i środków przymusu bezpośredniego przez policję regulowane są 

na szczeblu federalnym ustawą o policji z1994 r.141. W orzeczeniu z 1992 r. Federalny 

Trybunał Konstytucyjny orzekł jednak, że ściganie karne uczestników zgromadzenia 

                                           
140 Pierwszym istotnym i przełomowym dla gwarancji wolności zgromadzeń orzeczeniem w sprawie zgromadzeń 

była rozpatrywana przez Trybunał sprawa demonstracji przeciwko budowie elektrowni atomowej Brokdorf  

w 1981 r. Wyrok w tej sprawie został ogłoszony 14 maja 1985; Bundesverfassungsgerichts 315/342.  

http //www.servat.unibe.ch/dfr/bv069315.html# 
141 S. 14(1), 1994 Federal Police Law. 
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wyłącznie za odmowę natychmiastowego opuszczenia rozwiązanego zgromadzenia 

narusza dyspozycję art. 8 Grundgesetz142. Znaczące ograniczenia dla korzystania z wolności 

zgromadzeń przyniosła ponadto pandemia COVID-19, w trakcie której władze państwowe 

i landowe – w imię nadrzędnego interesu ochrony zdrowia publicznego – wydawały 

rozporządzenia zakazujące organizacji manifestacji143.  

Orzecznictwo ECHR dotyczące wolności zgromadzeń w Niemczech 

W wyroku w sprawie Schwabe i M.G. przeciwko Niemcom (2011) [Schwabe and 

M.G. v. Germany – 8080/08 and 8577/08. Judgment 1.12.2011 [Section V]] Europejski 

Trybunał Praw Człowieka (ETPCz) poddał ocenie mechanizmy ograniczające prawo 

chronione na mocy art. 11 EKPC. Trybunał uznał, że niemal sześciodniowe zatrzymanie 

prewencyjne skarżących (obejmujące cały okres trwania szczytu G8, przeciwko któremu 

zamierzali protestować) stanowiło środek nieproporcjonalny do celu, jakim miało być 

zapobieżenie ewentualnemu podżeganiu innych do siłowego uwolnienia aresztowanych 

wcześniej demonstrantów. ETPCz wskazał, że w dyspozycji władz pozostawały inne, mniej 

ingerujące w wolności obywatelskie środki (np. konfiskata transparentów), co skutkowało 

stwierdzeniem naruszenia art. 11 Konwencji144. Trybunał zaznaczył, że orzeczone przez 

sądy krajowe długotrwałe pozbawienie wolności uniemożliwiło skarżącym partycypację  

w jakichkolwiek demonstracjach w czasie szczytu G8. Ponadto w chwili aresztowania nie 

ujawniono przy nich żadnej broni, a same hasła eksponowane na transparentach („Wolność 

dla wszystkich więźniów” i „Uwolnić wszystkich teraz”) miały charakter ambiwalentny  

i nie nawoływały wprost do przemocy. ETPCz uznał, że władzom nie udało się wykazać 

celowego podżegania do zamieszek, zwłaszcza że żaden ze skarżących nie był wcześniej 

karany za akty agresji. Choć Trybunał przyznał, że zabezpieczenie szczytu G8 przy 

szacowanej liczbie 25 000 demonstrantów stanowiło ogromne wyzwanie operacyjne dla 

służb, uznał prewencyjną izolację penitencjarną za działanie nieproporcjonalne  

i nieznajdujące usprawiedliwienia w wyważeniu ochrony porządku publicznego z prawem 

do wolności zgromadzeń jednostki. W tym stanie rzeczy Trybunał stwierdził, że ingerencja 

państwa niemieckiego nie spełniała wymogu niezbędności w społeczeństwie 

demokratycznym145.  

                                           
142 87-399 Rozwiązanie Zgromadzenia Pierwszego Senatu z dnia 1 grudnia 1992 r. 
143 Szerzej J. Itrich-Drabarek (red.), The pandemic in Central Europe. A case study, London 2022. 
144 https//www.echr.coe.int/documents/d/echr/Guide_Mass_protests_ENG 
145 Ibidem. 
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Prawo do zgromadzeń w Austrii 

Republika Austrii jest stroną MPPOiP z 1966 r. oraz ratyfikowała Pierwszy Protokół 

Fakultatywny, umożliwiający wnoszenie skarg indywidualnych do Komitetu Praw 

Człowieka w przypadku naruszeń praw gwarantowanych w Pakcie146. Podstawę 

konstytucyjną dla regulacji wolności zgromadzeń stanowi art. 10 ust. 1 pkt 7 austriackiej 

Federalnej Ustawy Konstytucyjnej (Bundes-Verfassungsgesetz, BV-G), który przyznaje 

ustawodawcy federalnemu wyłączne kompetencje do legislacji w tym zakresie147. Zgodnie 

z art. 149 BV-G, moc obowiązującą i rangę konstytucyjną zachowuje Ustawa Zasadnicza 

Państwa o ogólnych prawach obywateli z dnia 21 grudnia 1867 r. (Staatsgrundgesetz über 

die allgemeinen Rechte der Staatsbürger, StGG). Jej art. 12 gwarantuje obywatelom 

austriackim wolność zgromadzeń i zrzeszania się148. W doktrynie prawa austriackiego 

zgromadzenie definiowane jest jako zorganizowane, tymczasowe spotkanie co najmniej 

kilku osób w określonym miejscu i czasie, które łączy wspólny zamiar uczestniczenia  

w kształtowaniu opinii lub manifestowaniu jej wobec ogółu społeczeństwa149. Definicja ta 

wywodzi się bezpośrednio z orzecznictwa austriackiego Trybunału Konstytucyjnego 

(Verfassungsgerichtshof, VfGH), który orzekł w 1989 r., że istotą zgromadzenia jest 

grupowanie się z zamiarem wspólnego działania (debaty, demonstracji), generujące pewną 

więź między uczestnikami150. Pogląd ten dzieli Trybunał Administracyjny 

(Verwaltungsgerichtshof, VwGH), podkreślając, że dla kwalifikacji prawnej zgromadzenia 

obojętna pozostaje forma ekspresji (ustna, pisemna czy gestykulacyjna). 

Fundamentalnym aktem normatywnym jest ustawa o zgromadzeniach z 1953 r. 

(Versammlungsgesetz, VslgG)151.  

                                           
146 https//www.rightofassembly.info/country/austria 
147 P. Ruczkowski, A. Kania, Wolność zgromadzeń w systemach prawnych Niemiec i Austrii…, s. 235-240. Art 10 

Der Bund hat Gesetzgebungs – und Vollzugsbefugnisse in den folgenden Bereichen 7. Aufrechterhaltung von 

Ruhe, Ordnung und Sicherheit, einschließlich der Ausweitung der Grundversorgung im Allgemeinen, jedoch mit 

Ausnahme lokaler Angelegenheiten der öffentlichen Sicherheit; Vereinigungs- und Versammlungsrecht; 

Personenstandsangelegenheiten, einschließlich der Eintragung von Geburten, Eheschließungen und Sterbefällen 

sowie Namensänderungen; Fremdenpolizei und Wohnsitzregistrierung; Angelegenheiten im Zusammenhang mit 

Waffen, Munition und Sprengstoffen sowie dem Gebrauch von Schusswaffen. 

https//www.bmi.bund.de/DE/themen/moderneverwaltung/verwaltungsrecht/personenstandsrecht/personenstandsr

echt-node.html 
148 RGBl. Nr. 142/1867 

https//www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000006 
149 B. Wieser, Einführung in das Verfassungs- und Verwaltungsrecht, Wien Verlag Österreich 2012, s. 207 i n. 
150 Verfassungsgerichtshof, wyrok z dnia 29 września 1989 r. (B706/89)  

https//www.ris.bka.gv.at/Dokument.wxe?Abfrage=Vfgh&Dokumentnummer=JFR_10109071_89B00706_01 
151Gesamte Rechtsvorschrift für Versammlungsgesetz 1953 Bundesrecht konsolidiert, Fassung vom 18.05.2015 
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Zgodnie z jej art. 2 osoba zamierzająca zorganizować publiczne zgromadzenie 

otwarte dla nieokreślonego kręgu osób zobowiązana jest zawiadomić właściwe władze 

(wskazane w art. 16) w formie pisemnej najpóźniej na 24 godziny przed planowanym 

terminem wydarzenia, wskazując jego cel, miejsce i godzinę. Właściwy organ niezwłocznie 

wydaje, na wniosek organizatora, zaświadczenie o przyjęciu zawiadomienia. Zgodnie z art. 

5 VslgG, regulacjom ustawy nie podlegają wydarzenia o charakterze stricte ludowym, 

rozrywkowym, czy religijnym (np. procesje). Organ administracyjny dysponuje 

kompetencją do zakazania zgromadzenia, jeżeli jego cel lub przebieg godzi w przepisy 

prawa karnego albo zagraża bezpieczeństwu publicznemu (art. 6 VslgG)152.  

W świetle austriackiego prawa obywatele państw obcych nie mogą pełnić funkcji 

przewodniczącego, organizatora ani członka służb porządkowych zgromadzenia153. 

Stanowisko to łagodzone jest w doktrynie argumentacją, w myśl której cudzoziemcy będący 

obywatelami państw członkowskich EOG mogą organizować zgromadzenia, o ile te nie 

posiadają charakteru stricte politycznego154. (co stanowi próbę harmonizacji norm 

krajowych z prawem unijnym). Ograniczenia dla uczestników obejmują z kolei 

rygorystyczny zakaz posiadania broni oraz narzędzi służących do ukrywania tożsamości, 

stosowania przemocy czy dewastacji mienia (art. 9 ust. 1155, art. 9a VslgG). Nadzór nad 

legalnością zgromadzeń sprawują federalne struktury bezpieczeństwa – m.in. dyrekcje 

policji (Landespolizeidirektion) oraz okręgowe władze administracyjne 

(Bezirksverwaltungsbehörden)156. 

                                           
https//www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000249&ShowP

rintPreview=Tr ue 1/3 Bundesrecht konsolidiert Gesamte Rechtsvorschrift für Versammlungsgesetz 1953, 

Fassung vom 18.05.2015 
152 § 2(1) Wer eine Volksversammlung oder überhaupt eine allgemein zugängliche Versammlung ohne 

Beschränkung auf geladene Gäste veranstalten will, muß dies wenigstens 24 Stunden vor der beabsichtigten 

Abhaltung unter Angabe des Zweckes, des Ortes und der Zeit der Versammlung der Behörde (§ 16) schriftlich 

anzeigen. Die Anzeige muß spätestens 24 Stunden vor dem Zeitpunkt der beabsichtigten Versammlung bei der 

Behörde einlangen. https//rdb.manz.at/document/ris.n.NOR12006855 
153 § 8. Ausländer dürfen weder als Veranstalter noch als Ordner oder Leiter einer Versammlung zur Verhandlung 

öffentlicher Angelegenheiten auftreten. 
154 Szerzej: P. Ruczkowski, A. Kania, Wolność zgromadzeń w systemach prawnych Niemiec i Austrii, „Studia 

Prawnicze. Rozprawy i Materiały”, nr 2 (21), 2017.  

https//sp.ka.edu.pl/numery/studia-prawnicze-rim-2017-2.pdf 
155 § 9. (1) An einer Versammlung dürfen keine Personen teilnehmen, 1. die ihre Gesichtszüge durch Kleidung 

oder andere Gegenstände verhüllen oder verbergen, um ihre Wiedererkennung im Zusammenhang mit der 

Versammlung zu verhindern. 
156 § 16. Unter der in diesem Gesetz erwähnten Behörde ist in der Regel zu verstehen a) an Orten, die zum Gebiet 

einer Gemeinde gehören, für das die Landespolizeidirektion zugleich Sicherheitsbehörde erster Instanz ist, die 

Landespolizeidirektion; b) am Sitze des Landeshauptmannes, wenn es sich dabei nicht um das Gebiet einer 

Gemeinde, für das die Landespolizeidirektion zugleich Sicherheitsbehörde erster Instanz ist, handelt, die 

Landespolizeidirektion; c) an allen anderen Orten die Bezirksverwaltungsbehörde. 
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Z chwilą ogłoszenia formalnego rozwiązania zgromadzenia uczestnicy są 

bezwzględnie zobowiązani do natychmiastowego opuszczenia miejsca manifestacji pod 

rygorem zastosowania przez władze policyjne państwowych środków przymusu 

bezpośredniego157.  

Obowiązujące normy przewidują delegalizację wszelkich zgromadzeń 

propagujących ideologię nazistowską, co ma swoją materialną podstawę w Traktacie 

Państwowym z 1955 r. (Staatsvertrag). Jednocześnie orzecznictwo austriackie stoi na 

stanowisku, że same abstrakcyjne przewidywania wystąpienia zakłóceń porządku nie są 

wystarczającą podstawą limitacyjną, a decyzje administracyjne winny spełniać wymogi 

konstytucyjnego testu proporcjonalności158.  

W prawodawstwie austriackim nie istnieje również ogólna legalna definicja 

sankcjonująca brutalne rozpędzanie demonstracji, a zasady użycia siły przez policję 

federalną (Bundespolizei)159 reguluje ustawa o administracyjnym postępowaniu karnym z 

1991 r. (Verwaltungsstrafgesetz) i ustawa o użyciu broni z 1969 r.160, nakazując 

poszanowanie godności ludzkiej i limitację siły do niezbędnego minimum. 

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń 

Europejski Trybunał Praw Człowieka rozpatrywał szereg spraw wniesionych 

przeciwko Austrii. Trybunał konsekwentnie podkreślał pozytywny obowiązek państwa  

w zakresie ochrony legalnych manifestacji (sprawa Plattform Ärzte für das Leben 

przeciwko Austrii, 1988), wskazując, że ochrona musi rozciągać się również na wydarzenia, 

z którymi większość społeczeństwa może się nie zgadzać161.  

W przełomowym wyroku w sprawie Informationsverein Lentia i inni przeciwko 

Austrii z 1993 r. [Case of informationsverein lentina and others v. Austria (Application no. 

13914/88; 15041/89; 15717/89; 15779/89; 17207/90)] Trybunał potwierdził, że bierna 

                                           
https//www.jusline.at/gesetz/versg/gesamt 
157 § 14. (1) Sobald eine Versammlung für aufgelöst erklärt ist, sind alle Anwesenden verpflichtet, den 

Versammlungsort sogleich zu verlassen und auseinanderzugehen. 5/18/2015 RIS Gesamte Rechtsvorschrift für 

Versammlungsgesetz 1953 Bundesrecht konsolidiert, Fassung vom 18.05.2015. 

https//www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000249&ShowP

rintPreview=Tr ue 3/3 (2) Im Falle des Ungehorsams kann die Auflösung durch Anwendung von Zwangsmitteln 

in Vollzug gesetzt werden. https//www.rightofassembly.info/country/austria 
158 Szerzej: G. Tanzer, Arbeitswissen zum Lernmodul Politik in Bewegung Demonstrationsrecht in Österreich, 

Demokratiezentrum Wien, 2008. http //www.demokratiezentrum.org/fi leadmin/media/ pdf/wissen_demonstrationsrecht.pdf. 
159 §36(2), Ustawa o karach administracyjnych z 1991 r. 
160 Art. 10 ust. 14 federalnej ustawy konstytucyjnej. 
161https//www.echr.coe.int/documents/d/echr/Guide_Mass_protests_ENG 
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postawa organów państwowych narusza konwencyjną ideę pluralizmu, na której opiera się 

art. 11 EKPC162.  

W wyroku w sprawie Schmidberger przeciwko Austrii z 2003 r.163 [Judgment of the 

Court of 12 June 2003. Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planzüge  

v Republik Österreich] Trybunał Sprawiedliwości Unii Europejskiej rozpatrzył kwestię 

dopuszczalności demonstracji na autostradzie Brenner, która sparaliżowała unijny ruch 

tranzytowy na ponad 30 godzin164. TSUE orzekł, że brak prewencyjnego zakazania 

manifestacji przez władze austriackie nie naruszył zasady swobodnego przepływu towarów 

w świetle konieczności ochrony praw podstawowych (wolności wypowiedzi  

i zgromadzeń), podnosząc, że próba nałożenia rygorystycznych obostrzeń mogłaby 

spotęgować zakłócenia społeczne i zrodzić gwałtowne eskalacje na tle politycznym165. 

Z kolei w wyroku z 2006 r. w sprawie Öllinger przeciwko Austrii166 [OLLINGER  

v. AUSTRIA. FIRST SECTION. DECISION. AS TO THE ADMISSIBILITY OF. 

Application no. 76900/01] ETPCz odniósł się do prewencyjnego zakazu przeprowadzenia 

na salzburskim cmentarzu pokojowej kontrmanifestacji upamiętniającej ofiary zbrodni SS, 

planowanej w czasie oficjalnych uroczystości kombatantów Comradeship IV. Władze 

austriackie i krajowy Trybunał Konstytucyjny usprawiedliwiały zakaz ochroną uczuć 

religijnych osób wizytujących nekropolię (Dzień Wszystkich Świętych) i obowiązkiem  

z art. 9 EKPC. Trybunał strasburski uznał to podejście za nieproporcjonalne. Orzekł, że 

skarżący planował milczące wydarzenie, którego symbolika wymagała zbieżności 

czasowo-przestrzennej z uroczystościami oponentów, a zablokowanie wydarzenia poprzez 

arbitralny zakaz (zamiast zapewnienia policyjnego kordonu rozdzielającego) uchybiło 

nadrzędnemu obowiązkowi zachowania równowagi praw gwarantowanych Konwencją. 

                                           
162 CASE OF INFORMATIONSVEREIN LENTIA AND OTHERS v. AUSTRIA (Application no. 13914/88; 

15041/89; 15717/89; 15779/89; 17207/90). https//hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-57854. 
163 Wyrok Trybunału z dnia 12 czerwca 2003 r. Eugen Schmidberger, Internationale Transporte und Planzüge 

przeciwko Republik Österreich. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym Oberlandesgericht 

Innsbruck – Austria Sprawa C-112/00. 
164 Cel zgromadzenia z 12 i 13 czerwca 1998 r. – w którego toku manifestanci pragnęli zwrócić uwagę opinii 

publicznej na zagrożenie zdrowia i środowiska naturalnego ze strony stale wzrastającego ruchu samochodów 

ciężarowych na autostradzie Brenner oraz spowodować, by właściwe władze zaostrzyły środki ograniczające ruch 

samochodów ciężarowych i spowodowane nim zanieczyszczenia w szczególnie wrażliwym regionie Alp. 
165 Ibidem. 
166 Trybunał rozpatrzył 175 skarg dotyczących Austrii w 2023 r., z czego 166 zostało uznanych za niedopuszczalne 

lub skreślone. Trybunał wydał 6 wyroków (dotyczących 9 skarg), z których 5 stwierdzono co najmniej jedno 

naruszenie EKPC. OLLINGER v. AUSTRIA. FIRST SECTION. DECISION. AS TO THE ADMISSIBILITY 

OF. Application no. 76900/01. https//hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-76098 
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W sprawie Martin Balluch przeciwko Austrii z 2003 r.167 [ECtHR, Martin Balluch  

v Austria (dec.) App no 4471/0] skarżący na podstawie przepisów VslgG dokonał 

zawiadomienia policji o zamiarze rozstawienia stanowiska informacyjnego promującego 

ochronę praw zwierząt, za co został następnie ukarany przez władze samorządowe na 

gruncie przepisów prawa o drogach regionalnych (brak odrębnego zezwolenia na zajęcie 

pasa drogowego). Austriacki Trybunał Konstytucyjny stanął na stanowisku, że ustawa  

o drogach nie może być interpretowana w sposób tamujący konstytucyjną wolność 

zgromadzeń i organy zarządu dróg zobligowane były, w zgodzie z ustawą zasadniczą, 

wydać organizatorowi stosowne zezwolenie infrastrukturalne, jeżeli zgromadzenie zostało 

legalnie i prawidłowo notyfikowane. 

Prawo do zgromadzeń w Belgii 

Królestwo Belgii stanowi państwo o ugruntowanej demokracji parlamentarnej  

i strukturze federalnej. Prawa polityczne i wolności obywatelskie są zagwarantowane 

normatywnie i w dużej mierze przestrzegane w praktyce168. Zauważalne w ostatnich latach 

wyzwania dla porządku publicznego obejmowały zagrożenia terrorystyczne, incydenty 

korupcyjne oraz zjawiska o podłożu ksenofobicznym. Królestwo Belgii jest również stroną 

MPPOiP z 1966 r.169, w tym Pierwszego Protokołu Fakultatywnego, oraz sygnatariuszem 

EKPC z 1950 r.  

Wolność zgromadzeń gwarantuje Konstytucja Belgii. Zgodnie z art. 26 ustawy 

zasadniczej obywatele mają prawo gromadzić się pokojowo i bez broni, zgodnie z prawem 

powszechnym, a wolność ta w przypadku zgromadzeń w pomieszczeniach zamkniętych nie 

podlega obowiązkowi uzyskania uprzedniego zezwolenia władz. Ochrona konstytucyjna 

nie rozciąga się jednak automatycznie na zgromadzenia na otwartej przestrzeni, które 

podlegają bezpośrednim regulacjom polityki policyjnej organów terytorialnych (tzw. 

regulacjom policyjnym). W belgijskim systemie prawnym brakuje kompleksowej ustawy 

ogólnokrajowej poświęconej wyłącznie zgromadzeniom, co sprawia, że ramy tej wolności 

kształtują lokalne akty normatywne i orzecznictwo. Belgijska Rada Stanu (Conseil d'État), 

pełniąca rolę najwyższego organu sądownictwa administracyjnego, ugruntowała jednak 

                                           
167 ECtHR, Martin Balluch v Austria (dec.) App no 4471/0. 

https//hudoc.echr.coe.int/app/conversion/docx/?library=ECHR&id=001113909&filename=BALLUCH%20v.%2

0AUSTRIA.docx&logEvent=False 
168 M. Jurgilewicz et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected…, s. 11. 
169 https//www.rightofassembly.info/country/belgium 
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pogląd, że wolność zgromadzeń jest fundamentalnym prawem, którego nie można 

arbitralnie podważać, o ile ma ono charakter wyłącznie pokojowy i demonstranci nie są 

uzbrojeni170. W Brukseli na zorganizowanie zgromadzenia, demonstracji lub pochodu  

w przestrzeni publicznej wymagane jest uprzednie zezwolenie burmistrza. Wniosek należy 

złożyć na co najmniej 10 dni przed planowanym terminem wydarzenia i musi on 

obligatoryjnie określać m.in.: dane organizatora, cel zgromadzenia, planowaną trasę, 

szacunkową liczbę uczestników oraz przewidywane środki organizacyjno-zabezpieczające. 

Z kolei art. 141 ter belgijskiego Kodeksu karnego (Code pénal) gwarantuje, że przepisy 

penalizujące akty terrorystyczne nie mogą być interpretowane w sposób skutkujący 

nieuzasadnionym ograniczeniem wolności zgromadzeń i zrzeszania się. Policja belgijska 

jest uprawniona do podejmowania prewencyjnych działań sprawdzających wobec osób, co 

do których zachodzi obiektywne podejrzenie posiadania broni na terenie zgromadzenia 

mogącego przerodzić się w realne zagrożenie porządku publicznego. Użycie środków 

przymusu bezpośredniego i siły przez funkcjonariuszy musi bezwzględnie spełniać wymóg 

ostateczności i proporcjonalności, z ukierunkowaniem na minimalizację szkód, co 

zadeklarowano w ustawie o policji z 1992 r.171. 

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń 

W 2023 r. ETPCz rozpatrzył 2139 skarg dotyczących Belgii, z czego 2125 

odrzucono na etapie przedsądowym jako niedopuszczalne. Trybunał wydał 10 wyroków 

merytorycznych, z których w czterech przypadkach stwierdził wystąpienie przynajmniej 

jednego naruszenia praw konwencyjnych. 

3.2. Normatywne podstawy zgromadzeń w Czechach, Słowacji i na Węgrzech 

Prawo do zgromadzeń w Czechach 

Republika Czeska jest stroną MPPOiP z 1966 r., jak również Pierwszego Protokołu 

Fakultatywnego do tego Paktu, który umożliwia jednostkom składanie skarg do Komitetu 

Praw Człowieka (KPCz) w przypadku domniemanego naruszenia przez państwo praw 

gwarantowanych wskazaną umową międzynarodową172.  

                                           
170 Article 11 – La jouissance des droits et libertés reconnus aux Belges doit être assurée sans discrimination. La 

jouissance des droits et libertés reconnus aux Belges doit être assurée sans discrimination. A cette fin, les lois et 

les lois fédérales garantissent notamment les droits et libertés des minorités idéologiques et philosophiques. 

https//www.senate.be/doc/const_fr.html 
171 Art. 38 ustawy z 1992 r. o funkcjonowaniu policji. 
172 https//www.rightofassembly.info/country/czechia. 
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Zgromadzenie wymaga jedynie uprzedniego zawiadomienia, a organizacja 

zgromadzeń o charakterze spontanicznym pozostaje w pełni legalna. Wolność zgromadzeń 

w Republice Czeskiej jest zasadniczo zgodna z uniwersalnymi standardami i dobrymi 

praktykami państw demokratycznych. Ustawa o wolności zgromadzeń zapewnia ochronę 

prawną uczestnikom, wymagając jedynie procedury notyfikacyjnej bez konieczności 

ubiegania się o uprzednią autoryzację (zezwolenie organów państwowych)173.  

Konstytucja Republiki Czeskiej w art. 5 stanowi, że ustrój polityczny opiera się na 

swobodnym i dobrowolnym tworzeniu oraz wolnej konkurencji partii politycznych, które 

szanują podstawowe zasady demokracji i jednoznacznie odrzucają przemoc jako środek 

realizacji własnych interesów174.  

Integralnym składnikiem Konstytucji Republiki Czeskiej z 1992 r. jest Karta 

Podstawowych Praw i Wolności oraz ustawa o prawie do zgromadzeń – Zákon č. 84/1990 

Sb. o právu shromažďovacím175. Prawo to może być ograniczone ustawą w przypadku 

zgromadzeń odbywających się w miejscach publicznych, jeżeli dotyczy to środków 

koniecznych w demokratycznym społeczeństwie dla ochrony praw i wolności innych osób, 

porządku publicznego, zdrowia, moralności, mienia lub bezpieczeństwa państwa. Jednakże 

zgromadzenie nie może być uzależnione od udzielenia zezwolenia przez organ 

administracji publicznej176.  

Kompetencje z zakresu prawa do zgromadzeń wykonywane są na zasadzie delegacji 

przez: organ gminy, w którego okręgu terytorialnym ma się odbyć zgromadzenie; 

wyznaczony organ gminy, jeżeli miejsce zgromadzenia wykracza poza obszar terytorialny 

jednej jednostki samorządowej; lub władze regionalne, jeżeli miejsce wydarzenia wykracza 

poza obszar administracyjny wyznaczonych władz gminnych177.  

                                           
173 M. Jurgilewicz M. et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected 

European countries…, s. 10. 
174 Článek 5 – Politický systém je založen na svobodném a dobrovolném vzniku a volné soutěži politických stran 

respektujících základní demokratické principy a odmítajících násilí jako prostředek k prosazování svých zajmu. 

https//www.zakonyprolidi.cz/cs/1993-1 
175 § 1 (1) Každý má právo pokojně se shromažďovat. https//www.zakonyprolidi.cz/cs/1990-84 
176 (2) Výkon tohoto práva slouží k využívání svobody projevu a dalších ústavních práv a svobod, k výměně 

informací a názorů a k účasti na řešení veřejných a jiných společných záležitostí vyjádřením postojů a stanovisek. 

Za shromáždění ve smyslu tohoto zákona se považují též průvody, slouží-li k účelu uvedenému ve větě prvn. 

https//www.zakonyprolidi.cz/cs/1993-1 
177 § 2a Působnost ve věcech práva shromažďovacího v přenesené působnosti vykonává a) obecní úřad, v jehož 

územním obvodu se má shromáždění konat, b) pověřený obecní úřad, přesahuje-li místo konání shromáždění 

územní obvod obecního úřadu, c) krajský úřad, pokud místo konání shromáždění přesahuje správní obvod 

pověřeného obecního úřadu, d) Ministerstvo vnitra, pokud místo konání shromáždění přesahuje hranice kraje. 

https//www.zakonyprolidi.cz/cs/1990-84 
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W Republice Czeskiej realizacja prawa do zgromadzeń służy korzystaniu z wolności 

słowa i innych konstytucyjnych praw oraz wolności, a także zapewnia obywatelom 

możliwość partycypacji w rozstrzyganiu spraw publicznych i innych problemów 

o znaczeniu ogólnym poprzez publiczne wyrażanie poglądów i opinii. Za formę 

zgromadzenia uważa się również pochody uliczne, o ile realizują one wyżej wymienione 

cele. Podstawowym aktem prawnym regulującym tę materię w Czechach jest ustawa o 

wolności zgromadzeń nr 84/1990 z późniejszymi zmianami [Zákon č. 84/1990 Sb., o právu 

shromažďovacím, Federálního shromáždění. Schváleno 27.03.1990. Rozesláno/platnost od 

29.03.1990. Účinnost od 29.03.199]. Zgodnie z jej przepisami organizacja zgromadzenia 

nie wymaga uprzedniego zezwolenia organów władzy publicznej. Uczestnicy są jednak 

zobowiązani do bezwzględnego przestrzegania poleceń przewodniczącego i organizatorów 

oraz do powstrzymania się od wszelkich działań, które mogłyby zakłócić uporządkowany  

i pokojowy przebieg manifestacji. Po oficjalnym zakończeniu zgromadzenia uczestnicy 

mają obowiązek rozejść się w sposób pokojowy, a w przypadku władczego rozwiązania 

zgromadzenia przez organy – niezwłocznie opuścić miejsce zdarzenia. Jednocześnie organy 

państwowe nie mogą w żaden sposób tamować lub uniemożliwiać uczestnikom procesu 

rozchodzenia się. Uczestnicy zgromadzenia objęci są rygorystycznym zakazem posiadania 

broni palnej, materiałów wybuchowych oraz wyrobów pirotechnicznych. Nie mogą 

również posiadać innych przedmiotów mogących spowodować uszkodzenie ciała, jeżeli  

z okoliczności lub zachowania uczestników można w sposób obiektywny wywnioskować 

zamiar ich użycia do aktu przemocy lub groźby jej użycia. Ponadto demonstrujący nie mogą 

zakrywać twarzy w sposób utrudniający lub uniemożliwiający identyfikację, jeżeli 

właściwe władze administracyjne lub funkcjonariusze Policji Republiki Czeskiej wydadzą 

polecenie odsłonięcia twarzy w sytuacji, gdy pokojowy przebieg zgromadzenia ulega 

zakłóceniu lub jest bezpośrednio zagrożony178.  

                                           
178 § 7 Povinnosti účastníků shromáždění (1) Účastníci shromáždění jsou povinni dbát pokynů svolavatele  

a pořadatelů podle § 6 a zdržet se všeho, co by narušilo řádný a pokojný průběh shromáždění. (2) Po ukončení 

shromáždění jsou jeho účastníci povinni se pokojně rozejít. Je-li shromáždění rozpuštěno, jsou povinni neprodleně 

opustit místo shromáždění. V rozchodu jim nesmí být žádným způsobem bráněno. (3) Účastníci shromáždění 

nesmějí mít u sebe střelné zbraně, výbušniny nebo pyrotechnické výrobky. Rovněž nesmějí mít u sebe jiné 

předměty, jimiž lze ublížit na zdraví, lze-li z okolností nebo z chování účastníků usuzovat, že mají být užity  

k násilí nebo pohrůžce násilím. (4) Účastníci shromáždění nesmějí mít obličej zakrytý způsobem ztěžujícím nebo 

znemožňujícím jejich identifikaci, pokud úřad nebo Policie České republiky vydá takový pokyn, je-li narušen či 

ohrožen pokojný průběh shromáždění. https//www.zakonyprolidi.cz/cs/1990-84 



74 

 

Ustawa nakłada wymóg uprzedniego zawiadomienia o planowanym zgromadzeniu 

z co najmniej pięciodniowym wyprzedzeniem. W uzasadnionych przypadkach właściwy 

organ administracji może jednak przyjąć notyfikację w krótszym terminie. Czeskie 

prawodawstwo dopuszcza również organizację zgromadzeń spontanicznych. We 

wszystkich jednak sytuacjach na organizatorze spoczywa bezwzględny obowiązek 

zapewnienia pokojowego charakteru zgromadzenia. Procedurze zgłoszeniowej nie 

podlegają: zgromadzenia organizowane przez osoby prawne w miejscach, do których 

dostęp mają wyłącznie ich członkowie, pracownicy lub zaproszeni goście; zgromadzenia 

organizowane przez kościoły i stowarzyszenia wyznaniowe (w kościołach lub innych 

miejscach kultu); procesje i pielgrzymki służące wyznawaniu religii; a także spotkania  

w przestrzeniach prywatnych i pomieszczeniach zamkniętych. Ponadto z obowiązku 

powiadomienia wyłączone są zgromadzenia organizowane w specjalnie wyznaczonych 

miejscach, określonych stosownym rozporządzeniem rady gminy. Zawiadomienie  

o zgromadzeniu powinno zawierać w szczególności: cel zgromadzenia, datę, miejsce oraz 

godzinę jego rozpoczęcia, a w przypadku wydarzeń w przestrzeni publicznej – także 

przewidywany czas zakończenia i szacowaną liczbę uczestników, informacje o środkach 

powziętych w celu zapewnienia zgodnego z prawem przebiegu manifestacji, a ponadto 

imię, nazwisko i adres stałego zamieszkania osoby uprawnionej do reprezentowania 

organizatora. Jeżeli wnioskodawca nie przedstawi kompletu wymaganych danych, 

właściwy organ wzywa go do uzupełnienia braków formalnych. Zgromadzenia zgłasza się 

władzom administracyjnym właściwym ze względu na skalę przedsięwzięcia. Uczestnicy 

są zobowiązani do postępowania zgodnego z instrukcjami organizatora oraz 

powstrzymywania się od wszelkich aktów mogących zakłócić prawidłowy i pokojowy 

obrót zdarzeń179.  

Zgromadzenie, które zostało skutecznie notyfikowane i nie zostało zakazane, może 

zostać władczo rozwiązane przez organy państwowe, jeżeli jego faktyczny przebieg 

zaczyna rażąco odbiegać od zadeklarowanego celu, a pojawiające się okoliczności 

uzasadniałyby wydanie uprzedniej decyzji odmownej. Rozwiązanie zgromadzenia jest 

również dopuszczalne w sytuacji, gdy uczestnicy dopuścili się czynu zabronionego, 

zignorowali wiążące decyzje urzędnika administracji lub nie wypełnili ciążących na nich 

ustawowych obowiązków.  

                                           
179 https//bazekon.uek.krakow.pl/rekord/171622620. 
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Jeżeli organizator nie podejmuje skutecznych działań zmierzających do zapewnienia 

pokojowego rozejścia się tłumu (w szczególności ignorując obowiązek wezwania 

uczestników do opuszczenia miejsca), delegat urzędu ogłasza decyzję o rozwiązaniu 

zgromadzenia i nakazuje obecnym pokojowe opuszczenie zgromadzenia.  

W razie braku obecności przedstawiciela władz samorządowych kompetencję do 

rozwiązania demonstracji przejmują funkcjonariusze policji180. 

Za popełnienie czynu zabronionego (wykroczenia administracyjnego) w trakcie 

zgromadzenia uznaje się sytuację, w której jednostka: odmawia podporządkowania się 

poleceniom przewodniczącego lub organizatorów, uniemożliwiając im wykonywanie 

obowiązków porządkowych; wbrew przepisom uniemożliwia innym demonstrantom 

pokojowe rozejście się; w sposób bezprawny i nieuzasadniony blokuje innym obywatelom 

dostęp do wydarzenia; ignoruje władcze polecenia wydane przez przedstawiciela organu 

administracji lub policji; utrudnia innym realizację celu spotkania poprzez zachowanie 

godzące w powagę zgromadzenia; lub umyślnie i w sposób bezprawny pozbawia inne 

osoby możliwości korzystania z wolności zgromadzeń. Odpowiedzialności karnej lub 

wykroczeniowej podlega również jednostka posiadająca broń palną, materiały wybuchowe 

bądź pirotechniczne, ukrywająca twarz przed identyfikacją, a także osoba ignorująca 

polecenia przewodniczącego lub służb policyjnych wzywające do opuszczenia miejsca po 

oficjalnym rozwiązaniu manifestacji181.  

Zgodnie z art. 14a czeskiej ustawy, dotyczącym odpowiedzialności podmiotów 

zbiorowych, osoba prawna będąca organizatorem popełnia czyn zabroniony (wykroczenie 

administracyjne), jeżeli: zwołuje zgromadzenie bez wymaganej notyfikacji; organizuje 

wydarzenie objęte uprzednim oficjalnym zakazem organu administracji; nie spełnia 

                                           
180https//www.google.com/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=&cad=rja&uact=8&ved=2ahUKEwj6

vKP08vGGAxXIKBAIHWheDc4QFnoECBMQAw&url=https%3A%2F%2Fwww.zakonyprolidi.cz%2Fcs%2F

1990-84&usg=AOvVaw0mvN4YIUCPb-htNDINDcL5&opi=89978449 
181 § 14 Přestupky fyzických osob (1) Fyzická osoba se dopustí přestupku tím, že a) neuposlechne pokyn 

svolavatele anebo určených pořadatelů shromáždění nebo těmto osobám brání v plnění jejich povinnosti,  

b) v rozporu s § 7 odst. 2 brání účastníkům shromáždění, żeby se pokojně rozešli, c) neoprávněně ztěžuje 

účastníkům shromáždění přístup na shromáždění nebo jim v něm brání, d) nesplní pokyn zástupce úřadu nebo 

policisty udělený na základě § 8 odst. 4, e) brání účastníkům shromáždění ve splnění účelu shromáždění 

nepřístojným chováním, nebo f) neoprávněně úmyslně brání jinému v podstatném rozsahu ve výkonu práva 

shromažďovacího. (2) Fyzická osoba se jako účastník shromáždění dopustí přestupku tím, že a) v rozporu  

s § 7 odst. 3 má u sebe střelnou zbraň, výbušninu nebo pyrotechnický výrobek anebo jiné předměty, jimiž lze 

ublížit na zdraví, b) v rozporu s § 7 odst. 4 má zakrytý obličej způsobem ztěžujícím nebo znemožňujícím jeho 

identifikaci, nebo c) v rozporu s § 12 odst. 5 neuposlechne výzvy svolavatele k pokojnému rozchodu z ukončeného 

shromáždění anebo neuposlechne výzvy zástupce úřadu nebo policisty k pokojnému rozchodu z rozpuštěného 

shromáždění. https//www.zakonyprolidi.cz/cs/1990-84 



76 

 

ustawowych wymogów lub narzuca warunki sprzeczne z decyzją urzędu; a także w sytuacji, 

gdy nie podejmuje adekwatnych i skutecznych środków w celu zapewnienia pokojowego 

rozejścia się uczestników po rozwiązaniu demonstracji. Sankcja za tego rodzaju naruszenia 

przyjmuje formę administracyjnej kary grzywny w wysokości do 30 000 CZK182. 

W 2020 r., w związku z sytuacją pandemiczną COVID-19, w Republice Czeskiej 

zaczęto inicjować postępowania sądowe kwestionujące proporcjonalność wdrażanych 

środków zaradczych, w tym restrykcji nakładanych na wolność zgromadzeń. Skarżący 

podnosili, że zakazy antyepidemiczne miały charakter dalece nieproporcjonalny  

i nadmiernie uogólniający w ujęciu podmiotowym oraz były niedostatecznie uzasadnione, 

w sytuacji gdy inne zbliżone formy aktywności społecznej pozostawały dozwolone183.  

Z kolei ramy normatywne stosowania siły i środków przymusu bezpośredniego przez 

policję podczas zgromadzeń nie zawierają w prawie czeskim odrębnych, szczególnych 

regulacji odnoszących się wyłącznie do użycia broni palnej w kontekście protestów, 

opierając się na ogólnych zasadach ustawy o policji z 2008 r.184. Przepisy te kładą 

bezwzględny nacisk na wymóg zachowania zasady proporcjonalności. W tym miejscu 

należy wskazać, że z dniem 1 stycznia 2009 r. weszła w życie nowa ustawa nr 273/2008  

o Policji Republiki Czeskiej, wieńcząca strukturalną reformę służb bezpieczeństwa. Dawne 

administracje regionalne zostały zastąpione nowymi dyrekcjami, których obszary 

właściwości terytorialnej pokrywają się z jednym, dwoma lub trzema okręgami 

samorządowymi, przy zachowaniu podziału na osiem kluczowych departamentów185. 

                                           
182 § 14a Přestupky právnických osob (1) Právnická osoba se jako svolavatel shromáždění dopustí přestupku tím, 

že a) v rozporu s § 5 odst. 1 svolá nebo pořádá shromáždění bez oznámení, b) pořádá shromáždění, které je na 

základě zákona nebo rozhodnutí úřadu zakázáno, nebo takové zakázané shromáždění svolává, c) nesplní některou 

z povinností podle § 6 odst. 4 až 6, d) nesplní některou z podmínek pro konání shromáždění stanovenou úřadem 

na základě § 8 odst. 2, nebo e) v rozporu s § 12 odst. 5 neučiní účinná opatření, żeby se účastníci shromáždění 

pokojně rozešli (2) Za přestupek podle odstavce 1 lze uložit pokutu do 30000 Kč. 

https//www.zakonyprolidi.cz/cs/1990-84. 
183 Zob. M. Jurgilewicz, R. Socha, R. Ščurek, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Rzeczypospolitej Polskiej i Republice 

Czeskiej – uwarunkowania administracyjnoprawne, Zeszyty Naukowe Państwowej Wyższej Szkoły Zawodowej 

w Legnicy nr 39, Tom 2, 2021, s. 40-48. 
184 Zákon o Policii České republiky neboli zákon č. 273/2008 Sb., který vešel v platnost 11. 8. 2008, je zákon, 

jehož hlavním záměrem je přizpůsobit Policii České republiky na úkoly při zajišťování bezpečnosti a dále 

organizuje řízení policie. 
185 Policja podlega Ministerstwu Spraw Wewnętrznych, które stwarza warunki do wykonywania zadań 

policyjnych. Prezydent Policji jest odpowiedzialny za działania policji przed Ministerstwem Spraw 

Wewnętrznych. Departamenty policji składają się z Prezydium Policji Republiki Czeskiej, na czele którego stoi 

Szef Policji, departamentów policji z ogólnokrajową jurysdykcją, regionalnych dyrekcji policji i departamentów 

utworzonych w ramach regionalnych dyrekcji. § 6(1) Policii tvoří útvary, jimiž jsou a) Policejní prezidium České 

republiky (dále jen policejní prezidium“) v čele s policejním prezidentem, b) útvary policie s celostátní působností, 

c) krajská ředitelství policie (dále jen krajské ředitelství“), d) útvary zřízené v rámci krajského ředitelství.  

(2) Útvary policie uvedené v odstavci 1 písm. b) zřizuje na návrh policejního prezidenta ministr. Útvary policie 



77 

 

Tytułem uzupełnienia należy podkreślić, że według raportów międzynarodowych  

(w tym Freedom House z 2019 r.) wolność zgromadzeń w Republice Czeskiej jest  

w praktyce w pełni respektowana, a demonstracje publiczne odbywają się systematycznie, 

zasadniczo bez incydentów o charakterze siłowym186. 

Prawo do zgromadzeń w Słowacji 

Republika Słowacka jest stroną MPPOiP z 1966 r., jak również Pierwszego 

Protokołu Fakultatywnego do tego Paktu, umożliwiającego jednostkom kierowanie 

indywidualnych skarg do KPCz w przypadku domniemanego naruszenia przez państwo 

praw gwarantowanych ową umową międzynarodową187. Na płaszczyźnie regionalnej 

Słowacja pozostaje państwem-stroną EKPC z 1950 r. W art. 28 ust. 1 Konstytucji Republiki 

Słowackiej z 1992 r. jednoznacznie zagwarantowano prawo do publicznych zgromadzeń. 

Zgodnie z ust. 2 tego samego artykułu warunki korzystania z rzeczonego prawa  

w odniesieniu do miejsc publicznych określa ustawa, z zastrzeżeniem, iż wprowadzane 

ograniczenia muszą być obiektywnie niezbędne w społeczeństwie demokratycznym w celu 

ochrony praw i wolności innych osób, utrzymania porządku publicznego, ochrony zdrowia 

i moralności, mienia lub szeroko pojętego bezpieczeństwa narodowego. Organizacja 

zgromadzenia nie wymaga przy tym wydawania uprzedniego zezwolenia (autoryzacji) 

przez organ administracji publicznej188.  

Podstawowym aktem prawnym wyznaczającym ramy proceduralne zgromadzeń na 

Słowacji jest ustawa o prawie do zgromadzeń z 1990 r.189. Zgodnie z jej przepisami 

wymagane jest uprzednie powiadomienie właściwej gminy o planowanej manifestacji. 

Gmina dysponuje uprawnieniem do administracyjnego zakazania odbycia zgromadzenia 

m.in. w sytuacji, gdy cel demonstracji sprowadza się do nawoływania do przemocy lub 

nienawiści, bądź gdy jego organizacja doprowadziłaby do paraliżu lub zakłóceń ruchu 

drogowego w nieproporcjonalnym stopniu. Jeżeli będące w toku zgromadzenie zaczyna 

drastycznie odbiegać od deklarowanego celu, służby dysponują mandatem do jego 

władczego rozproszenia.  

                                           
uvedené v odstavci 1 písm. d) zřizuje na návrh ředitele krajského ředitelství policejní prezident. (3) Policejní 

prezidium řídí činnost policie. https//www.policie.cz/clanek/ico-a-jeho-duvod.aspx 
186 https//freedomhouse.org/country/czech-republic/freedom-world/2019 
187 https//www.rightofassembly.info/country/slovakia 
188 M. Jurgilewicz et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected European 

countries..., s. 10. 
189 Zákon č. 84/1990 Zb.Zákon o zhromažďovacom práve 
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Przepisy stanowią, że obywatele mają prawo do zgromadzeń publicznych w celu 

realizacji wolności słowa i innych konstytucyjnych wolności, a także do wymiany opinii 

i informacji oraz aktywnego partycypowania w dyskursie publicznym poprzez 

nieskrępowane wyrażanie własnych stanowisk190. Zgodnie z tą regulacją za formę 

zgromadzenia uznaje się również parady uliczne i manifestacje w ruchu (art. 3). 

Zgromadzenia są bezwzględnie zakazane w promieniu 50 metrów od budynków organów 

władzy ustawodawczej lub od innych miejsc, w których ciała te formalnie obradują (art. 

5)191.  

Zgromadzenia podlegają obowiązkowi notyfikacyjnemu wobec władz 

samorządowych gminy, z wyłączeniem: zgromadzeń organizowanych przez osoby prawne, 

dostępnych wyłącznie dla ich członków, pracowników i imiennie zaproszonych gości; 

zgromadzeń konfesyjnych organizowanych przez kościoły i związki wyznaniowe  

(w kościołach lub innych miejscach kultu); tradycyjnych procesji, pielgrzymek i innych 

obrzędowych parad służących wyrażaniu przekonań religijnych; zgromadzeń 

organizowanych w prywatnych domach obywateli oraz prywatnych spotkań  

w przestrzeniach zamkniętych z udziałem precyzyjnie określonych osób. Gmina może 

wydelegować na zgłoszone zgromadzenie swojego oficjalnego przedstawiciela. 

Organizator ma względem niego prawny obowiązek stworzenia odpowiednich warunków 

do prawidłowego wykonywania zadań służbowych, w szczególności do monitorowania 

przebiegu manifestacji oraz dokonywania czynności niezbędnych do jej ewentualnego 

władczego rozwiązania. Ponadto gmina dysponuje kompetencją do wyznaczenia na swoim 

terytorium stałego miejsca, w którym określone manifestacje mogą odbywać się bez 

obowiązku uprzedniego zawiadamiania urzędu, przy czym administracja lokalna ma prawo 

określić precyzyjne ramy czasowe, w których użytkowanie owych przestrzeni będzie 

wyłączone192. Pisemne zawiadomienie o zgromadzeniu musi zostać doręczone do organu 

gminy z co najmniej 5-dniowym wyprzedzeniem (lecz nie wcześniej niż na 6 miesięcy 

przed planowaną datą manifestacji).  

                                           
190 Úvodné ustanovenia § 1 (1) – Občania majú právo pokojne sa zhromažďovať. 

https//www.zakonypreludi.sk/zz/1990-84 
191 (5) Sú zakázané zhromaždenia v okruhu 50 m od budov zákonodarného zboru alebo od miest, kde tento zbor 

rokuje. https//www.epi.sk/zz/1990-84 
192 (3) Obec môže určiť miesto v obci, kde možno konať zhromaždenie na účel uvedený v § 1 ods. 2 bez oznámenia. 

Pritom môže určiť dobu, v ktorej sa také zhromaždenia nesmú konat. https//www.slov-lex.sk/pravne-

predpisy/SK/ZZ/1990/84/. 
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W sytuacjach nagłych i wysoce uzasadnionych dopuszcza się przyjęcie przez urząd 

zgłoszenia w terminie krótszym. Zawiadomienie w imieniu osoby prawnej składa osoba 

ustawowo uprawniona do jej reprezentacji. Wnioski te mogą być składane osobiście w dni 

robocze w godzinach od 8:00 do 15:00, a gmina zobligowana jest zagwarantować 

odpowiednie warunki umożliwiające ich prawidłowe i sprawne przyjmowanie.  

W zgłoszeniu organizator musi obligatoryjnie wskazać: cel zgromadzenia, dzień i miejsce 

jego odbycia, godzinę rozpoczęcia (a w przypadku wydarzeń w przestrzeni publicznej – 

także przewidywaną godzinę zakończenia), szacowaną liczbę uczestników oraz rygory 

bezpieczeństwa podjęte w celu zachowania porządku publicznego (w tym dokładną 

liczebność służby porządkowej, którą dysponuje, oraz tryb jej wyznaczenia)193. Organizator 

jest prawnie uprawniony do podejmowania wszelkich niezbędnych działań 

organizacyjnych związanych ze zwołaniem zgromadzenia. Zgodnie z zadeklarowanym 

celem przysługuje mu prawo wystosowywania zaproszeń do udziału w sposób bezpośredni, 

pisemny lub w innej wybranej formie. Może on również ogłaszać informacje o wydarzeniu 

w lokalnych mediach ze stosownym wyprzedzeniem. Władze miejskie i państwowe 

zobowiązane są udzielać zwołującemu wszechstronnej pomocy organizacyjnej  

w zależności od aktualnych możliwości uwarunkowanych logistycznie. Uprawnienia te 

wygasają, jeżeli obowiązek zawiadomienia, zgodnie z art. 5 ustawy, nie został prawidłowo 

zrealizowany lub jeżeli zgromadzenie zostało oficjalnie zakazane aktem administracyjnym. 

W sytuacji, gdy istnieje obiektywna i uzasadniona obawa zakłócenia przebiegu 

demonstracji przez osoby trzecie, organizator ma prawo wystąpić do urzędu gminy lub 

jednostki policji o zapewnienie państwowej ochrony i zabezpieczenia zgromadzenia. 

Przysługuje mu również prawo do wydawania uczestnikom poleceń porządkowych, 

osobiście bądź za pośrednictwem powołanych służb, w celu zagwarantowania 

prawidłowego i niezakłóconego biegu manifestacji. Kolejny art. 7, odnoszący się do 

ustawowych obowiązków uczestników, statuuje bezwzględny wymóg przestrzegania 

instrukcji wydawanych przez przewodniczącego i organizatora oraz powstrzymywania się 

od wszelkich zachowań mogących zdestabilizować pokojowy i uporządkowany wymiar 

zgromadzenia. Po zamknięciu obrad uczestnicy zobowiązani są do pokojowego 

opuszczenia miejsca zdarzenia, a w przypadku władczego rozwiązania manifestacji przez 

                                           
193 c) opatrenia, ktoré urobí, żeby sa zhromaždenie konalo v súlade so zákonom, najmä počet usporiadateľov, 

ktorých na organizáciu zhromaždenia určí, a spôsob ich označenia. https//www.slov-lex.sk/pravne-

predpisy/SK/ZZ/1990/84/ 
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organy – ich obowiązkiem jest natychmiastowe, bezdyskusyjne rozejście się. Policja ani 

inne służby nie mogą w żaden sposób utrudniać procesu ewakuacji terenu. Uczestnicy są 

objęci surowym zakazem wnoszenia na zgromadzenie broni palnej, materiałów 

wybuchowych, a także jakichkolwiek innych niebezpiecznych przedmiotów, jeżeli  

z charakteru zdarzenia lub zachowania demonstrujących wynika realne 

prawdopodobieństwo ich użycia do aktu przemocy lub groźby wymuszenia siłowego. 

Prawo słowackie zakazuje ponadto demonstrantom zakrywania twarzy, jeżeli uniemożliwia 

to ich identyfikację w toku policyjnej interwencji, a funkcjonariusz wydał bezpośrednie 

polecenie jej odsłonięcia194. Zadania administracji samorządowej zostały precyzyjnie 

opisane w art. 8 ust. 1, który stanowi, że gmina – ze względów bezpieczeństwa lokalnego 

lub dbałości o utrzymanie porządku publicznego – może wystąpić wobec zwołującego  

z urzędową propozycją zmiany miejsca lub czasu zaplanowanego zgromadzenia. Gmina 

jest bezwzględnie zobowiązana do poinformowania właściwej jednostki policji  

o otrzymanym zawiadomieniu, a także o ewentualnym wydaniu decyzji o zakazie 

(niezwłocznie po jej doręczeniu, art. 10). Organ przyjmujący notyfikację ma prawny 

obowiązek zakazać zgromadzenia w sytuacji, gdy jego zadeklarowany cel stanowi 

naruszenie wolności i praw innych obywateli (z powodu m.in. ich narodowości, płci, rasy, 

przekonań religijnych lub statusu społecznego) bądź stanowi publiczne nawoływanie do 

nienawiści i nietolerancji; sprowadza się do propagowania przemocy lub rażącej 

nieprzyzwoitości; lub w każdy inny obiektywny sposób koliduje z postanowieniami 

Konstytucji, ustaw zwykłych czy międzynarodowych traktatów, którymi Republika 

Słowacka jest związana (i które cieszą się prymatem konstytucyjnym nad prawem 

krajowym)195.  

Sankcje za naruszenia dyscypliny publicznej w ramach zgromadzeń reguluje art. 14. 

Osoba zwołująca lub organizująca zgromadzenie z rażącym naruszeniem ustawowego 

obowiązku notyfikacyjnego, organizująca wydarzenie uprzednio objęte zakazem 

administracyjnym, bądź w inny ewidentny sposób ignorująca obciążające ją jako 

organizatora obowiązki porządkowe (z wyjątkiem obowiązku określonego w art. 6 ust.  

                                           
194 (4) Účastník zhromaždenia nesmie mať svoju tvár zakrytú spôsobom znemožňujúcim jeho identifikáciu, ak je 

proti nemu vykonávaný služobný zákrok príslušníkmi Policajného zboru a príslušník Policajného zboru ho na 

odkrytie tváre vyzval. https//www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/1990/84/ 
195 c) inak porušovať ústavu, ústavné zákony, zákony a medzinárodné zmluvy, ktorými je Slovenská republika 

viazaná a ktoré majú prednosť pred zákonmi Slovenskej republiky. 

https//www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/1990/84/ 
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5 lit. a), podlega sankcji w postaci kary grzywny do 165 euro. Tożsamej karze 

wykroczeniowej podlega uczestnik, który: w ewidentny sposób uchyla się od wykonywania 

poleceń nakładanych przez służbę porządkową organizatora; bezprawnie i nieuzasadnienie 

blokuje innym obywatelom dostęp do wydarzenia; bierze udział w zgromadzeniu 

posiadając przy sobie broń, materiały wybuchowe lub niebezpieczne narzędzia służące 

celom siłowym196; przedostaje się na zgromadzenie zamknięte bez wymaganego 

zaproszenia; rażąco nieprzyzwoitym zachowaniem paraliżuje innym podmiotom realizację 

celu manifestacji; bądź fizycznie uniemożliwia innym demonstrantom swobodne rozejście 

się. Procedury siłowego rozpraszania zgromadzeń określają, iż organy policyjne decydują 

o doborze odpowiednich środków przymusu bezpośredniego z uwzględnieniem warunków 

konkretnej sytuacji operacyjnej, przy czym użyta siła i intensywność jej zastosowania pod 

żadnym pozorem nie mogą być rażąco niewspółmierne do obiektywnego 

niebezpieczeństwa zamachu naruszającego porządek publiczny. 

Prawo do zgromadzeń na Węgrzech 

Węgry są stroną MPPOiP z 1966 r., którego art. 21 wprost deklaruje i gwarantuje 

prawo jednostki do pokojowych zgromadzeń publicznych. Korzystanie z tej konstytucyjnej 

wolności nie może podlegać żadnym arbitralnym ograniczeniom z wyjątkiem obostrzeń 

nałożonych zgodnie z przepisami ustawowymi i obiektywnie uznanych za konieczne  

w społeczeństwie demokratycznym w celu zabezpieczenia interesu bezpieczeństwa 

państwowego, zachowania porządku publicznego, ochrony zdrowia, moralności społecznej 

czy gwarantowania praw i wolności pozostałych obywateli. Węgry ratyfikowały również 

Pierwszy Protokół Fakultatywny do MPPOiP, otwierający ścieżkę dla skarg 

indywidualnych przed Komitetem Praw Człowieka w sytuacjach naruszeń praw w nim 

wymienionych197. Z kolei na płaszczyźnie europejskiej Węgry są państwem-stroną EKPC 

z 1950 r. Pierwsza powojenna ustawa z 1949 r. (Ustawa nr 20) w swoim art. 62 

gwarantowała obywatelom wolność zgromadzeń, co stanowiło prawną podbudowę dla 

uregulowań obecnych we współcześnie obowiązującym reżimie ustrojowym tego 

                                           
196 c) ako účastník zhromaždenia má pri sebe strelnú zbraň alebo výbušninu alebo iné predmety, ktorými možno 

ublížiť na zdraví, a ak možno z okolností alebo z jeho správania usudzovať, že sa majú použiť na násilie alebo 

hrozbu násilím. https//www.slov-lex.sk/pravne-predpisy/SK/ZZ/1990/84/ 
197 M. Jurgilewicz M. et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in..., s. 10. 
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państwa198 zapewniała wolność zgromadzeń, co ma miejsce również w aktualnie 

obowiązującym stanie prawnym. Węgierski porządek prawny gwarantuje zatem 

obywatelom wolność zgromadzeń i zrzeszania się, opatrując te uprawnienia wyraźnym 

zastrzeżeniem, iż wolność publicznej wypowiedzi nie może wkraczać w chronioną sferę 

życia prywatnego i rodzinnego oraz godzić w spokój miru domowego innych osób, co 

potencjalnie ogranicza protesty i pikiety organizowane w przestrzeni publicznej  

w bezpośrednim sąsiedztwie prywatnych rezydencji polityków bądź innych budynków  

o charakterze wyłącznie mieszkalnym. Ramy normatywne przyznają organom władzy 

publicznej kompetencje do ścisłego regulowania publicznych demonstracji, w tym 

możliwości pociągania organizatorów do odpowiedzialności materialnej lub 

administracyjnej za ewentualne szkody wywołane organizacją wydarzeń, a w przypadkach 

skrajnych do prewencyjnego zakazywania protestów. Stosownie do obowiązujących  

w państwie przepisów właściwe organy mogą wydać zakaz odbycia lub dokonać władczego 

rozwiązania zgromadzeń, które w ocenie administracji w sposób nieuzasadniony  

i nieproporcjonalnie rażący godzą w honor oraz godność narodu węgierskiego lub  

w integralność jakiejkolwiek wspólnoty narodowej, etnicznej czy religijnej. W Konstytucji 

Węgier z 2011 r. (zwanej Ustawą Zasadniczą) jednoznacznie wskazano, że każdy obywatel 

dysponuje pełnym prawem do pokojowego zgromadzania się199, powtarzając jednak rygor, 

że korzystanie z wolności ekspresji politycznej nie może rodzić naruszeń w sferze osobistej 

innych podmiotów 200. Republika Węgierska szanuje to konstytucyjne prawo, 

zabezpieczając jego niezakłócone wykonywanie201, poprzez powoływanie formacji 

policyjnych i organów ścigania do udzielania na wezwanie organizatora wsparcia  

w utrzymaniu ładu oraz egzekwowania usunięcia osób agresywnych z miejsca protestu202. 

                                           
198 Artykuł 62 – § (1) A Magyar Köztársaság elismeri a békés gyülekezés jogát és biztosítja annak szabad 

gyakorlását; (2) A gyülekezési jogról szóló törvény elfogadásához a jelenlévő országgyűlési képviselők 

kétharmadának szavazata szükséges. https//njt.hu/jogszabaly/1949-20-00-00 
199 Ustawę zasadniczą uchwalił parlament węgierski (zwany również Zgromadzeniem Narodowym), a jej zmiana 

wymagała większości dwóch trzecich głosów wszystkich deputowanych do parlamentu (art. S ust. 2 ustawy 

zasadniczej). Ustawa zasadnicza i przepisy przejściowe do niej (przepisy przejściowe do ustawy zasadniczej 

Węgier ogłoszone dnia 31.12.2011 r.) weszły w życie w dniu 1.01.2012 r. VIII. Cikk Mindenkinek joga van  

a békés gyülekezéshez. 
200 Mindenkinek joga van ahhoz, hogy magán- és családi életét, otthonát, kommunikációját és jó hírnevét 

tiszteletben tartsák. A véleménynyilvánítás és a gyülekezés szabadságának gyakorlása nem sértheti mások magán- 

és családi életét és otthonát. 
201 A gyülekezési jog mindenki számára biztosított alapvető szabadság. A Magyar Köztársaság elismeri ezt a jogot, 

és biztosítja annak zavartalan gyakorlását. https//njt.hu/jogszabaly/2001-55-30-75 
202 A rendőrség és más illetékes szervek a szervező kérésére kötelesek közreműködni a gyülekezés rendjének 

fenntartásában, és gondoskodni a gyülekezést zavaró személyek eltávolításáról. 

https//ajk.pte.hu/files/file/doktori-iskola/hajas-barnabas/hajas-barnabas-muhelyvita-ertekezes.pdf 
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W przypadku zaś, gdy podczas zgromadzenia uczestnicy występują z bronią, noszą 

broń lub organizują zgromadzenie podlegające uprzedniemu zgłoszeniu pomimo decyzji 

zakazującej, zgromadzenie jest rozwiązywane, jakkolwiek powinno być poprzedzone 

ostrzeżeniem203. Korzystanie z konstytucyjnej wolności zgromadzeń nie może w żadnym 

wypadku stanowić samodzielnego czynu zabronionego czy formy podżegania do 

popełnienia przestępstwa, a ponadto nie powinno służyć niweczeniu praw fundamentalnych 

osób trzecich204. Organizator planujący przeprowadzenie manifestacji w otwartej 

przestrzeni publicznej jest obarczony prawnym obowiązkiem zawiadomienia właściwej 

jednostki policji na szczeblu terytorialnym (a w aglomeracji stołecznej – Komendy Głównej 

Policji w Budapeszcie) w terminie nie późniejszym niż 3 dni przed planowaną datą 

wystąpienia205. Jeżeli zgłoszona inicjatywa niesie ze sobą istotne i przewidywalne ryzyko 

bezpośredniego paraliżu funkcjonowania organów konstytucyjnych (m.in. sądów, organów 

przedstawicielskich) lub w sposób rażący i nieproporcjonalny destabilizowałaby 

infrastrukturę komunikacji drogowej, policja jest legitymowana do wydania decyzji 

zakazującej organizacji wydarzenia w miejscu lub przedziale czasowym ujętym we 

wniosku, w terminie 48 godzin od oficjalnego wpływu dokumentu zawiadamiającego206. 

Organy policyjne dokonują przymusowego rozproszenia trwającego już zgromadzenia, 

jeżeli realizacja praw demonstrantów obiektywnie narusza art. 2 pkt 3 właściwej ustawy 

limitacyjnej, gdy jednostki uczestniczące posługują się bronią lub innym niebezpiecznym 

narzędziem, bądź gdy zgromadzenie notyfikacyjne obywa się nielegalnie bez dokonania 

stosownego zgłoszenia albo ignorując wydany uprzednio akt o zakazie207.  

                                           
203 A résztvevők fegyverrel, fegyverrel vagy fegyveresen megjelennek, vagy a gyülekezést tiltó határozat ellenére 

előzetes bejelentéshez kötött gyülekezést tartanak, a gyülekezést a rendőrségnek fel kell oszlatnia. 

 https//pea.lib.pte.hu/bitstream/handle/pea/15615/hajas-barnabas-phd-2013.pdf?sequence=1&isAllowed=y 
204 (3) A gyülekezési jog gyakorlása nem valósíthat meg bűncselekményt vagy bűncselekmény elkövetésére való 

felhívást, valamint nem járhat mások jogainak és szabadságának sérelmével. https//njt.hu/jogszabaly/1989-3-00-

00 
205 6. § A közterületen tartandó rendezvény szervezését a rendezvény helye szerint illetékes rendőrkapitányságnak, 

Budapesten a Budapesti Rendőrfőkapitányságnak (a továbbiakban rendőrség) legalább három nappal a rendezvény 

megtartásának tervezett időpontját megelőzően kell bejelenteni. A bejelentési kötelezettség a rendezvény 

szervezőjét terheli. https//njt.hu/jogszabaly/1989-3-00-00 
206 III. Fejezet A rendezvény megtartása 8. § (1) Ha a bejelentéshez kötött rendezvény megtartása a népképviseleti 

szervek vagy a bíróságok zavartalan működését súlyosan veszélyeztetné, vagy ha a közlekedés más útvonalon nem 

biztosítható, a rendőrség a bejelentésnek a hatósághoz való beérkezésétől számított 48 órán belül a rendezvénynek 

a bejelentésben megjelölt helyszínen, vagy időben való megtartását megtilthatja. 
207 14. § (1) Ha a gyülekezési jog gyakorlása a 2. § (3) bekezdésében foglaltakba ütközik, vagy a rendezvényen  

a résztvevők fegyveresen, illetőleg felfegyverkezve jelennek meg, továbbá ha bejelentéshez kötött rendezvényt 

tiltó határozat ellenére tartanak, a rendőrség a rendezvényt feloszlatja.   
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W sytuacji siłowego rozwiązania demonstracji przez policję, uczestnikom 

i organizatorom przysługuje prawo wniesienia sprawy na drogę kontroli sądowej w terminie 

15 dni od wystąpienia zdarzenia, w celu zbadania legalności i zasadności podjętych przez 

służby środków przymusu208. System prawny tego państwa w sposób bezwzględny 

kryminalizuje także wszelkie formy umyślnego zakłócania bądź utrudniania demonstracji 

organizowanych bez użycia przemocy przez podmioty oponentów i grupy 

kontrdemonstrantów209. Należy dodać, że w listopadzie 2020 r., w warunkach kryzysu 

pandemicznego wywołanego wirusem COVID-19, Rada Ministrów wprowadziła 

całkowity, rygorystyczny zakaz wszelkich zgromadzeń o charakterze publicznym, 

sankcjonując uczestnictwo w nielegalnych w tym czasie protestach wysoce uciążliwymi 

karami administracyjnymi w wysokości dochodzącej do 500 000 HUF (z czasem 

obostrzenia te zostały w pełni zredukowane i anulowane)210.  

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń na Węgrzech 

W sprawie zainicjowanej skargą nr 10346/05 przeciwko Republice Węgierskiej211, 

wniesioną do Trybunału strasburskiego przez obywatelkę Węgier (Évę Molnár) w dniu  

14 lutego 2005 r., orzeczono o braku wystąpienia naruszenia art. 11 Konwencji. Skarżąca 

wywodziła, że prewencyjne rozpędzenie manifestacji na moście Erzsébet, w której 

uczestniczyła, uzasadnione przez policję wyłączenie brakiem uprzedniego dopełnienia 

obowiązku notyfikacyjnego, naruszyło w sposób nieuprawniony jej fundamentalne prawo 

do wolności zgromadzeń ugruntowane w art. 11 EKPC. Państwo węgierskie broniło 

legalności działań służb, wskazując, że doktryna tolerancji względem tzw. zgromadzeń  

o charakterze spontanicznym nie posiada przymiotu bezwarunkowego, a jej bezwzględne 

                                           
208 (3) Ha a rendezvényt feloszlatják, a rendezvény résztvevője a feloszlatástól számított tizenöt napon belül pert 

indíthat a feloszlatás jogellenességének megállapítására. https//jogkodex.hu/jsz/gyt_1989_3_torveny_3424615 
209 https//www.liberties.eu/en/stories/hungarian-govenrment-restrict-right-to-assembly/16087 
210 W marcu 2020 r., w odpowiedzi na pandemię COVID-19, rząd ogłosił stan zagrożenia i uchwalił szeroko 

potępianą ustawę o autoryzacji, nadając władzy wykonawczej szerokie uprawnienia nadzwyczajne, które 

wykorzystał bez odpowiedzialności do ograniczenia swobód obywatelskich niezwiązanych ze zdrowiem lub 

bezpieczeństwem publicznym. Ten nadzwyczajny reżim prawny COVID-19 umożliwił rządowi rządzenie na 

mocy dekretu i był kilkakrotnie przedłużany do listopada 2022 r., kiedy to rząd ogłosił kolejny stan zagrożenia 

związany z wojną rosyjsko-ukraińską. Wcześniej, w maju, rząd zmienił prawo definiujące warunki niezbędne do 

wprowadzenia stanu zagrożenia, tak żeby obejmowało ono konflikt zbrojny, wojnę lub katastrofę humanitarną  

w sąsiednim kraju. 
211 CASE OF EVA MOLNÁR v. HUNGARY. 10346/05 | Judgment (Merits) | Court (Second Section) | 07/10/2008 | 

Trybunał nie uznał instytucji wstępnych procedur administracyjnych za sprzeczną z zasadami zawartymi  

w Artykule 11 Konwencji, o ile nie stanowią one ukrytej przeszkody dla wolności pokojowych zgromadzeń 

chronionej przez Konwencję (Éva Molnár przeciwko Węgrom, 2008, § 37. 

https//hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-88775 
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zastosowanie wobec każdej manifestacji naruszającej obowiązki proceduralne 

prowadziłoby do patologicznego wręcz paraliżu prawa i masowego obejścia wymogów 

administracyjnych przez zwoływaczy. Rząd uwypuklił, że zdarzenia te całkowicie 

sparaliżowały porządek publiczny i ruch drogowy w mieście. Rząd dowodził również, że 

obligatoryjny system powiadamiania nie miał na celu arbitralnego dławienia swobód, lecz 

stanowił konieczne narzędzie pozwalające administracji na wypełnienie nałożonych nań 

prawem obowiązków pozytywnych – tj. ochronę porządku i zabezpieczenie interesów oraz 

swobody przemieszczania się pozostałych obywateli. Trybunał w całości poparł optykę 

państwa, orzekając, że przepis art. 11 ust. 2 uprawnia ustawodawcę krajowego do 

wprowadzania zgodnych z prawem i proporcjonalnych ograniczeń tej wolności dla 

zachowania ładu w przestrzeni publicznej. ETPCz zważył, że warunek uprzedniego 

powiadomienia co do zasady nie niweczy istoty prawa wolnościowego. Trybunał 

skonstatował, że przyzwolenie na organizację manifestacji spontanicznej może 

dysponować prymatem nad obowiązkiem notyfikacyjnym jedynie w sytuacjach 

nadzwyczajnych i szczególnych, to jest tylko wtedy, gdy natychmiastowa reakcja społeczna 

na zaistniałe zdarzenia polityczne jest obiektywnie usprawiedliwiona wyższą koniecznością 

obrotu demokratycznego212. 

W doniosłym wyroku w sprawie Vona przeciwko Węgrom (Court's case-law No. 

165. July 2013. Vonav.Hungary – 35943/10. Judgment 9.7.2013 [Section II]) ETPCz 

wyraźnie sprzeciwił się postawom rasistowskim i sianiu mowy nienawiści w przestrzeni 

państw konwencyjnych213. Trybunał stwierdził jednoznacznie, że jeżeli aktywność 

jakiegokolwiek stowarzyszenia w istocie sprowadza się do celowego, powszechnego  

i rasistowskiego zastraszania społeczności, formacja taka może zostać poddana legalnej 

delegalizacji, nie rodząc przy tym zarzutu nieproporcjonalnej ingerencji w EKPC. Zapadły 

9 lipca 2013 r. wyrok stanowił precedens, w którym to ETPCz pierwszy raz prawomocnie 

usankcjonował rozwiązanie stowarzyszenia w świetle standardów art. 11 Konwencji. 

Sędziowie strasburscy orzekli, że delegalizacja Węgierskiego Stowarzyszenia Straży 

(Magyar Gárda) przez węgierskie sądy powszechne opierała się na dowiedzionych 

przesłankach organizowania przez paramilitarne ramię grupy strukturalnych wieców 

wymierzonych przeciwko ludności osad z mniejszością romską.  

                                           
212 Ibidem. 
213 Court's case-law No. 165, July 2013, Vona v. Hungary - 35943/10. Judgment 9.7.2013 [Section II].  

 https//hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-122183. 
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Propagowanie polityki o jawnie rasowym podłożu i wywoływanie wśród obywateli 

uczucia głębokiego zastraszenia bezpośrednio godziło w bezpieczeństwo społeczne i prawa 

podstawowe. ETPCz ocenił, że organy węgierskie były uprawnione w myśl Konwencji do 

aktywnego wdrażania radykalnych działań prewencyjnych dla ratowania ustroju 

demokratycznego przed destrukcją. Co istotne, organ międzynarodowy wskazał, że 

państwo jest uprawnione do eliminowania zagrożeń poprzez działania wyprzedzające 

wymierzone w określone bojówki i stowarzyszenia pozapartyjne, jeśli stopień zagrożenia 

dla wartości praworządnego społeczeństwa przybiera charakter otwarty. Analogicznie jak 

w reżimie dotyczącym delegalizacji skrajnych partii politycznych, likwidacja grup 

promujących ksenofobię nie wyczerpuje znamion naruszenia prawa. ETPCz wyartykułował 

argument, iż w warunkach nasilonych paramilitarnych pochodów zastraszających, 

publiczna demonstracja stanowi dalece jaskrawe przekroczenie pokojowego korzystania z 

prawa do zgromadzeń i nie mieści się w dopuszczalnych granicach ujętej w EKPC ochrony. 

Odwoływanie się do marszy bojówek wyrażających aprobatę dla kryterium rasy i brutalnie 

deprecjonujących mniejszości nie mogło zyskać aprobaty uniwersalnego testu tolerancji 

demokratycznej. Z tego też względu zakaz i eliminacja organizacji usiłujących siłowo 

egzekwować obronę tradycji przed tzw. „cygańską przestępczością” uznany został za  

w pełni zgodny z zakresem dopuszczalnych restrykcji wpisanych w Konwencję Praw 

Człowieka214. W innej sprawie – Sáska przeciwko Węgrom (wyrok z dnia 11 listopada 2022 

r.) – ETPCz orzekł, że administracyjna odmowa udzielenia przez policję zezwolenia na 

przeprowadzenie politycznej demonstracji bezpośrednio naruszyła prawo skarżącego do 

wolności zgromadzeń215. Béla Sáska, obywatel Węgier, złożył formalny wniosek do 

stołecznych organów policyjnych o autoryzację zgromadzenia zaplanowanego w otwartej 

przestrzeni Placu Kossutha (historycznie i tradycyjnie przeznaczonego do wystąpień przed 

parlamentem w Budapeszcie). Celem zwołania obywateli miało być oficjalne 

upamiętnienie rocznic przełomowych zrywów z lat 1956 i 2006, połączone  

z uświadomieniem opinii publicznej zdiagnozowanych przez organizatora mankamentów 

systemu bezpieczeństwa prawnego państwa. Przewidywana wielkość audytorium 

obejmowała około 150–200 jednostek. Policja próbowała skłonić wnioskodawcę do 

ograniczenia wydarzenia wyłącznie do ustronnego, peryferyjnego fragmentu placu, czemu 

                                           
214 Vona przeciwko Węgrom, nr 35943/10, ETPC (druga sekcja), 9 lipca 2013 r. 
215 CASE OF SÁSKA v. HUNGARY. 58050/08 | Judgment (Merits and Just Satisfaction) | Court (Second Section) | 

27/11/2012. 
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Sáska oficjalnie odmówił. W wyniku fiaska kompromisu organ policyjny władczo zakazał 

manifestacji, powołując się na dyspozycję art. 8 ust. 1 krajowej ustawy, która statuowała 

możliwość zawieszenia autoryzacji w wypadkach poważnego ryzyka zagrożenia ciągłości 

prac organu legislacyjnego. Administracja argumentowała to widmem emisji uciążliwego 

hałasu (muzyki, przemówień) oraz potencjalnym paraliżem komunikacyjnym wyjazdu  

z parkingu, co miało w ocenie służb tamować nieskrępowane przemieszczanie się 

deputowanych. Decyzję zaskarżono do właściwego sądu okręgowego w trybie kontroli 

sądowej. Organizator zgromadzenia w toku obrony podnosił ewidentne nierówne 

traktowanie (naruszenie zasady niedyskryminacji), wskazując, że w przededniu jego 

protestu organy autoryzowały na placu Kossutha niemal tożsamą koncepcyjnie 

demonstrację w dniu, w którym faktycznie procedowano pięć sesji parlamentarnych, nie 

dostrzegając wówczas żadnych obiektywnych niebezpieczeństw komunikacyjnych dla 

parlamentarzystów216. Mimo tych argumentów, w dniu 22 października 2008 r. Sąd 

Okręgowy w Budapeszcie utrzymał zakaz w mocy i oddalił powództwo Sáski, 

bezkrytycznie zadowalając się interpretacją podsuniętą przez policję. Sáska zainicjował 

skargę przed ETPCz, zarzucając złamanie konwencyjnych standardów ochronnych (art. 

11). Trybunał strasburski, oceniając sprawę pod przewodnictwem Drugiej Sekcji, 

sformułował jednogłośne stanowisko. Zdefiniowano tu naczelny problem – konieczność 

oceny proporcjonalności i obiektywnej zasadności policyjnej odmowy względem 

standardów demokratycznego państwa. Rząd argumentował uprzednio, że chociaż nastąpił 

akt ingerencji, pozostawał on w ramach zakreślonych prawem i służył egzekwowaniu 

słusznego interesu publicznego (bezpieczeństwa instytucji konstytucyjnych). Trybunał 

odrzucił tę argumentację. Opierając test limitacji na utrwalonym już orzecznictwie, 

zważono, że ustalone na terytorium krajowym ograniczenie mogło mieć walor legalności 

tylko w przypadku sprostania wymogom niezbędności, proporcjonalności i spójności  

z wyższą racją publiczną. Trybunał zaakcentował, że dogmatyczne prawo do wolności 

zgromadzeń nierozerwalnie i fundamentalnie obejmuje gwarancję samodzielnego wyboru 

czasu, ram przestrzennych oraz charakteru zgromadzenia przez organizatorów. Węgierskie 

organy rządowe poniosły – w ocenie sądu międzynarodowego – całkowite fiasko 

dowodowe w próbie uargumentowania istotnych i adekwatnych racji nakazujących 

arbitralne ograniczanie praw jednostki do pikiety.  

                                           
216 Ibidem. 
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ETPCz wypunktował szczególnie nieracjonalność udzielenia licencji na uprzednie 

demonstracje w warunkach tożsamych (czasie sesji parlamentarnej), odrzucając argument 

władz wykonawczych jako sztuczny, bezprzedmiotowy i niewiarygodny. Zakaz ten – 

zdaniem Trybunału – nie korespondował z pilną obiektywną potrzebą społeczną, lecz 

dławił fundamentalne prawo polityczne. Ostatecznie ETPCz orzekł wiążąco, że ze względu 

na nieadekwatność i brak niezbędności zaskarżonych rygorów w państwie prawa, strona 

węgierska uchybiła normom gwarancyjnym Konwencji i ewidentnie dopuściła się 

naruszenia prawa na szkodę obywatela217. 

3.3. Prawo do zgromadzeń we Francji, Hiszpanii, Irlandii, Chorwacji oraz 

na Cyprze 

Prawo do zgromadzeń we Francji 

Francja jest stroną MPPOiP z 1966 r. oraz Pierwszego Protokołu Fakultatywnego do 

tego Paktu, umożliwiającego jednostkom składanie skarg do Komitetu Praw Człowieka 

(KPCz) w przypadku domniemanego naruszenia przez państwo praw gwarantowanych tym 

aktem218. Na płaszczyźnie regionalnej Francja pozostaje stroną EKPC z 1950 r. Konstytucja 

Republiki Francuskiej z 1958 r. stanowi fundamentalną podstawę prawną funkcjonowania 

państwa. We francuskiej ustawie zasadniczej brak jest wyraźnej ochrony prawa do 

pokojowego zgromadzania się, podczas gdy preambuła tego aktu normatywnego 

gwarantuje prawo do strajku219.  

Podobnie jej treść nie odnosi się expressis verbis do funkcjonowania policji ani 

żandarmerii (paramilitarnej formacji policyjnej podlegającej ministrowi obrony), 

jakkolwiek wskazuje na siły publiczne jako gwaranta praw człowieka i obywatela220. 

Prawo do pokojowych zgromadzeń można jednak wywieść z Deklaracji Praw 

Człowieka i Obywatela z 1789 r., inkorporowanej do obecnego bloku konstytucyjnego 

Francji. Art. 10 Deklaracji stanowi, że nikt nie może być niepokojony z powodu swoich 

                                           
217 Ibidem. 
218 M. Garcin, France [in:] Comparative Study: Freedom of Peaceful Assembly in Europe, A. Peters, I. Ley (eds.), 

2014. https//www.rightofassembly.info/country/france 
219 CONSTITUTION DU 4 OCTOBRE 1958 [CONSTITUTION OF OCTOBER 4, 1958], Article Préambule 

[Preamble Article]. 

http//www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000006071194,referringto CONSTITUTION DU 

27 OCTOBRE 1946 [CONSTITUTION OF OCTOBER 27, 1946], Article Préambule [Preamble Article], 

http//www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=358011F10FB952719BF7115C8D25B404.tpdjo17v_1?

cidTexte=LEGITEXT000006071193&dateTexte=&categorieLien=cid 
220 afin de garantir les droits de l'homme et du citoyen 
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przekonań, w tym religijnych, o ile ich manifestowanie nie zakłóca porządku publicznego 

ustanowionego przez prawo221. Zgodnie z prawem francuskim w zawiadomieniu  

o zgromadzeniu organizator zobowiązany jest do podania imienia, nazwiska, adresu, celu 

zgromadzenia, daty, miejsca i ewentualnej trasy222. Przedmiotowe zawiadomienie 

przekazywane jest lokalnej prefekturze lub merostwu właściwemu dla miejsca 

demonstracji, najpóźniej na 3 dni i nie wcześniej niż na 15 dni przed datą planowanego 

wydarzenia223. Francuskie ustawodawstwo w zakresie dopuszczalności użycia siły przez 

formacje policyjne jest zasadniczo zbieżne ze standardami międzynarodowymi. Każda 

osoba zatrzymana przez funkcjonariusza policji podlega ochronie przed wszelkimi formami 

przemocy oraz nieludzkim lub poniżającym traktowaniem. Środki przymusu 

bezpośredniego mogą być stosowane wyłącznie w razie absolutnej konieczności  

i z zachowaniem rygorystycznej zasady proporcjonalności do wagi zagrożenia. Nadzór nad 

legalnością użycia siły sprawuje Generalna Inspekcja Policji Narodowej (L'inspection 

générale de la police nationale, IGPN), dysponująca strukturą siedmiu biur regionalnych 

(w Bordeaux, Lille, Lyonie, Marsylii, Metz, Paryżu i Rennes) oraz biurem w Nicei. Należy 

jednak odnotować, że organy ochrony praw człowieka, takie jak Amnesty International, 

poddawały francuski system krytyce, wskazując na domniemany stan faktycznej 

bezkarności funkcjonariuszy nadużywających kompetencji siłowych224.  

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń we Francji 

W wyroku w sprawie Ezelin przeciwko Francji (skarga nr 11800/85) [Ezelin  

v France, Judgment, merits and just satisfaction, App No 11800/85, Case No 

21/1990/212/274, A/202, ECHR 29,(1992)] Europejski Trybunał Praw Człowieka (ETPCz) 

orzekł, że wolność wypowiedzi protestujących nie może być ograniczana wyłącznie  

z powodu bezprawnych zachowań incydentalnie podejmowanych przez pojedynczych 

uczestników. Trybunał podkreślił, że wolność uczestniczenia w pokojowym zgromadzeniu 

                                           
221 personne ne doit être inquiété pour ses opinions, même religieuses, tant que leur manifestation ne trouble pas 

l'ordre public établi par la loi. 

https//www.legifrance.gouv.fr/loda/article_lc/LEGIARTI000006527436 
222 Décret-loi du 23 octobre 1935 portant réglementation des mesures relatives au renforcement du maintien de 

l’ordre public [Law-Decree of October 23, 1935, Establishing Regulations on Measures Related to the 

Reinforcement of Public Order] art. 1 (Oct. 23, 1935). 

http//www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do;jsessionid=CCB2BA530CFBA7AE61800A4C7153C625.tpdjo17v_

1?cidTexte=LEGITEXT000006071320&dateTexte=20120430 
223 CODE DE LA SÉCURITÉ INTÉRIEURE art. L211-2. 
224 Szerzej: Public Outrage Police Officers Above the Law in France, AI Index EUR 21/003/2009, Londyn 2009. 
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– w tym przypadku w manifestacji nieobjętej uprzednim zakazem – stanowi wartość na tyle 

doniosłą, iż nie może podlegać żadnym arbitralnym ograniczeniom (nawet w odniesieniu 

do osób wykonujących zawód adwokata), o ile jednostka sama nie dopuszcza się czynów 

penalizowanych225.  

Prawo do zgromadzeń w Hiszpanii 

Konstytucja Królestwa Hiszpanii została uchwalona w 1978 r. po długim okresie 

limitacji praw i wolności publicznych, w tym w szczególności wolności zgromadzeń. Warto 

zauważyć, że ustawa zasadnicza z 1931 r. w art. 38 gwarantowała wolność manifestowania, 

jednakże jej obowiązywanie zawieszono w 1939 r. Aktualna Konstytucja Hiszpanii z 1978 

r. w niezmienionym od tamtego czasu brzmieniu uznaje prawo do pokojowych zgromadzeń 

bez użycia broni, których realizacja nie wymaga uprzedniego zezwolenia (art. 21 ust. 1). 

Zgromadzenia na drogach publicznych oraz demonstracje uliczne podlegają jedynie 

obowiązkowi uprzedniego zawiadomienia właściwych organów, które mogą wydać 

decyzję o zakazie ich przeprowadzenia wyłącznie w przypadkach obiektywnego zagrożenia 

porządku publicznego, zagrażającego bezpieczeństwu osób lub mienia (art. 21 ust. 2)226. 

Uszczegółowienie materii konstytucyjnej stanowi ustawa organiczna nr 9/1983 [Ley 

Orgánica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunión], która w art. 1 ust.  

2 definiuje zgromadzenie jako uprzednio uzgodnione i tymczasowe zebranie ponad 20 osób 

w ściśle określonym celu227. Przepisy hiszpańskiego prawa o zgromadzeniach nie mają 

zastosowania do spotkań o charakterze prywatnym (np. organizowanych w domach), 

zebrań rodzinnych lub towarzyskich, zjazdów partii politycznych, związków zawodowych, 

stowarzyszeń pracodawców oraz innych osób prawnych odbywających się w przestrzeniach 

zamkniętych, gdzie dostęp ograniczono wyłącznie do członków i imiennie zaproszonych 

gości, a także do zgromadzeń o charakterze stricte zawodowym. Zgromadzenia na terenach 

obiektów wojskowych podlegają odrębnym regulacjom szczególnym. Istotne znaczenie dla 

korzystania z wolności zgromadzeń mają również inne akty rangi ustawowej, w tym  

                                           
225https//hudoc.echr.coe.int/app/conversion/docx/?library=ECHR&id=00157675&filename=CASE%20OF%20E

ZELIN%20v.%20FRANCE.docx&logEvent=False. 
226 M. Jurgilewicz M. et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly..., s. 11. 
227 Artículo primero. 1. El derecho de reunión pacífica y sin armas, reconocido en el artículo 21 de la Constitución, 

se ejercerá conforme a lo dispuesto en la presente Ley Orgánica. 2. A los efectos de la presente Ley, se entiende 

por reunión la concurrencia concertada y temporal de más de 20 personas, con finalidad determinada. 

Ley Orgánica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunión 

https//www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1983-19946 
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w szczególności ustawa organiczna nr 1/1992 o ochronie bezpieczeństwa publicznego, 

która konstytuuje uprawnienia formacji policyjnych i przewiduje sankcje administracyjne 

za czyny godzące w porządek publiczny, a także hiszpański Kodeks karny (Código Penal). 

Zgodnie z art. 7 ustawy organicznej nr 4/2000 o prawach i wolnościach cudzoziemców oraz 

ich integracji społecznej, cudzoziemcy podlegający jurysdykcji państwa hiszpańskiego 

korzystają z prawa do zgromadzeń na analogicznych warunkach co obywatele tego kraju228. 

Jak wskazano, wolność zgromadzeń może podlegać ograniczeniom z uwagi na konieczność 

ochrony porządku publicznego w razie wystąpienia obiektywnego zagrożenia dla osób lub 

mienia. W świetle art. 10 Prawa o zgromadzeniach, jeżeli organ administracji uzna za 

wysoce prawdopodobne wystąpienie zakłóceń porządku publicznego skutkujących 

zagrożeniem bezpieczeństwa, legitymowany jest do wydania decyzji o zakazie 

demonstracji bądź nakazania modyfikacji jej daty, miejsca, przewidywanego czasu trwania 

lub wytyczonej trasy229. Należy zauważyć, że litera ustawy z 1983 r. nie statuuje expressis 

verbis obowiązku opierania wprowadzanych środków na teście proporcjonalności. 

Równolegle zgromadzenia obarczone są rygorem nielegalności, o ile wyczerpują znamiona 

opisane w ustawach karnych. Zgodnie z art. 513 Kodeksu karnego za nielegalne uznaje się 

te manifestacje, które zwoływane są w celu popełnienia przestępstwa, a także te, w których 

partycypują osoby posiadające broń palną, materiały wybuchowe lub inne niebezpieczne 

narzędzia230. Właściwe prawo publiczne obejmuje swoim zakresem wszelkie zgromadzenia 

odbywające się z zachowaniem obowiązku notyfikacyjnego. Wymagane przez przepisy 

zawiadomienie powinno obejmować dane identyfikacyjne organizatora oraz czas, datę, 

miejsce i trasę zgromadzenia. Ponadto na organizatorach ciąży obowiązek wskazania  

w zgłoszeniu przewidzianych przez nich, bądź podmiotów wzywanych, środków 

zabezpieczających wydarzenie (art. 9 pkt 1 lit. e Prawa o zgromadzeniach)231. Ów wymóg 

dookreślenia środków gwarantujących porządek wewnętrzny manifestacji nastręcza  

w doktrynie trudności w razie założenia domniemania pokojowego charakteru 

zgromadzenia. Niespełnienie przez wnioskodawcę tego rygoru stwarza bowiem ryzyko 

                                           
228The Right to Freedom of Assembly in the Euro‑Mediterranean Region,Euro‑Mediterranean Human Rights 

Network 2013, s. 161-172. 

https//euromedrights.org/wpcontent/uploads/2015/03/FOA2013_EN_FULL-REPORT_WEB_26NOV2013.pdf 
229 Ley Orgánica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunión 

https//www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1983-19946 
230 https//www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1995-25444 
231 Ley Orgánica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunion 

https//www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1983-19946 
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kwestionowania pokojowości i legalności wydarzenia. W przypadku uzasadnionej obawy 

wystąpienia realnych zakłóceń zagrażających osobom lub mieniu, organ władzy 

wykonawczej nakłada modyfikacje ramy czasowo-przestrzennej manifestacji, a dopiero 

w razie niemożliwości zmian – wydaje decyzję zakazującą232.  

Akt administracyjny w tym przedmiocie, opatrzony rygorem uzasadnienia, winien 

być wydany w ciągu 72 godzin od wpływu notyfikacji. W razie sprzeciwu organizatora 

wobec wydanego zakazu lub narzuconych modyfikacji, przysługuje mu prawo wniesienia 

skargi do właściwego sądu administracyjnego w terminie 48 godzin od doręczenia decyzji. 

Jednocześnie organizator zobligowany jest przekazać odpis wniesionego środka 

zaskarżenia organowi administracji, który z kolei ma obowiązek niezwłocznie przedłożyć 

akta sprawy sądowi (art. 11). Hiszpański Trybunał Konstytucyjny na tym tle wyeksponował 

pogląd, iż procedura uprzedniego powiadomienia nie stanowi petycji o zezwolenie, lecz 

pozostaje zawiadomieniem (ogłoszeniem) mającym na celu umożliwienie władzom 

publicznym przyjęcia środków ułatwiających swobodne korzystanie z prawa do 

zgromadzeń oraz ochronę osób trzecich. Hiszpański reżim prawny statuuje pozytywny 

obowiązek po stronie państwa polegający na ochronie wolności zgromadzeń przed 

działaniami podmiotów usiłujących zakłócić lub udaremnić legalne demonstracje. 

Niemniej jednak art. 4 nakłada na organizatorów bezwzględny obowiązek utrzymania 

wewnętrznego ładu demonstracji oraz wdrożenia w tym celu niezbędnych środków 

organizacyjnych. Organizatorzy ponoszą ponadto ewentualną odpowiedzialność za szkody 

majątkowe wyrządzone przez uczestników osobom trzecim, o ile w toku wydarzenia nie 

podjęli oni obiektywnie wszystkich dostępnych i adekwatnych środków mających na celu 

uniknięcie zniszczeń233.  

 

                                           
232 Artículo diez. Si la autoridad gubernativa considerase que existen razones fundadas de que puedan producirse 

alteraciones del orden público, con peligro para personas o bienes, podrá prohibir la reunión o manifestación o, en 

su caso, proponer la modificación de la fecha, lugar, duración o itinerario de la reunión o manifestación. La 

resolución deberá adoptarse en forma motivada y notificarse en el plazo máximo de setenta y dos horas desde la 

comunicación prevista en el artículo 8, de acuerdo con los requisitos establecidos en la Ley 30/1992, de 26 de 

noviembre, de Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Administrativo Común. 
233 Artículo cuarto – 3. Los participantes en reuniones o manifestaciones, que causen un daño a terceros, 

responderán directamente de él. Subsidiariamente, las personas naturales o jurídicas organizadoras o promotoras 

de reuniones o manifestaciones responderán de los daños que los participantes causen a terceros, sin perjuicio de 

que puedan repetir contra aquéllos, a menos que hayan puesto todos los medios razonables a su alcance para 

evitarlos. Ley Orgánica 9/1983, de 15 de julio, reguladora del derecho de reunion 

https//www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1983-19946 
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Prawo do zgromadzeń w Irlandii 

Konstytucja Republiki Irlandii stanowi akt o najwyższej mocy prawnej w państwie. 

Została ona uchwalona przez naród w drodze plebiscytu w lipcu 1937 r. i weszła w życie 

29 grudnia 1937 r. Stanowi ona fundament do sprawowania wymiaru sprawiedliwości  

i egzekwowania praw przez niezawisłe sądy. Przepisy konstytucyjne wprost uznają  

i chronią podstawowe prawa człowieka. Z zastrzeżeniem prymatu ustawy zasadniczej, 

irlandzki system prawny osadzony jest w tradycji common law. Podstawowe prawa  

i wolności obywatelskie zagwarantowano w art. 40–44 Konstytucji. Art. 40 konstytuuje 

zasadę równości wobec prawa i nakłada na państwo obowiązek ochrony praw osobistych 

obywateli. Szeroka wykładnia terminu „praw osobistych” przez sądy powszechne 

doprowadziła do usankcjonowania praw expressis verbis w tekście niewymienionych (np. 

prawa do nietykalności cielesnej czy prawa do zawarcia małżeństwa). Wolność 

wypowiedzi, zgromadzeń oraz zrzeszania się została do Konstytucji wpisana w sposób 

wyraźny. Art. 40 reguluje ponadto procedurę habeas corpus, stanowiącą gwarancję sądowej 

kontroli legalności zatrzymania jednostki. Kolejne artykuły kształtują instytucje rodziny, 

prawo własności prywatnej (art. 43) oraz wolność praktyk religijnych bez ingerencji 

wyznaniowej państwa (art. 44). Mimo ochrony konstytucyjnej, żadna z wymienionych 

wolności nie ma charakteru absolutnego i podlega ograniczeniom m.in. ze względu na 

bezpieczeństwo państwa, utrzymanie porządku publicznego oraz wymogi dobra 

powszechnego234.  

Ustawa zasadnicza w art. 40.6.1.ii235 statuuje prawo do odbywania publicznych 

zgromadzeń i spotkań bez użycia broni. Wolność ta limitowana jest przepisami 

ukierunkowanymi na ochronę porządku prawnego i moralności. Ramy normatywne służą 

zapobieganiu zgromadzeniom obliczonym na wywołanie zamieszek lub stanowiących 

potencjalne zagrożenie dla ogółu społeczeństwa. Konstytucja pozwala na ingerencję, jeżeli 

demonstrujący powodują obiektywne uciążliwości dla innych podmiotów prawa. Sądy 

                                           
234 Bunreacht na hÉireann (Konstytucja Irlandii) jest podstawowym dokumentem prawnym, który dokumentem 

prawnym, który określa sposób rządzenia Irlandią i prawa obywateli Irlandii. Została ona podpisana w 1937 roku. 

Wszystkie przepisy uchwalane przez Oireachtas muszą być z nią zgodne. Konstytucja może zostać zmieniona 

przez referendum obywateli. 
235 ii the right of the citizens to assemble peaceably and without arms. Provision may be made by law to prevent 

or control meetings which are determined in accordance with law to be calculated to cause a breach of the peace 

or to be a danger or nuisance to the general public and to prevent or control meetings in the vicinity of either House 

of the Oireachtas. Zob. też: J.M. Kelly, The Irish Constitution 4th ed., p. 1790. 

https//legislationline.org/taxonomy/term/21565# 
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krajowe interpretują tę przesłankę wąsko, wskazując, że ograniczenia protestu mogą 

opierać się wyłącznie na udokumentowanej i ścisłej wykładni uciążliwości – tj.  

w przypadkach, gdy manifestanci uniemożliwiają ogółowi dostęp do budynków 

publicznych, tamują wstęp na teren prywatnej posesji mieszkaniowej lub gdy demonstracja 

odbywa się w porze nocnej na terenie dzielnicy mieszkalnej236. W toku oceny zdarzenia 

każdorazowo brany jest pod uwagę kontekst i charakter protestu. Do prawnych obostrzeń 

wolności zgromadzeń należy zakaz wkraczania na teren prywatny bez zgody właściciela 

(traktowany na gruncie karnym jako bezprawne wtargnięcie). Formy przemieszczające się, 

takie jak parady, pozostają legalne, natomiast blokowanie autostrady bez właściwego 

zezwolenia rodzi sankcje publicznoprawne. Obowiązuje również zakaz organizacji 

pochodów i zgromadzeń w promieniu mniejszym niż pół mili od gmachu parlamentu 

(Oireachtas), w przypadku objęcia go restrykcjami i wystosowania wezwania do rozejścia 

przez funkcjonariusza policji. Wolność ta z natury swej gwarantowana jest, o ile 

manifestanci przestrzegają reżimu porządku publicznego i moralności. Osoby pokojowo 

gromadzące się w miejscu publicznym są uprawnione do korzystania z gwarancji 

konstytucyjnej prima facie. Ustawa o sprawach karnych z 1994 r. (dotycząca porządku 

publicznego) systematyzuje szeroki zakres czynów zabronionych, zbrojąc policję  

w uprawnienia taktyczne w zakresie kontroli tłumu. Zgodnie z uniwersalnymi standardami, 

podejmując interwencję w stosunku do nielegalnej manifestacji, siły policyjne zobligowane 

są stosować środki powściągliwe i proporcjonalne do zaistniałych okoliczności sprawy237. 

Prawo do zgromadzeń w Chorwacji 

Wolność zgromadzeń w chorwackim porządku prawnym opiera się na związaniu 

normami MPPOiP z 1966 r. (wraz z Pierwszym Protokołem Fakultatywnym) oraz EKPC238. 

Konstytucja Republiki Chorwacji w art. 21 gwarantuje obywatelom swobodę formułowania 

i wyrażania opinii, natomiast w art. 42239 expressis verbis chroni prawo do pokojowego 

zgromadzania się i organizowania protestów240.  

                                           
236https//www.iccl.ie/wp-content/uploads/2020/01/Know-Your-Rights-Protest.pdf 
237 Wyrok w sprawie The People (DPP) v Kehoe [1983] IR 136. https//ie.vlex.com/vid/people-v-kehoe-792860633 
238 https//www.rightofassembly.info/country/croatia 
239 Članak 42 – [Okupljanje, prosvjed] Svakome se jamči pravo na javno okupljanje i mirni prosvjed, u skladu sa 

zakonom. https//www.zakon.hr/z/94/Ustav-Republike-Hrvatske 
240 Članak 42 – Svakome se jamči pravo na javno okupljanje i mirni prosvjed, u skladu sa zakonom. 

https//www.zakon.hr/z/94/Ustav-Republike-Hrvatske 

Zob. też Artykuł 146 Obywatele Republiki Chorwacji są obywatelami Unii Europejskiej i korzystają z praw 

zagwarantowanych w dorobku prawnym Unii Europejskiej, a w szczególności z (...) czynnego i biernego prawa 
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W konsekwencji wolność zgromadzeń objęta jest pełną barierą ochronną na 

poziomie ustawy zasadniczej241. Dogmatyczne ujęcie tego reżimu rozwija ustawa o 

zgromadzeniach publicznych z 1999 r.242, definiująca samo pojęcie zgromadzenia oraz 

sankcjonująca prawa i obowiązki podmiotów w nim uczestniczących. Ustawa określa 

granice dopuszczalnych ograniczeń, wprowadzając przesłanki tożsame ze standardem 

europejskim – ograniczenia mogą nastąpić wyłącznie, jeżeli są niezbędne w społeczeństwie 

demokratycznym do zabezpieczenia praw innych osób, ochrony porządku prawnego, 

moralności lub zdrowia powszechnego. Ustawa definiuje pokojowe zgromadzenie jako 

uprzednio zorganizowane spotkanie przekraczające 20 uczestników, odbywające się w celu 

publicznego wyrażania stanowisk i dążeń o charakterze politycznym, narodowym bądź 

społecznym. Status prawny akcji protestacyjnych liczących mniej niż 20 uczestników nie 

uległ ścisłemu doprecyzowaniu243. Zgodnie z art. 7 ustawy właściwa komórka organów 

policyjnych musi zostać zawiadomiona o zamiarze zwołania pokojowej manifestacji 

najpóźniej na 5 dni przed jej terminem. W drodze wyjątku, umotywowanego szczególnymi 

racjami, termin zawiadomienia ulega redukcji do 2 dni244. Co do zasady zawiadomienie 

składa organizator będący osobą fizyczną lub prawną. Reżim ustawowy dopuszcza 

zwolnienie z obowiązku rejestracyjnego m.in. dla zgromadzeń publicznych 

organizowanych na Placu Republiki Francuskiej w Zagrzebiu (art. 13)245.  

                                           
wyborczego w wyborach do Parlamentu Europejskiego oraz w wyborach lokalnych w innym Państwie 

Członkowskim, zgodnie z prawem tego Państwa Członkowskiego, (...). Wszystkie prawa są wykonywane zgodnie 

z warunkami i ograniczeniami określonymi w traktatach założycielskich Unii Europejskiej oraz środkami 

podjętymi na mocy tych traktatów. W Republice Chorwacji wszyscy obywatele Unii Europejskiej korzystają ze 

wszystkich praw zagwarantowanych w dorobku prawnym Unii Europejskiej. 
241 Članak 21 – Svako ljudsko biće ima pravo na život. U Republici Hrvatskoj nema smrtne kazne. 

https//www.zakon.hr/z/94/Ustav-Republike-Hrvatske 
242 Public Assemblies Act, in vernacular Zakon o javnom okupljanju, Official Journal 22/92.  
243https//www.matica-sindikata.hr/files/2015/02/ZAKON-O-JAVNOM-OKUPLJANJU.pdf 
244 Članak 7 – Organizator, odnosno njegov zastupnik dužan je prijaviti održavanje mirnog okupljanja i javnog 

prosvjeda kada je to ovim Zakonom predviđeno. Prijava mirnog okupljanja i javnog prosvjeda podnosi se 

policijskoj upravi na čijem se području mirno okupljanje i javni prosvjed namjerava održati. Prijava se podnosi  

5 dana prije početka održavanja mirnog okupljanja i javnog prosvjeda. Iznimno od stavka 3. ovoga članka, iz 

osobito opravdanih razloga prijavu je dopušteno podnijeti najkasnije 48 sati prije početka održavanja mirnog 

okupljanja i javnog prosvjeda.  

https//www.matica-sindikata.hr/files/2015/02/ZAKON-O-JAVNOM-OKUPLJANJU.pdf 
245 Članak 13 – U glavnom gradu Republike Hrvatske Zagrebu svatko može bez prijave održavati mirno okupljanje 

i javni prosvjed na Trgu Francuske Republike. https//www.matica-sindikata.hr/files/2015/02/ZAKON-O-

JAVNOM-OKUPLJANJU.pdf 
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Równolegle, w razie odbywania zgromadzeń na obszarze z wykorzystaniem 

infrastruktury transportowej, na organizatorach ciąży bezwzględny wymóg uprzedniego 

pozyskania od administracji lokalnej odrębnego zezwolenia na zajęcie drogi publicznej246.  

Krajowe prawo o zgromadzeniach enumeratywnie wskazuje rygory limitacyjne. Na 

mocy art. 14 minister spraw wewnętrznych jest legitymowany do wydania decyzji o zakazie 

organizacji zgromadzenia, jeżeli jego cele służą wezwaniom do wojny, zastosowania 

przemocy czy podżeganiu do nienawiści narodowościowej i rasowej247. Protesty 

realizowane w formie czysto indywidualnej nie wymagają zgłoszenia w omawianym trybie. 

Ponadto art. 28 ustawy wyposaża komendanta głównego policji w prawo do zakazania 

publicznego wydarzenia w sytuacjach braku jego terminowego lub prawidłowego 

zgłoszenia; gdy organizator zaniechał wdrożenia przewidzianych przez prawo środków 

prewencyjnych; gdy zadeklarowana lokalizacja pozostaje infrastrukturalnie 

nieprzygotowana do przyjęcia masy demonstrantów; a także gdy z okoliczności sprawy 

wynika wysokie uprawdopodobnienie, iż obsługa zabezpieczeniowa wydarzenia mogłaby 

spowodować rzeczywiste zagrożenie dla bezpieczeństwa Republiki Chorwacji, eskalację 

aktów przemocy, poważne zachwianie porządku publicznego, naruszenie moralności 

publicznej lub wywołać rażące niebezpieczeństwo w sferze środowiska naturalnego  

i zdrowia publicznego. Zgodnie z art. 5 chorwackiej ustawy o zgromadzeniach publicznych, 

organy ścigania powołane są do wykorzystywania państwowych środków przymusu 

bezpośredniego w drodze wyjątku, gwarantując ich zastosowanie proporcjonalnie do 

charakteru zdiagnozowanego zamachu na dobro prawnie chronione. Rygor ten wzmacnia 

art. 96 krajowej ustawy o policji, statuujący zasady kwalifikacji przewinień 

dyscyplinarnych (nadużycia stanowiska i przekroczenia delegacji władczej podczas służby) 

funkcjonariuszy nadużywających środków operacyjnych248.  

                                           
246 Članak 31 – Organizator odgovara za štetu počinjenu od strane sudionika javne priredbe na objektima ili 

prostorima iz članka 24. ovoga Zakona po pravilima objektivne odgovornosti. 
247 Članak 14 – Ministar unutarnjih poslova može rješenjem zabraniti održavanje mirnog okupljanja i javnog 

prosvjeda ukoliko 1. nije pravodobno i uredno prijavljeno, 2. je prijavljeno na prostorima na kojima se na temelju 

ovoga Zakona ne smije održavati, 3. je prijavljeno na prostoru iz članka 11. stavka 1. podstavka 6. ovoga Zakona 

suprotno odredbama članka 11. stavka 2. i 3. ovoga Zakona, 4. su ciljevi usmjereni na pozivanje i poticanje na rat 

ili uporabu nasilja, na nacionalnu, rasnu ili vjersku mržnju ili bilo koji oblik nesnošljivosti, 5. postoji na razlozima 

utemeljena vjerojatnost da bi održavanje dovelo do izravne i zbiljske pogibelji od nasilja i drugih oblika ozbiljnog 

remećenja javnog reda i mira. Rješenje o zabrani može se donijeti najkasnije 24 sata prije prijavljenog početka 

održavanja mirnog okupljanja i javnog prosvjeda. 

https//www.matica-sindikata.hr/files/2015/02/ZAKON-O-JAVNOM-OKUPLJANJU.pdf 
248 Članak 28 – Načelnik policijske uprave rješenjem će zabraniti održavanje javne priredbe ako 1. nije pravodobno 

i uredno prijavljena, 2. organizator ne provede mjere iz članka 27. stavka 2. i 3. ovoga Zakona, 3. je prijavljena na 

prostorima koji nisu namijenjeni ili prikladni za održavanje javne priredbe, 4. postoji na razlozima utemeljena 
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Orzecznictwo ECHR dotyczące wolności zgromadzeń w Chorwacji 

W 2023 r. Europejski Trybunał Praw Człowieka poddał ocenie 751 skarg 

wycelowanych przeciwko państwu chorwackiemu, spośród których 705 uznano za 

proceduralnie niedopuszczalne lub skreślono249. Trybunał merytorycznie rozpoznał  

i sformułował 27 wyroków (w przedmiocie 46 skarg), stwierdzając w 24 sprawach 

zaistnienie na gruncie krajowym przynajmniej jednego naruszenia dyspozycji EKPC.  

W ocenie ETPCz ustrój i obrót prawny regulujący odbywanie zgromadzeń w Republice 

Chorwacji spełnia kryteria zadowalającego zestrojenia z reżimem konwencyjnym. Za 

zasadniczą trudność operacyjną uważa się deficyt jednolitości i brak równych miar 

kwalifikacyjnych podczas ewaluacji wszystkich organizowanych zgromadzeń, bez względu 

na ich afiliację i treść haseł250. Na przestrzeni lat zaobserwowano progres administracji 

państwowej w obszarze polityki nadzoru nad zgromadzeniami, w szczególności  

w sprawach manifestacji ogniskujących się wokół drażliwych kwestii na tle społeczno-

politycznym. Mimo legitymacji do narzucania obostrzeń ograniczających to prawo, 

kluczowa pozostaje zdolność władzy wykonawczej do bezbłędnego zbalansowania praw 

demonstrantów z dyrektywą proporcjonalności stosowanych zabezpieczeń. Biorąc pod 

uwagę nieprzewidywalność eskalacji masowych wieców, na gruncie orzecznictwa zaleca 

się wdrożenie kooperacyjnego podejścia na linii komitety organizacyjne – służby 

porządkowe, opierającego się na modelu obustronnego prewencyjnego zarządzania 

tłumem. Jakkolwiek kontrola strasburska nie uwidoczniła drastycznych luk grożących 

powszechną erozją ochrony prawnej w Chorwacji, usunięcie niespójności z orzecznictwem 

międzynarodowym i transparentność prewencji pozwoliłaby wzmocnić demokratyczny 

wymiar fundamentalnego prawa do pokojowych zgromadzeń. 

Prawo do zgromadzeń na Cyprze 

Republika Cypryjska jest w ujęciu formalnoprawnym (de iure) suwerennym  

i demokratycznym organizmem politycznym obejmującym całość terytorium wyspy. De 

facto jednak, jurysdykcja rządu ogranicza się terytorialnie do południowej,  

                                           
vjerojatnost da bi održavanje javne priredbe dovelo do izravne i zbiljske pogibelji po interese i sigurnost Republike 

Hrvatske te od nasilja i drugih oblika ozbiljnog remećenja javnog reda i mira, težeg kršenja javnog morala ili 

ozbiljnog ugrožavanja okoliša i zdravlja ljudi. Rješenje o zabrani može se donijeti najkasnije 48 sati prije početka 

javne priredbe. 
249 https//prd-echr.coe.int/documents/d/echr/CP_Croatia_ENG 
250 https//civicspacewatch.eu/croatia-new-report-monitoring-the-right-to-free-assembly/ 
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w przeważającym stopniu greckojęzycznej części. Obszar północny znajduje się we 

władaniu nieuznawanej przez żaden podmiot obrotu międzynarodowego (z wyjątkiem 

Turcji) Tureckiej Republiki Cypru Północnego (TRNC). W obrębie kontroli sprawowanej 

przez ustrój cypryjski, zrzeszony system normatywny respektuje podstawowe swobody 

obywatelskie i polityczne. Cypr ratyfikował postanowienia MPPOiP z 1966 r., jak również 

przystąpił do Pierwszego Protokołu Fakultatywnego do rzeczonego Paktu, na mocy którego 

jednostkom udostępniono instrumentację do wnoszenia roszczeń petycyjnych przed 

Komitetem Praw Człowieka (KPCz) w razie pogwałcenia przez jurysdykcję państwową 

wartości paktowych. Cypr jest również stroną skodyfikowanych gwarancji praw człowieka 

wynikających z EKPC251. Konstytucja Republiki Cypryjskiej sankcjonuje i obejmuje 

rygorem ochrony wolność organizowania zgromadzeń publicznych i zrzeszania się 

obywateli. Mimo iż ustawa zasadnicza na poziomie normatywnym uwalnia obywateli 

przestrzegających porządku prawnego z konieczności uzyskiwania uprzedniego, 

autorytarnego zezwolenia w celu odbycia manifestacji, to administracja samorządowa  

i policja posiadają ustawowe dyspozycje nakładania obostrzeń o charakterze logistyczno-

technicznym. Dotyczy to w szczególności konieczności dysponowania lokalnymi 

uwarunkowaniami (zezwoleniami terytorialnymi) gwarantującymi integralność operacyjną 

ciągów komunikacyjnych. W świetle art. 21 Konstytucji Republiki Cypryjskiej, każdy 

podmiot uprawniony jest w sposób bezwzględny do partycypacji w procesie zgromadzeń  

i demonstracji publicznych, bez wyodrębniania pozycji organizatorów od pojedynczych 

manifestantów (ust. 1 i 2)252. Jakkolwiek ust. 3 powołanego artykułu definiuje obiektywne 

przypadki limitacji owych praw, uzasadniając wyjątki absolutną koniecznością ich 

ustanowienia w społeczeństwie demokratycznym, a to z racji bezpieczeństwa i obronności 

państwa, zabezpieczenia ładu konstytucyjnego oraz eliminacji stanów zagrażających 

bezpieczeństwu fizycznemu czy zdrowiu powszechnemu populacji253.  

                                           
251 https//www.rightofassembly.info/country/cyprus 
252 Άρθρο 21 Κάθε πρόσωπο έχει δικαίωμα στην ελευθερία του ειρηνικού συνέρχεσθαι 

https//fra.europa.eu/el/eu-charter/article/21-apagoreysi-diakriseon 
253 Στην άσκηση των δικαιωμάτων αυτών δεν τίθενται περιορισμοί, εκτός από εκείνους που προβλέπονται από το 

νόμο και είναι απολύτως αναγκαίοι μόνο για το συμφέρον της ασφάλειας της Δημοκρατίας ή της συνταγματικής 

τάξης ή της δημόσιας ασφάλειας ή της δημόσιας τάξης ή της δημόσιας υγείας ή της δημόσιας ηθικής ή για την 

προστασία των δικαιωμάτων και των ελευθεριών που κατοχυρώνει το παρόν Σύνταγμα σε οποιοδήποτε πρόσωπο, 

ανεξάρτητα από το αν το πρόσωπο αυτό συμμετέχει ή όχι σε τέτοια συνέλευση ή είναι μέλος τέτοιας ένωσης. 

http //www.greeklaws.com/pubs/uploads/285.pdf 
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Zgodnie z ujęciem badawczym Biura Wysokiego Komisarza Narodów 

Zjednoczonych ds. Praw Człowieka z 2018 r. permanentna segregacja geopolityczna wyspy 

blokuje powszechną realizację kluczowego wymiaru praw i swobód254. Z kolei 

powszechny, okresowy panel ewaluacyjny sformułowany na wokandzie Rady Praw 

Człowieka z 2019 r. nie poruszał uchybień w zakresie ochrony wolności zgromadzeń. Stan 

prawny w tym państwie uległ drastycznemu zaostrzeniu na skutek zarządzeń gabinetowych 

uchwalanych na podstawie wytycznych resortu zdrowia. W dniu 18 listopada 2020 r. władze 

cypryjskie powstrzymały funkcjonowanie publicznych zgromadzeń w ramach regulacji 

obronnych wdrażanych przeciwko wirusowi SARS-CoV-2. Rząd, uwarunkowując swoje 

działania ochroną wydolności centralnego sytemu sanitarno-medycznego, utrzymał 

całkowity wymiar zakazu manifestowania w obrocie prawnym do chwili dezaktywacji 

reżimu kryzysowego. 

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń 

Istotne orzeczenie w badanej materii przyniosła skarga międzypaństwowa Cypr 

przeciwko Turcji z 1999 r., usankcjonowana następnie na drodze merytorycznej decyzji 

Wielkiej Izby z 2001 r. (skarga nr 25781/94). Przedmiotem oceny na płaszczyźnie 

europejskiego wymiaru sprawiedliwości, rozstrzyganym przeszło dekady po zbrojnym 

podziale wyspy na osi tureckich inwazji w 1974 r., była szeroko zakrojona analiza naruszeń 

polityczno-prawnych255. Wyrok strasburskiego Trybunału przesądził bezwzględnie, iż 

strona turecka obciążona jest odpowiedzialnością za szereg nieprzestrzegania regulacji 

praw człowieka na bazie militarnego pacyfikowania wyspy w roku 1974 oraz poprzez 

usankcjonowanie statusu samozwańczego reżimu TRNC, podtrzymującego segregację 

północnego obszaru od prawowitych ram ustrojowych cypryjskiej strony greckiej256 

stwierdziła liczne naruszenia przez Turcję EKPC na terytorium Cypru, ale odrzuciła zarzut 

naruszenia prawa do wolności zgromadzeń. Skarżący Rząd twierdził, że ich skarga w tym 

zakresie odnosiła się do twierdzenia, że Grecy cypryjscy z Karpas byli ofiarami ingerencji 

                                           
254 https//www.rightofassembly.info/country/cyprus 
255 Case of Cyprus v. Turkey The European Court of Human Rights, (Application no. 25781/94), Judgment, 

Strasbourg, 10 May 2000. 

https//hudoc.echr.coe.int/fre#%7B%22itemid%22[%22001-144151%22]%7D 
256 Sędziowie Palm (Szwecja), Costa (Francja), Jungwiert (Czechy), Pantiru (Mołdawia), Levits (Łotwa), Kovler 

(Rosja), Fuad (Turcja) i Marcus-Helmons (Cypr) wyrazili częściowe zdania odrębne do wyroku co do istoty 

sprawy. 15 sędziów wyraziło pięć zbieżnych lub odrębnych opinii do wyroku w sprawie słusznego 

zadośćuczynienia. 
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w ich prawo do wolności zgromadzeń, z naruszeniem art. 11 Konwencji257. Orzecznictwo 

przypisało Turcji złamanie ochrony dyspozycji art. 2 (prawo do życia), art. 3 (zakaz tortur) 

i art. 5 (prawo do wolności i bezpieczeństwa osobistego). W odniesieniu do majątkowego 

aspektu egzystencjalnego stwierdzono również naruszenie artykułu 1 z Pierwszego 

Protokołu Dodatkowego do Konwencji, oparte na zawłaszczeniu mienia własnościowego 

obywateli zmuszonych do uchodźstwa na południe. Strona powoda – rząd cypryjski – 

sformułowała dodatkowo zarzuty wymierzone w długofalową restrykcyjną doktrynę 

administracji tureckiej skutkującą odseparowaniem, ubezwłasnowolnieniem politycznym 

oraz zakazami w materii obywatelskiej, podnosząc m.in. zarzut gwałcenia prawa swobody 

zrzeszania i swobodnego dyskutowania we własnych strefach buforowych258. ETPCz  

w konkluzji sentencji jednak oddalił skargi w części odnoszącej się do dyspozycji art. 11 

EKPC. Argumentacja bazowała na niedostatecznym uprawdopodobnieniu i wykazaniu 

strukturalnej natury tego naruszenia (w oparciu o praktyki administracyjne władz 

okupacyjnych względem Turków cypryjskich funkcjonujących w granicach północnych) 

względem konkretnych aktów udaremnienia tychże zgromadzeń. 

W innej sprawie przed ETPCz – Adali przeciwko Turcji (wyrok z 31 marca 2005 r., 

skarga nr 38187/97) – zbadano zarzuty nałożone w związku z niepraworządnym badaniem 

i udaremnieniem śledztwa wobec zbrojnego morderstwa popełnionego przez 

niezidentyfikowanych zabójców na mężu skarżącej (dziennikarzu politycznym)259. Osią 

zarzutów kierowanych pod adresem strony pozwanej były działania agentury stacjonującej 

na północy wyspy oraz obiektywna nieadekwatność i bezskuteczność procesów karno-

                                           
257 Skarżący Rząd utrzymywał, że Komisja nie przywiązała należytej wagi do dowodów świadczących  

o długotrwałej polityce pozwanego Państwa polegającej na ograniczaniu prawa ludności zamieszkującej enklawy 

do udziału w zorganizowanych lub doraźnych zgromadzeniach. Utrzymywali oni, że Komisja błędnie uznała, iż 

utrudnienia w organizowaniu zgromadzeń dwuwspólnotowych miały miejsce dopiero od drugiej połowy 1996 r., 

a zatem wykraczały poza zakres sprawy. Skarżący Rząd argumentował, że utrudnienia te w rzeczywistości trwały 

od 1974 r. ze względu na ogólną i restrykcyjną politykę pozwanego Państwa w zakresie swobody przemieszczania 

się. Utrzymywali, że ich twierdzenie znajduje potwierdzenie w uwagach Sekretarza Generalnego ONZ na temat 

środków wdrażanych przez władze turecko-cypryjskie w odniesieniu do Greków cypryjskich i maronitów 

mieszkających w północnej części Cypru (dokument ONZ S/1995/1020, załącznik IV, 30 listopada 1995 r.). 

Tytułem przykładu ograniczeń prawa do wolności zgromadzeń w rozpatrywanym okresie, skarżący Rząd 

zauważył, że władze turecko-cypryjskie w dniu 13 listopada 1994 r. odmówiły greckiemu piosenkarzowi wydania 

pozwolenia na koncert w regionie Karpas. 

https//hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22[%22001-59454%22]} 
258 Skarżący Rząd zarzucił ponadto, że przedmiotowa praktyka administracyjna doprowadziła również do 

naruszenia art. 8, ponieważ ludność grecko-cypryjska i maronicka nie mogła swobodnie gromadzić się, spotykać 

lub zbierać poza swoimi wioskami lub przekraczając linię zawieszenia broni do strefy buforowej, lub odwiedzając 

wolną strefę. 
259 FIRST SECTION[1]. CASE OF ADALI v. TURKEY. (Application no. 38187/97). JUDGMENT. 

STRASBOURG. 31 March 2005. FINAL. 12/10/2005. https//hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-68670 
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śledczych TRNC. Postępowanie to w dalszym torze uwydatniło aspekt nękania, 

marginalizacji oraz naruszania fundamentalnych praw proceduralnych w systemie 

demokratycznym, podnoszonych przez wdowę i poddawanych ostrej negacji przez stronę 

rządową. Skarżąca sformułowała ponadto zarzut wymierzony w uchybienie art. 11 EKPC, 

wynikający z faktu pozbawienia jej przez państwo legitymacji celno-migracyjnej do 

przekroczenia obozowej „zielonej linii” u podnóży strefy, co powstrzymało jej dołączenie 

i wzięcie udziału we wrzeniu publicznym współorganizowanym ze społecznością 

południową wyspy. W obliczu tego Trybunał strasburski ocenił bezsprzecznie, iż  

w odniesieniu do podnoszonego terytorium nie ujawniono egzystencji żadnego stabilnego 

i czytelnego uregulowania prawnego sankcjonującego normatywne ramy ubiegania się  

o stosowne certyfikaty tranzytowe260. Co za tym idzie, blokady wymierzone w skarżącą, 

drastycznie utrudniające i niweczące podjęty przez nią pokojowy zryw politycznego 

zgromadzania z członkami innej narodowości na gruncie publicznym261, uznać należało za 

wysoce arbitralne ingerencje władzy, nienoszące atrybutu legalności narzuconego jako 

klauzula w trybie ust. 2 art. 11 EKPC. Ostatecznie organ wymiaru sprawiedliwości Rady 

Europy na tym tle stwierdził zaistnienie aktu naruszenia swobody, usankcjonowanego 

wyrokiem przeciwko systemowi stosowanemu w prowincjach północnych przez państwo 

naruszające postanowienia ustrojowe na szczeblu międzynarodowym262. 

3.4. Wnioski 

 Analiza prawnoporównawcza dotycząca prawa do zgromadzeń w wybranych 

państwach Unii Europejskiej pozwala na wyodrębnienie dwóch głównych modeli ochrony 

tej wolności. 

Pierwszy z nich, zidentyfikowany w systemach prawnych państw takich jak m.in. 

Niemcy, Austria czy Belgia, charakteryzuje się wysokim stopniem sformalizowania. Jego 

cechą wyróżniającą jest ustanawianie stref zakazu organizacji zgromadzeń wokół siedzib 

parlamentów, co – choć stanowi rozwiązanie o charakterze restrykcyjnym – opiera się na 

przewidywalnych przesłankach normatywnych.  

                                           
260 Ibidem. 
261 Skarżąca była żoną Kutlu Adali, który został zastrzelony przed ich domem w tak zwanej Tureckiej Republice 

Cypru Północnego w dniu 6 lipca 1996 roku. Pan Adali był znanym pisarzem, który pisał i publikował artykuły 

ostro krytykujące politykę i praktyki rządu tureckiego i władz TRNC. https//hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-68670 
262https//hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22[%22001-68670%22]} 
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Ponadto w austriackim porządku prawnym utrzymany został zakaz pełnienia funkcji 

organizatora zgromadzeń politycznych przez cudzoziemców, co z uwagi na swój 

anachroniczny charakter budzi uzasadnione wątpliwości w świetle standardów prawa 

unijnego. 

Drugi model, obserwowany w ustawodawstwie Francji i Hiszpanii, cechuje się 

silniejszym wyeksponowaniem ochrony porządku publicznego jako nadrzędnej przesłanki 

wprowadzania ograniczeń. We Francji system uprzedniej notyfikacji jest w praktyce często 

weryfikowany poprzez zwoływanie zgromadzeń o charakterze spontanicznym, a formacje 

policyjne dysponują szerokim katalogiem środków przymusu bezpośredniego. Z kolei  

w Hiszpanii wysoce problematyczna z punktu widzenia wolności jednostki okazuje się 

rozszerzona odpowiedzialność majątkowa organizatorów za powstałe szkody, co w istocie 

zbliża ten system do rozwiązań o charakterze restrykcyjnym. 

Reasumując, w państwach Europy Zachodniej o najdłuższym stażu członkowskim 

w strukturach unijnych kluczowym dylematem ustrojowym pozostaje właściwe wyważenie 

proporcji między gwarancjami wolności jednostki a niezbędnymi środkami zapobiegania 

zagrożeniom terrorystycznym (czego przejawem było m.in. ogłoszenie stanu wyjątkowego 

we Francji). Natomiast w państwach Europy Środkowej (w tym m.in. na Węgrzech  

i w Republice Czeskiej) zasadniczym wyzwaniem systemowym pozostaje 

zagwarantowanie pełnej niezależności procedur od bezpośredniej ingerencji władzy 

wykonawczej oraz zapobieganie wydawaniu arbitralnych, motywowanych politycznie 

decyzji zakazujących zgromadzeń. 
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Rozdział IV.  

Prawo do zgromadzeń w państwach nordycko-bałtyckich  

4.1. Regulacje prawne dotyczące zgromadzeń w Danii i Szwecji 

Prawo do zgromadzeń w Danii 

Królestwo Danii jest państwem-stroną Międzynarodowego Paktu Praw 

Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP) z 1966 r.263. Ratyfikowało również Pierwszy 

Protokół Fakultatywny do MPPOiP, umożliwiający jednostkom składanie skarg do 

Komitetu Praw Człowieka (KPCz) w przypadku domniemanego naruszenia przez państwo 

praw gwarantowanych w Pakcie264. Na płaszczyźnie regionalnej Dania pozostaje stroną 

Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPC) z 1950 r. Fundamentalne prawa 

człowieka zostały w tym państwie zagwarantowane w ustawie zasadniczej z 1849 r. 

Artykuły 77, 78 i 79 tego aktu chronią odpowiednio wolność słowa, wolność zrzeszania się 

oraz wolność pokojowych zgromadzeń. Problematykę wolności pokojowych zgromadzeń 

konstytuuje również Ustawa Konstytucyjna z dnia 5 czerwca 1953 r. Zgodnie z jej 

dyspozycjami obywatele dysponują uprawnieniem do gromadzenia się bez uprzedniego 

zezwolenia i bez użycia broni. Jednocześnie policja posiada kompetencję do obecności na 

zgromadzeniach o charakterze publicznym265. Organizacja zgromadzeń na otwartej 

przestrzeni może zostać objęta zakazem, jeżeli zaistnieje obiektywna obawa, że będą one 

stwarzać zagrożenie dla spokoju i porządku publicznego. Z kolei art. 80 tego aktu stanowi, 

że w sytuacji zamieszek siły zbrojne mogą podjąć działania (o ile same nie zostaną 

wcześniej zaatakowane) dopiero po trzykrotnym wezwaniu tłumu do rozejścia się w imię 

zachowania pokoju publicznego. W ujęciu ogólnym wolność pokojowych zgromadzeń 

w Danii jest skutecznie implementowana i chroniona. Na marginesie warto dodać, że 

w dniu 3 czerwca 2021 r. w parlamencie przegłosowano przepisy zakazujące zgromadzeń 

mających na celu tworzenie bezpieczeństwa (tzw. ustawa Sikkerhed for alle danskere)266. 

                                           
263 Pierwszy Protokół Fakultatywny do Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. 

uchwalony przez Zgromadzenie Ogólne Narodów Zjednoczonych w dniu 16 grudnia 1966 r. w Nowym Jorku (Dz. 

U. 1994 nr poz. 80). 
264 https://www.rightofassembly.info/country/denmark 
265 M. Jurgilewicz M. et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected 

European countries..., s. 11. 
266 https://ecnl.org/news/security-all-danes-serious-threat-freedom-assembly 
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Wykonując swoje obowiązki służbowe, duńska policja267 jest prawnie upoważniona 

do użycia adekwatnych środków przymusu, w tym siły fizycznej, w szczególności gdy 

organy mają do czynienia z sytuacją niebezpieczną lub nieprzewidywalną, z zastrzeżeniem, 

że zastosowanie siły musi być absolutnie konieczne, uzasadnione i proporcjonalne.  

W przypadku zgromadzeń w przestrzeni publicznej policja musi zostać o nich 

zawiadomiona z 24-godzinnym wyprzedzeniem. Organ ten może prewencyjnie zakazać 

manifestacji wyłącznie w sytuacji, gdy uzna to za absolutnie niezbędne do zapobieżenia 

zakłóceniom porządku publicznego. Nadrzędnym zadaniem formacji policyjnych pozostaje 

bowiem z jednej strony zapobieganie wszelkim ryzykom zagrażającym bezpieczeństwu  

i porządkowi publicznemu, z drugiej zaś – ochrona obywatelskiego prawa do 

zgromadzeń268. Policja dysponuje uprawnieniem do nakazania odbycia zgromadzenia  

w miejscu innym niż zamierzone lub określenia odmiennych warunków jego przebiegu, 

jeżeli istnieje uzasadniona obawa wystąpienia znacznych perturbacji w porządku 

publicznym, w tym poważnych utrudnień w ruchu drogowym, bądź zagrożenia dla 

bezpieczeństwa osób i społeczeństwa. Może ona również wydać decyzję o zakazie 

zgromadzeń na otwartej przestrzeni, gdy zachodzi bezpośrednie ryzyko naruszenia spokoju 

publicznego. Jeżeli już trwające zgromadzenie na otwartej przestrzeni eskaluje do poziomu 

zagrażającego pokojowi społecznemu, policja wydaje nakaz jego rozwiązania. Użycie siły 

przez policję dopuszczalne jest wyłącznie wtedy, gdy jest to racjonalne, a działania te 

ograniczone są do takich środków i takiego zakresu, jakie pozostają proporcjonalne  

w stosunku do chronionego przez służby interesu. Każdorazowa ocena zasadności podjęcia 

interwencji siłowej musi obligatoryjnie uwzględniać ryzyko ewentualnego uszkodzenia 

ciała u osób trzecich269.  

                                           
267 Dania ma nowy, niezależny mechanizm nadzoru nad policją. Sekcja 118 duńskiej ustawy o wymiarze 

sprawiedliwości z 2018 r. ustanawia duński niezależny organ ds. skarg na policję (DIPCA) jako niezależny organ 

do rozpatrywania skarg na policję i prowadzenia dochodzeń w sprawach karnych przeciwko pracownikom policji. 

Sekcja 1020a(2) ustawy postanawia, że Niezależny Urząd ds. Skarg na Policję wszczyna również dochodzenia, 

gdy osoba zmarła lub została poważnie ranna w wyniku ingerencji policji lub podczas zatrzymania. 
268 1. Det er politiets opgave at forebygge enhver risiko for forstyrrelse af den offentlige orden og enhver fare for 

enkeltpersoners sikkerhed og den offentlige sikkerhed. 
269 1. Det er politiets opgave at forebygge enhver risiko for forstyrrelse af den offentlige orden og enhver fare for 

enkeltpersoners sikkerhed og den offentlige sikkerhed. 2. I det omfang det skønnes nødvendigt for at forebygge 

fare som nævnt i Przepis Stl. 1, kan politiet rydde, afspærre og etablere adgangskontrol til bestemte områder. 
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Prawo do zgromadzeń w Szwecji 

Królestwo Szwecji jest państwem-stroną MPPOiP z 1966 r. Ratyfikowało również 

Pierwszy Protokół Fakultatywny do tego Paktu, dopuszczający mechanizm składania 

indywidualnych skarg do KPCz w przypadku domniemanego naruszenia przez państwo 

wolności w nim gwarantowanych. Na płaszczyźnie regionalnej Szwecja jest stroną EKPC 

z 1950 r.270.  

W szwedzkim systemie prawnym wolność demonstracji chroniona jest wprost przez 

Konstytucję i obejmuje swobodę organizowania demonstracji oraz uczestniczenia w nich 

w miejscach publicznych. Nadrzędnym założeniem prawodawcy jest zagwarantowanie 

obywatelom realnej możliwości odbywania zgromadzeń publicznych. Z tego względu 

ewentualne zdiagnozowanie przez policję ryzyka zakłócenia porządku publicznego  

w pierwszej kolejności uprawnia organ do nałożenia na organizatora określonych 

warunków (dotyczących np. miejsca i czasu manifestacji), niezbędnych do utrzymania 

bezpieczeństwa. Formacje porządkowe dysponują ponadto kompetencją do wyłączania 

pewnych stref z dostępności w trakcie demonstracji lub nakazywania tłumowi 

przemieszczania się ściśle wytyczoną trasą. 

Krajowymi źródłami prawa determinującymi zasady zgromadzeń są przede 

wszystkim: Konstytucja, Kodeks karny (Brottsbalken), ustawa o porządku publicznym 

(Ordningslagen) oraz ustawa o policji (Polislagen). Każda jednostka w Szwecji posiada 

konstytucyjnie chronione prawa fundamentalne, w tym wolność słowa, wolność 

zgromadzeń i wolność demonstracji. Oznacza to prawną gwarancję swobodnego wyrażania 

opinii i publicznego manifestowania. Szwedzka ustawa zasadnicza w swej strukturze składa 

się z czterech aktów ustrojowych: Aktu o Formie Rządu (Regeringsformen),  

Aktu Sukcesyjnego (Successionsordningen), Ustawy o Wolności Prasy 

(Tryckfrihetsförordningen) oraz Ustawy Zasadniczej o Wolności Słowa 

(Yttrandefrihetsgrundlagen). Zgodnie z rozdz. 2 art. 1 pkt 3 Aktu o Formie Rządu, każdemu 

zapewnia się wolność zgromadzeń271, rozumianą jako swobodę organizowania spotkań lub 

uczestniczenia w nich w celu informowania, wyrażania opinii lub w innych podobnych 

celach, a także w celu publicznego prezentowania dzieł artystycznych272.  

                                           
270 https://www.rightofassembly.info/country/sweden 
271 Artikel 1 Var och en skall vara tillförsäkrad följande fri- och rättigheter i sina förbindelser med offentliga 

institutioner. 
272 https://www.constituteproject.org/constitution/Sweden_2012 
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Posłużenie się w Konstytucji pojęciem „każdy” pozwala na dogmatyczne uznanie, 

że krajowe przepisy korelują z uniwersalnym standardem międzynarodowym. Art. 20 Aktu 

o Formie Rządu stanowi, że w zakresie przewidzianym w art. 21–24 dopuszczalne jest 

ustawowe ograniczenie wolności wyrażania opinii, wolności informacji, wolności 

zgromadzeń, wolności demonstrowania oraz wolności zrzeszania się. Uszczegóławiający 

to art. 24 precyzuje, że korzystanie z praw do zgromadzeń i manifestacji może podlegać 

limitacjom wyłącznie wówczas, gdy są one niezbędne w celu zapewnienia porządku 

i bezpieczeństwa publicznego podczas trwania samego wydarzenia, jak również z uwagi na 

konieczność regulacji ruchu drogowego dla zagwarantowania jego płynności  

i bezpieczeństwa (zarówno uczestników, jak i osób postronnych). W wyjątkowych 

przypadkach obostrzenia te mogą być wprowadzane ze względu na bezpieczeństwo 

terytorium królestwa lub w celu zwalczania epidemii. Ustawa o porządku publicznym 

posługuje się w tej materii stroną bierną i zachowuje neutralność co do podmiotów 

podlegających rygorom, co prawnie rozszerza gwarancje wolnościowe273. Stosownie z art. 

4274 i 5275 ustawy o porządku publicznym z dnia 16 grudnia 1993 r. na organizację 

zgromadzenia należy uzyskać zezwolenie. Wyjątek od tej zasady stanowią sytuacje,  

w których – ze względu na przewidywaną liczbę uczestników, wybrane miejsce, czas 

wydarzenia i wykorzystywane urządzenia – może się ono odbyć bez generowania zagrożeń 

dla porządku, bezpieczeństwa i ruchu drogowego. W takim wypadku od organizatora 

wymagane jest jedynie dokonanie zawiadomienia. Zgodnie z art. 6 termin na wydanie 

decyzji o zezwoleniu upływa nie później niż na tydzień przed zgromadzeniem, a sam 

wniosek musi zostać złożony w formie pisemnej. Z kolei zawiadomienia można dokonać 

pisemnie lub ustnie (ust. 3)276, przy czym – o ile to obiektywnie możliwe – organy powinny 

je otrzymać nie później niż na 5 dni przed spotkaniem lub wydarzeniem. Powiadomienie 

nie jest w ogóle wymagane w stanach faktycznych całkowicie pozbawionych ryzyka 

zakłóceń ładu publicznego.  

                                           
273 Artikel 24 Mötes- och demonstrationsfriheten får inskränkas med hänsyn till upprätthållande av allmän ordning 

och säkerhet vid möte eller demonstration eller med hänsyn till trafikens framkomlighet. Dessa friheter får i övrigt 

inskränkas endast med hänsyn till rikets säkerhet eller för att bekämpa en epidemi. 
274 Ordningslag (1993:1617) (OL) Departement Justitiedepartementet L4 Utfärdad 1993-12-16 Ändring införd 

SFS 1993:1617 i lydelse enligt SFS 2023:426 Krav på tillstånd eller anmälan 4 § Allmänna sammankomster och 

offentliga tillställningar får inte utan tillstånd anordnas på offentliga platser. 
275 5 § Den som avser att inom ett område som redovisas i detaljplan anordna en sådan allmän sammankomst 

utomhus eller offentlig tillställning som det inte krävs tillstånd för enligt 4 § skall anmäla detta. 
276 Anmälan ska göras skriftligen eller muntligen. Om möjligt ska anmälan ha kommit in senast fem dagar före 

sammankomsten eller tillställningen. Lag (2014:590). 

https://lagen.nu/1993:1617#K2P4S1
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W rozumieniu ustawy o porządku publicznym za zgromadzenie publiczne uważa się 

demonstracje, narady, wydarzenia służące wyrażaniu opinii lub przekazywaniu informacji 

w sprawach publicznych lub prywatnych, wykłady edukacyjne, spotkania religijne, a także 

przedstawienia teatralne, kinematograficzne, koncerty i inne formy wykonywania dzieł 

artystycznych, podczas których realizowana jest wolność zgromadzeń (rozdz. 2 art.  

1 pkt 5)277.  

Kwestia ewentualnej agresji lub zachowań przemocowych uczestników regulowana 

jest przez przepisy powszechnego prawa karnego, co w ocenie Autora w pełni zaspokaja 

wymogi międzynarodowych standardów ochrony278. Decyzja władz o przyznaniu 

zezwolenia konstatuje, iż policja nie identyfikuje żadnych przeszkód zagrażających 

bezpieczeństwu i porządkowi publicznemu. Co do zasady zorganizowanie manifestacji  

w strefach miejskich wymaga zawsze autoryzacji prawnej. W procesie rozpatrywania 

wniosku policja współpracuje z organizatorami przy ustalaniu zasad oraz koordynacji czasu 

i miejsca wydarzenia. Pomaga to wyeliminować ryzyko perturbacji lub kolizji z innymi 

zaplanowanymi przedsięwzięciami. Odrzucenie wniosku traktowane jest jako środek 

ostateczny (ultima ratio) i może mieć miejsce w trybie rozdz. 2 sekcji 10 ustawy o porządku 

publicznym279 tylko wówczas, gdy jest to bezwzględnie konieczne dla zachowania 

bezpieczeństwa na zgromadzeniu lub w jego bezpośrednim otoczeniu. Zakłócenia 

powodowane ewentualną obecnością kontrdemonstrantów zazwyczaj nie stanowią 

samoistnej przesłanki do odmowy wydania zezwolenia. Czynnikami dyskwalifikującymi 

wniosek są natomiast poważne, wysoce uprawdopodobnione zakłócenia, niosące ryzyko 

zagrożenia dla życia, zdrowia lub mienia powszechnego. Organ decyzyjny obowiązany jest 

jednak w pierwszej kolejności wyczerpać wszelkie inne, łagodniejsze środki prewencyjne. 

Niezależnie od faktu uzyskania zezwolenia na zgromadzenie publiczne lub odbywania go 

w trybie notyfikacji, uczestnicy bezwzględnie związani są powszechnymi rygorami prawa 

karnego. Obywatele dysponują swobodą wyrażania poglądów, lecz uprawnienie to nie 

                                           
277 Definitioner [K2]1 § Med allmän sammankomst enligt denna lag avses sammankomster som utgör 

demonstrationer eller som annars hålls för överläggning, opinionsyttring eller upplysning i allmän eller enskild 

angelägenhet, föreläsningar och föredrag som hålls för undervisning eller för att meddela allmän eller 

medborgerlig bildning, sammankomster som hålls för religionsutövning, teaterföreställningar, 

biografföreställningar, konserter och andra sammankomster för att framföra konstnärligt verk, samt andra 

sammankomster vid vilka mötesfriheten utövas. https://lagen.nu/1993:1617#K1P2 
278 1 § Med allmän sammankomst enligt denna lag avses 5. andra sammankomster vid vilka mötesfriheten utöva. 

https://www.regeringen.se/contentassets/81d0d4a55edb4c10a5034144572c6a6e/starkt-skydd-for-sveriges-

sakerhet-vid-allmanna-sammankomster-dir-2023-123.pdf 
279 https://polisen.se/en/the-swedish-police/demonstrations---questions-and-answers/ 

https://lagen.nu/1993:1617#K2P1S1
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sankcjonuje aktów zakłócania cudzych demonstracji, zrywania plakatów, rzucania 

przedmiotami czy popełniania innych czynów zabronionych w imię własnej wolności 

słowa. Zadaniem szwedzkiej policji jest zagwarantowanie wszystkim, bez względu na 

głoszone poglądy, możliwości bezpiecznego korzystania z konstytucyjnego prawa do 

demonstracji. Ministerstwo Spraw Zagranicznych pozbawione jest ustrojowych 

kompetencji do ingerowania w sposób rozpatrywania wniosków o zgromadzenia publiczne 

przez władze terytorialne. Podczas samego wydarzenia formacje policyjne interweniują 

wobec uczestników popełniających czyny zabronione, chroniąc zarazem niezakłócony 

przebieg demonstracji dla reszty zgromadzonych. Istotną rolę prewencyjną odgrywa  

w Szwecji tzw. policja dialogu (dialogpolis). Funkcjonariusze tego pionu obecni są na 

miejscu przed, w trakcie i po wydarzeniu, operując jako bezpośredni łącznik między 

służbami a uczestnikami, co ma na celu wypracowanie konsensusu i deeskalację napięć 

społecznych na drodze porozumienia280. 

Policja opiera swoje działania na zasadzie minimalnej ingerencji. Sam fakt 

zaniechania uzyskania zezwolenia lub nieprzestrzegania narzuconych uprzednio warunków 

organizacyjnych nie daje służbom automatycznego prawa do rozwiązania zgromadzenia. 

Formacje porządkowe nie posiadają także umocowania do rozpraszania całego protestu  

z powodu incydentalnego popełnienia przez pojedynczego uczestnika czynu niezgodnego 

z prawem (wobec takiego sprawcy podejmuje się zindywidualizowane kroki karne). Policja 

ma jednak obowiązek przerwać zgromadzenie i rozproszyć tłum, jeżeli przedsięwzięcie 

zaczyna rażąco zagrażać bezpieczeństwu publicznemu, stwarza znaczne niebezpieczeństwo 

dla osób obecnych na miejscu lub całkowicie paraliżuje ruch drogowy, a wszelkie inne, 

mniej inwazyjne środki okazały się nieskuteczne. Ponadto policja dysponuje prawną 

legitymacją do natychmiastowego rozwiązania protestu w sytuacji, gdy wniosek  

o zezwolenie został przez administrację prawomocnie odrzucony, a demonstranci mimo to 

usiłują zrealizować wydarzenie281. Organy władzy nie mają uprawnień do arbitralnego 

zakazywania demonstracji przed misjami zagranicznymi, budynkami rządowymi czy 

innymi instytucjami publicznymi, o ile nie wymaga tego bezwzględna ochrona ruchu 

drogowego lub rygor porządku publicznego. W sztokholmskim okręgu policyjnym 

utrwaliła się praktyka, zgodnie z którą w razie wydania zezwolenia na pikiety pod placówką 

                                           
280 https://www.government.se/government-of-sweden/ministry-for-foreign-affairs/diplomatic-portal/diplomatic-

guide/10.-security-and-protection/10.6-demonstrations 
281 Ibidem. 



109 

 

dyplomatyczną, organ zawsze asygnuje funkcjonariuszy do nadzoru ochronnego  

i powiadamia ambasadę o nadchodzącym wydarzeniu. W przypadku niezgłoszonych 

manifestacji pod budynkami misji dyplomatycznej, zaleca się niezwłoczny kontakt 

personelu z Sekcją Ochrony Policji Okręgowej. Na gruncie prawa powszechnego 

zakrywanie twarzy podczas demonstracji jest zakazane w sytuacjach zakłóceń porządku 

publicznego, w tym gwałtownych zamieszek i uszkodzeń mienia, bądź w razie 

obiektywnego ryzyka ich zaistnienia. Choć służby zazwyczaj informują tłum o aktywacji 

tego zakazu, obowiązuje on z mocy prawa niezależnie od uprzedniego powiadomienia 

uczestników. Przepisy wyłączają z tego rygoru osoby zakrywające twarz  

z udokumentowanych przyczyn religijnych oraz te, które wcześniej uzyskały stosowną 

autoryzację administracyjną. Na mocy sekcji 13 lit. b ustawy o policji z 1984 r. 

funkcjonariusz interweniujący upoważniony jest do zatrzymania i zawrócenia bądź 

fizycznego usunięcia osób (tak uczestników, jak i gapiów) z miejsca, w stosunku do którego 

policja podjęła decyzję o oficjalnym odwołaniu lub rozproszeniu obywateli ze 

zgromadzenia282. 

4.2. Regulacje prawne dotyczące zgromadzeń w Estonii i Finlandii 

Prawo do zgromadzeń w Estonii 

Wolność zgromadzeń i wolność zrzeszania się stanowią pojęcia bliskoznaczne, 

podlegające nadrzędnej ochronie na mocy Konstytucji Republiki Estonii, co ma na celu 

zagwarantowanie każdej jednostce prawa do pokojowego gromadzenia się, odbywania 

spotkań oraz zrzeszania się w organizacjach. W szerszym ujęciu wolności te umożliwiają 

obywatelom artykułowanie oraz obronę własnych interesów, a także aktywną partycypację 

w dyskursie politycznym, zabezpieczając tym samym pluralizm niezbędny dla 

prawidłowego funkcjonowania ustroju demokratycznego. 

Republika Estońska jest państwem-stroną Międzynarodowego Paktu Praw 

Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP) z 1966 r., jak również Pierwszego Protokołu 

Fakultatywnego do tego Paktu, dopuszczającego składanie skarg indywidualnych do 

Komitetu Praw Człowieka (KPCz) w przypadku domniemanego naruszenia przez państwo 

                                           
282 Med iakttagande av vad som föreskrivs i lagar och andra författningar ingripa på ett sätt som är försvarligt med 

hänsyn till syftet med ingripandet och övriga omständigheter. Om han måste använda våld ska den form och nivå 

av våld som används begränsas till vad som krävs för att uppnå det avsedda resultatet. 
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swobód gwarantowanych prawem międzynarodowym283. Na płaszczyźnie regionalnej 

państwo to pozostaje stroną Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPC) z 1950 r.  

W dniu 20 marca 2020 r. władze estońskie dokonały oficjalnej notyfikacji o odstąpieniu od 

stosowania art. 21 MPPOiP w związku z pandemią COVID-19, wprowadzając 

rygorystyczny zakaz organizacji wszelkich zgromadzeń publicznych. Derogacja ta została 

formalnie wycofana w maju 2020 r. W estońskim porządku prawnym zidentyfikować 

można dwa zasadnicze źródła materialne statuujące wolność zgromadzeń: ustawę 

zasadniczą284 oraz ustawodawstwo w dziedzinie porządku publicznego285. Zgodnie z art. 47 

estońskiej ustawy zasadniczej każdemu przysługuje prawo do pokojowego gromadzenia się 

i odbywania zgromadzeń bez wymogu uzyskania uprzedniego zezwolenia państwowego286. 

Prawo to może podlegać limitacjom – w ściśle określonych ustawowo przypadkach  

i procedurach – wyłącznie w celu zagwarantowania bezpieczeństwa państwa i porządku 

publicznego, ochrony moralności i bezpieczeństwa ruchu drogowego, zabezpieczenia 

uczestników demonstracji lub w ramach zapobiegania rozprzestrzenianiu się chorób 

zakaźnych287. Z tego względu wymóg pokojowego charakteru manifestacji został 

wyartykułowany wprost jako fundament ochrony konstytucyjnej w państwie. 

Z perspektywy historycznej ramy dla tej wolności wytyczała ustawa  

o zgromadzeniach publicznych z dnia 26 marca 1997 r. (RT I 1997, 30, 472), która 

obowiązywała do 2014 r. Ustawa ta zastrzegała, że organizatorem zgromadzenia mogła być 

wyłącznie pełnoletnia osoba dorosła, posiadająca pełną zdolność do czynności prawnych 

oraz obywatelstwo estońskie, zezwolenie na pobyt rezydenta długoterminowego lub prawo 

stałego pobytu (art. 6 ust. 4). Z kolei na podstawie art. 7 rzeczonego aktu obowiązywał 

rygor zawiadomienia władz lokalnych lub policji nie później niż na 4 dni robocze przed 

zgromadzeniem, aczkolwiek dotyczyło to stricte tych wydarzeń, które z uwagi na swój 

                                           
283 https://www.rightofassembly.info/country/estonia 
284 Konstytucja (põhiseadus) – zgodnie z § 3 ust. 1 Konstytucji władza państwowa sprawowana jest wyłącznie na 

podstawie konstytucji i ustaw, które są z nią zgodne. 
285 Ustawy (seadused) – zgodnie z § 65 Konstytucji ustawy uchwala estoński parlament, który sprawuje władzę 

ustawodawczą. Ustawy uchwala się zgodnie z konstytucją, a następnie ogłasza w odpowiedni sposób w estońskim 

dzienniku urzędowym (Riigi Teataja). Tylko ogłoszone ustawy mają moc obowiązującą. 
286 Artikkel 47 Igaühel on õigus ilma eelneva loata rahumeelselt koguneda ja korraldada koosolekuid. Seda õigust 

võib piirata seaduses sätestatud juhtudel ja korras, et tagada riigi julgeolek, avalik kord, kõlblus, liiklusohutus ja 

koosolekust osavõtjate ohutus või vältida nakkushaiguse levikut. 
287 Liiri Ola, RIGHT TO FREEDOM OF ASSEMBLY IN EUROPE: How are the Domestic Regulations able to 

address the Developments and Potential Problems of the Right to Freedom of Assembly in the light of the 

International Standard of the Right? University of Oslo 2011, s. 43 I n. 

https://www.duo.uio.no/handle/10852/22685 
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charakter wymagały reorganizacji ruchu drogowego lub montażu wielkogabarytowej 

infrastruktury288. W sytuacji wszystkich innych zgromadzeń – w tym spontanicznych – 

prawo przewidywało, że policja powinna zostać powiadomiona zaledwie na co najmniej  

2 godziny przed ich rozpoczęciem, co nie godziło w standardy międzynarodowe i nie 

tworzyło niedopuszczalnych zatorów biurokratycznych. Przełomem dla estońskiego 

systemu normatywnego okazało się uchwalenie w dniu 23 lutego 2011 r. kompleksowej 

ustawy o egzekwowaniu prawa (Korrakaitseseadus), na której zrzucono ciężar nowej 

kodyfikacji porządku powszechnego289. Akt ten, po wznowieniu prac legislacyjnych  

w Zgromadzeniu Państwowym (Riigikogu) w 2013 r., wszedł w życie 1 lipca 2014 r., 

derogując tym samym ustawę o zgromadzeniach publicznych z 1997 r. Prace legislacyjne 

nad nowym kodeksem miały charakter niezwykle szeroki i opiniowane były m.in. przez 

Kanclerza Sprawiedliwości oraz organizacje pozarządowe. 

Ustawa z 2011 r. opiera się na koncepcji prewencyjnego zabezpieczenia porządku 

publicznego, przy czym materialna przesłanka zastosowania środków limitujących prawa 

podstawowe została ściśle powiązana z wystąpieniem skonkretyzowanego  

i bezpośredniego zagrożenia. W ujednoliconym tekście ustawy z 2016 r. (konsolidacja 

z dnia 12 grudnia 2016 r.) reżim organizacyjny nie uległ drastycznym modyfikacjom. 

Zgodnie z art. 64 organizatorem zgromadzenia w dalszym ciągu może być wyłącznie 

pełnoletnia osoba fizyczna, posiadająca zdolność do czynności prawnych i legitymująca się 

obywatelstwem Unii Europejskiej, zezwoleniem na pobyt długoterminowy lub prawem 

stałego pobytu dla cudzoziemców, a także osoba prawna290. Jeżeli funkcję tę obejmuje 

podmiot zbiorowy, obligowany jest on do wyznaczenia osoby fizycznej ponoszącej 

bezpośrednią odpowiedzialność organizacyjną, która uprzednio musi wyrazić na to 

pisemną, utrwaloną zgodę pod rygorem obowiązku jej archiwizowania przez organizatora 

przez co najmniej jeden rok od zamknięcia obrad291.  

                                           
288 1) Koosoleku toimumine nõuab liikluse ümberkorraldamist või 2) koosolekut kavatsetakse pidada väljaspool 

hoonet või kogunemiste pidamiseks ettenähtud rajatist ja koosoleku pidamiseks on kavas püstitada telk, lava, 

tribüün või muu suuremõõtmeline ehitis või kasutada heli- või valgustusseadmeid või see võib häirida või takistada 

hoone või rajatise tavapärast valdamist muul viisil. 
289 Otsest sundi ei tohi kohaldada ohu tõrjumiseks, välja arvatud juhul, kui see on vajalik olulise või tõsise ohu 

tõrjumiseks. Samuti peab jõu kasutamine olema ohuga proportsionaalne. 
290 § 64. Koosoleku korraldaja (1) Koosolekut võib korraldada: 1) täisealine ja teovõimeline füüsiline isik, kes on 

Euroopa Liidu kodanik või pikaajalise elaniku elamisloaga või alalise elamisõiguse alusel Eestis viibiv 

välismaalane või. 

https://www.wipo.int/wipolex/en/text/431590 
291 § 64. Koosoleku korraldaja 2) juriidiline isik. (2) Juriidilisest isikust koosoleku korraldaja määrab teovõimelise 

füüsilise isiku, kes kannab tema eest koosoleku korraldaja õigusi ja kohustusi. Füüsiline isik annab määramiseks 
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Do obowiązków organizatora należy zapewnienie pokojowego przebiegu 

demonstracji, bezpieczeństwa jej uczestników oraz zagwarantowanie, że wykorzystywana 

infrastruktura nie wywoła zagrożenia dla dóbr osób postronnych i środowiska naturalnego. 

W przypadku pojawienia się istotnego, bezpośredniego zagrożenia w toku manifestacji 

organizator ma prawny obowiązek natychmiastowego przerwania wydarzenia. Stosownie 

do dyspozycji art. 67 ustawy Korrakaitseseadus, obowiązek powiadomienia właściwej 

miejscowo prefektury policji – w terminie nie późniejszym niż na 4 dni robocze przed 

planowanym zgromadzeniem i nie wcześniejszym niż na 3 miesiące przed tym dniem – 

aktualizuje się tylko wtedy, gdy: jego przeprowadzenie implikuje konieczność reorganizacji 

infrastruktury drogowej; zgromadzenie ma się odbyć na otwartej przestrzeni, a z jego 

organizacją wiąże się wzniesienie namiotu, sceny, trybun lub innej konstrukcji, czy też 

planowane jest zastosowanie znacznego nagłośnienia bądź oświetlenia, co może utrudnić 

prawidłowe wykorzystywanie otoczenia. Procedura kontaktowa została przy tym w pełni 

zinformatyzowana i może być realizowana online, zwalniając organizatorów  

z konieczności osobistego stawiennictwa w urzędach czy uiszczania opłat skarbowych. 

Ustawa z 2011 r. gwarantuje przy tym niezakłócone prawo do inicjowania zgromadzeń 

spontanicznych, wyraźnie wykluczając je z obowiązku uprzedniej notyfikacji292. 

W dziale poświęconym środkom nadzoru państwowego nad zgromadzeniami art. 69 

statuuje kompetencję prefekta do sformułowania wiążącego żądania modyfikacji czasu lub 

miejsca demonstracji w sytuacji, gdy wpłynęła już notyfikacja o innym wydarzeniu 

kolidującym przestrzennie lub czasowo, bądź w sytuacji, w której uwarunkowania nie 

pozwalają na bezpieczne, równoległe współistnienie kilku zgromadzeń w konkretnej 

lokalizacji miejskiej. Interwencja ta jawi się jako środek ostateczny w celu odparcia lub 

minimalizacji wystąpienia poważnych i bezpośrednich zjawisk zagrażających 

bezpieczeństwu państwa. Jeżeli logistyczny zakres zgromadzenia wykracza poza obszar 

jurysdykcji terytorialnej jednej prefektury, notyfikacja kierowana jest do jednej z nich,  

a kompetencje z art. 69 przejmuje Dyrektor Generalny Zarządu Policji i Straży Granicznej. 

Kwestia użycia siły przez formacje porządkowe w Estonii doczekała się precyzyjnego 

uregulowania prawnego. Art. 71 daje służbom uprawnienie do punktowego wyizolowania 

i usunięcia fizycznego osoby ze zgromadzenia, o ile środek ten ocenić należy jako 

                                           
oma eelneva nõusoleku kirjalikku taasesitamist võimaldavas vormis. Koosoleku korraldaja on kohustatud 

säilitama nõusoleku vähemalt ühe aasta möödumiseni koosoleku pidamise viimasest päevast. 
292 https://www.wipo.int/wipolex/en/text/431590 
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niezbędny i jednocześnie mniej dolegliwy niż całościowe rozwiązanie obrad, a ze strony 

osoby izolowanej płynie obiektywne i bezpośrednie zagrożenie dla życia lub nietykalności 

cielesnej innych jednostek293. Zastosowanie przymusu bezpośredniego może nastąpić 

wyłącznie, gdy jest to absolutnie racjonalne dla udaremnienia znacznego lub rażącego 

niebezpieczeństwa, a stopień użytej siły musi w pełni odpowiadać nakazom zasady 

proporcjonalności. Z kolei doniosły z perspektywy limitacji zgromadzeń art. 72 statuuje 

prawo prefekta do wydania administracyjnej decyzji zakazującej manifestacji. 

Rozstrzygnięcie takie zapada w sytuacji, gdy organizator w sposób jawny uchyla się od 

wykonania rygorów nakazanych na podstawie art. 69 lub brakuje innych obiektywnie mniej 

dotkliwych środków do zapobieżenia wysoce prawdopodobnemu ryzyku materializacji 

bezpośredniego niebezpieczeństwa zagrażającego otoczeniu294. Wydanie aktu 

zakazującego rodzi obowiązek natychmiastowego powiadomienia właściwych jednostek 

samorządu terytorialnego oraz dysponentów służb ratunkowych. Przymusowe rozproszenie 

tłumu materializuje się poprzez wydanie organizatorowi policyjnego nakazu zamknięcia 

zgromadzenia, jeżeli narusza ono wytyczne przestrzenne określone w art. 63 lub art. 72, 

a zastosowanie środków minimalizujących ryzyko eskalacji okazało się bezskuteczne. 

W przypadku niezidentyfikowania organizatora, nakaz rozwiązania kierowany jest 

bezwzględnie do ogółu zgromadzonych, a w razie zignorowania ostrzeżenia policja 

legitymowana jest do nałożenia środków przymusu bezpośredniego oraz fizycznego 

zablokowania terenu295. Powyższe działania państwowe regulują też przepisy branżowe – 

art. 79 umożliwia służbom użycie armatek wodnych po zrealizowaniu procedur 

nadzorczych przewidzianych przez właściwego ministra296, a art. 81 legalizuje użycie broni 

palnej przez policjanta jedynie jako absolutnego środka nadzwyczajnego (ultima ratio), 

dedykowanego ściśle przeciwdziałaniu atakom wymierzonym w integralność ludzką, 

                                           
293 § 71. Isiku eemaldamine koosolekult (1) Politsei võib eemaldada koosolekult isiku, kui see on vältimatu ja 

vähem riivav meede kui koosoleku lõpetamine ning kui: 1) eemaldatavast isikust lähtub vahetu kõrgendatud oht; 

2) tema käitumises ilmnevad käesoleva seaduse §-s 62 nimetatud asjaolud või. 
294 Ibidem. 
295 (3) Kui käesoleva paragrahvi lõikes 1 või 2 nimetatud korralduse andmine koosoleku korraldajale ei ole 

võimalik või ei anna tulemusi, annab politsei korralduse koosolek lõpetada koosolekul osalevatele isikutele. 

https://www.wipo.int/wipolex/en/text/431590 
296 V rahvahulga vastu tõsise ohu tõrjumiseks, kui see on vajalik ja kui tehakse kõik endast olenev, et mitte 

ohustada muud olulist kasu eekahuri kasutamise korra kehtestab valdkonna eest vastutav minister määrusega. 
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udaremnieniu ciężkich przestępstw penalizowanych karą dożywocia lub pościgom 

penitencjarnym za najbardziej niebezpiecznymi sprawcami wolności297. 

Prawo do zgromadzeń w Finlandii 

Fundamentalne prawa jednostki w Republice Finlandii, w tym wolność słowa, 

wyznania, zrzeszania się oraz zgromadzeń, podlegają szerokiej i bezwzględnej ochronie 

normatywnej i faktycznej. Gwarancje te wywodzą się wprost z ustawy zasadniczej, 

ustawodawstwa zwykłego oraz ratyfikowanych przez rząd fiński traktatów 

międzynarodowych w dziedzinie praw człowieka. Finlandia jest państwem-stroną MPPOiP 

z 1966 r., Pierwszego Protokołu Fakultatywnego do tego Paktu (który uprawnia podmioty 

indywidualne do dochodzenia swoich spraw przed KPCz), a na poziomie regionalnym 

pozostaje państwem-stroną EKPC z 1950 r. Zgodnie z sekcją 13 fińskiej ustawy zasadniczej 

„każdy ma prawo do organizowania zgromadzeń i demonstracji bez zezwolenia”, co 

dogmatycznie obejmuje także nienaruszalne prawo partycypacji społecznej w przestrzeni 

publicznej298.  

W ujęciu systemowym prawny parasol konstytucyjny chroni obywateli przed 

jakąkolwiek nieuprawnioną ingerencją z zewnątrz, gwarantując nieskrępowany proces 

kształtowania opinii publicznej – filaru fińskiego ustroju demokratycznego. Limitacje 

wprowadzane do tego prawa mogą opierać się wyłącznie na przesłankach 

zdiagnozowanego, racjonalnego obiektywnie ryzyka dla porządku i bezpieczeństwa 

publicznego, zdrowia jednostek, własności lub środowiska przyrodniczego, jak również 

konieczności uniknięcia nieproporcjonalnych uciążliwości dla płynności ruchu 

komunikacyjnego i egzystencji osób trzecich299.  

Zgodnie z ustawą o zgromadzeniach z 1999 r. (Kokoontumislaki 530/1999), pojęcie 

zgromadzenia publicznego zdefiniowane zostało jako spotkanie co najmniej dwóch osób  

w celu prawem dopuszczonym w miejscu powszechnie dostępnym.  

                                           
297 3) Kahtlustatava, süüdistatava või süüdimõistetu kinnipidamiseks või tema põgenemise takistamiseks, kui ta 

võib seaduse alusel olla vabaduse kaotanud või kui ta on seaduse alusel vabaduse kaotanud seoses esimese astme 

vägivallakuriteo või sellise kuriteo toimepanemisega, mille eest teda võib karistusena karistada eluaegse 

vangistusega. 
298 Jokaisella on oikeus lupaa hankkimatta järjestää kokouksia ja mielenosoituksia sekä osallistua niihin 

https://tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede:kokoontumisvapaus 
299 Rozdział 1 – Przepisy ogólne Sekcja 1 - Cele (1257/1999) Celem niniejszej ustawy jest zagwarantowanie 

korzystania z wolności zgromadzeń zgodnie z Konstytucją Finlandii, jak również wolności zgromadzeń, zgodnie 

z Konstytucją Finlandii, jak również u postanawia enie niezbędnych przepisów regulujących organizację 

zgromadzeń publicznych i wydarzeń publicznych.  

https://finlex.fi/en/laki/kaannokset/1999/en19990530_20020824.pdf 
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Ustawa nie nadaje natomiast przymiotu zgromadzenia demonstracjom o charakterze 

stricte jednoosobowym. Podczas odbywania zgromadzeń dozwolone jest szerokie 

wykorzystywanie banerów, insygniów, urządzeń nagłaśniających oraz wznoszenie 

konstrukcji prowizorycznych. W takim przypadku organizator obciążony zostaje prawnym 

nakazem kontrolowania formy użycia tych środków tak, aby zapobiec szkodom na rzecz 

otoczenia lub mienia powszechnego. Art. 9 ustawy stanowi nadto, że zgromadzenie na 

wolnym powietrzu może odbyć się w dogodnej, otwartej strefie publicznej niezależnie od 

uprzedniej dyspozycyjnej zgody jej właściciela lub posiadacza. Ci ostatni dysponują 

kompetencją ograniczenia wejścia do określonych obszarów wyłącznie w sytuacjach, gdy 

obiektywna prognoza wykazuje widmo poniesienia wysoce nieuzasadnionych strat 

majątkowych300. Miejsce uznaje się za odpowiadające warunkom demonstracyjnym wtedy, 

gdy wydarzenie nie blokuje strategicznych dróg transportu, ciągów logistycznych do 

przestrzeni użyteczności komercyjnej czy wejść awaryjnych. Co więcej, przepisy przyznają 

organom policyjnym uprawnienia nakazowe w przedmiocie zmiany trasy przemarszu 

uwarunkowanej potęgowaniem się zatorów drogowych, jakkolwiek wszelkie takie 

interwencje nie mogą prowadzić do wypaczenia samego celu ekspresyjnego i ideowego 

manifestantów.  

W miejscach niepublicznych – m.in. we wnętrzach kompleksów handlowych – 

prawo zmusza organizatorów do pozyskania zgody zarządcy przed odbyciem posiedzenia. 

Ustawodawca dzieli publiczną, masową zrzeszoną działalność na dwie podgrupy 

normatywne: walne zgromadzenia publiczne (demonstracje i obrady ideowe) oraz 

wydarzenia publiczne o charakterze rekreacyjno-sportowym (tj. festiwale, imprezy 

targowe, konkursy otwarte dla widzów). Fiński system odrzuca absolutnie koncepcję 

cenzury prewencyjnej, co implikuje naczelny obowiązek wspierania wolności zgromadzeń 

ze strony państwa. Wyraża się to obowiązkiem kreowania odpowiedniego otoczenia 

logistyczno-obiektywnego ułatwiającego odbywanie protestu. Co do zasady zwołanie 

zgromadzenia publicznego wymusza na organizatorach przedłożenie stosownego 

powiadomienia komórce policji terytorialnej w określonych prawem ramach czasowych. 

                                           
300 Julkinen kokous voidaan järjestää ulkona julkisella aukiolla, aukiolla tai kadulla, tai muulla vastaavalla 

julkisella paikalla, joka soveltuu kokouksiin, ilman että omistajan tai haltijan lupaa. Omistaja tai haltija voi 

rajoittaa tällaisen paikan käyttämistä kokoustarkoituksiin, jos on odotettavissa, että järjestäminen kokouksen 

järjestämisestä aiheutuu kohtuutonta haittaa omistajalle tai haltijalle taikka kohtuutonta vahinkoa ympäristölle. 

https://finlex.fi/en/laki/kaannokset/1999/en19990530_20020824.pdf 



116 

 

 Zgodnie z ukształtowanymi regułami, zgromadzenie publiczne na otwartej 

przestrzeni powinno zostać notyfikowane w organie policji co najmniej z 24-godzinnym 

(bądź 6-godzinnym, w zależności od interpretacji konkretnych zmian proceduralnych) 

wyprzedzeniem w stosunku do jego rozpoczęcia, co można uczynić w trybie roboczym, za 

pomocą formularzy teleinformatycznych, pisemnie lub osobiście. Rygor ten jest 

redukowany w przypadkach spontanicznego zawiązania protestów, które nie tamują 

zasadniczego rytmu życia miejskiego, a ewentualne zaniedbanie zawiadomienia w żadnym 

wypadku nie legalizuje automatycznych rozwiązań siłowych ze strony policji, o ile 

zachowanie zrzeszonych nie destabilizuje ładu publicznego301. 

Z kolei w przypadku wspomnianej wcześniej drugiej kategorii – wydarzeń 

publicznych o charakterze rekreacyjnym – notyfikacja winna napłynąć do organów na 5 dni 

przed datą imprezy (z wyjątkiem kameralnych spotkań, niewymagających ochrony policji 

czy nadzoru ratowniczego, które to są w całości wyłączone spod zawiadomień). Ustawa 

statuuje także wymagania odnośnie do podmiotu organizatora – z założenia pieczę tę 

dzierżą obywatele, którzy osiągnęli wiek 18 lat. Niepełnoletni po ukończeniu 15. roku życia 

mogą sprawować stanowisko kierownicze z zastrzeżeniem zdolności rękojmi do 

realizowania logistyczno-prawnych powinności przewidzianych trybem dla zgromadzeń, 

zaś jednostki najmłodsze zmuszone są operować organizacyjnie pod zwierzchnictwem 

dorosłych koordynatorów. Organizacje uprzednio zdelegalizowane przez sądy w trybie 

procesowym nie mają legitymacji prawnej do powoływania nowych manifestacji 

publicznych. 

Stosownie do sekcji 8 ustawy o zgromadzeniach formalne notyfikacje przekazywane 

policji obligują wnioskodawców do wylegitymowania się i udostępnienia kluczowych 

deskryptorów zdarzenia: tożsamości organizatora i pełnomocnika, celu obrad, dokładnego 

schematu i mapy, widełek czasowych obrad, ewidencji służb porządkowych (tzw. 

stewardów) oraz rodzaju i masywności wnoszonych na czas demonstracji konstrukcji 

inżynieryjnych. Funkcja policji nie sprowadza się tu do funkcji nadzorcy kryminalnego, 

lecz ściśle koordynacyjno-technicznej. Służby nawiązują stały dialog z tzw. osobą do 

kontaktów wskazaną w zgłoszeniu, aby bezkolizyjnie ułatwić i chronić legalny protest 

przed ewentualnymi perturbacjami na tle komunikacyjnym lub sprowokowanymi ze strony 

nieformalnych kontrdemonstracji.  

                                           
301 https://tieteentermipankki.fi/wiki/Oikeustiede:kokoontumisvapaus 
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Policja zmuszona jest ustalić priorytety poszczególnych marszów w oparciu  

o chronologię zgłoszeń (kolejność wpływu), z jedynym zastrzeżeniem honorowania 

ewentualnych preferencji wynikających z corocznej tradycji spotkań dla stowarzyszeń 

kultywujących stałe, wieloletnie rezerwacje danych punktów aglomeracji miejskiej.  

W sytuacjach newralgicznych fińska policja realizuje doktrynę powściągliwości 

minimalnej interwencji. Chociaż służby legitymowane są do modyfikacji tras  

i wstrzymywania ruchu ulicznego, zniwelowanie pokojowego pochodu obciążone jest 

wysoce surowym reżimem ultima ratio. Demonstracja może zostać autorytarnie rozwiązana 

i fizycznie rozproszona wyłącznie, jeżeli jej eskalacja zaczyna godzić w dobra prawne  

z potęgującym się narażeniem nietykalności uczestników lub wywiera druzgocący paraliż 

systemu drogowego państwa, a organizator lub przewodniczący – spoczywa bowiem na 

nim podstawowy obowiązek opanowania zdarzeń incydentalnych – mimo apeli służb lub 

własnych starań nie podjął skutecznego odparcia tego natężenia. Przepisy policyjne (ustawa 

o usługach ochroniarskich) dają organizatorom pole do wyposażenia się  

w licencjonowanych ochroniarzy (stewardów lub gwardię autoryzowaną decyzją policji), 

na których spoczywa wewnętrzny reżim pilnowania obszaru pikiety. Interwencja 

stewardów ogranicza się do granic samej manifestacji, natomiast pacyfikowanie czynników 

zewnętrznych i ujęcie prewencyjne indywidulanych przestępców na gruncie ogólnego 

kodeksu karnego należy jako monopol do oddziałów operacyjnych policji. Ugruntowaną 

normą jest także praca tzw. policji dialogu (dialogpolis), której funkcjonariusze aktywnie 

współdziałają z liderami frakcji manifestujących, opierając zarządzanie tłumem  

o komunikację deeskalującą zjawiska agresji miejskiej. Obowiązujący powszechnie z mocy 

prawa zakaz ukrywania tożsamości (zakrywania twarzy maskami z intencją 

uniemożliwienia organom identyfikacji kryminalnej uczestników zamieszek) nie wyklucza 

z partycypacji społecznej obywateli chronionych konstytucyjnie przesłankami religijnymi. 

Nowoczesne regulacje określają również uwarunkowania technologiczne, 

zezwalając co do zasady organizatorom na eksploatację bezzałogowych statków 

powietrznych302 w relacjonowaniu wizerunku medialnego obrad, z obostrzeniem 

                                           
302 10 § Kokouspaikkaa koskevat rajoitukset Jos samassa paikassa ilmoitetaan järjestettäväksi samanaikaisesti 

useita yleisiä kokouksia eikä niiden samanaikainen järjestäminen ole mahdollista, etusija on kokousilmoituksen 

ensimmäisenä tehneellä järjestäjällä, jollei kokouspaikan perinteisestä tai sopimukseen perustuvasta käytöstä 

muuta johdu. Poliisi voi tällöin osoittaa yhteyshenkilöiden kanssa neuvoteltuaan muut kokoukset siirrettäviksi 

toiseen ajankohtaan tai toiseen, kokouksen tarkoituksen kannalta sopivaan paikkaan. 

https://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990530#L4P19 
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zachowania nienaruszalnych stref NFZ (zakazów lotów) w centrach administracyjno-

ustrojowych państwa i bezwzględnego zakazu stwarzania zagrożenia balistycznego wobec 

zawisu takich aparatów bezpośrednio nad ludzkim zgromadzeniem masowym. Ponadto art. 

13 ust. b ustawy o policji z 1984 r. umocowuje organy władcze do prewencyjnego 

zawracania i wykluczania wglądu obywateli z terytorium ostatecznie rozproszonego  

i zlikwidowanego rozkazem bezpieczeństwa publicznego terenu operacyjnego.  

Orzecznictwo ETPCz i KPCz dotyczące wolności zgromadzeń w Finlandii 

Na polu orzecznictwa międzynarodowego w sprawie Purmonen i inni przeciwko 

Finlandii (2003 r.)303 Europejski Trybunał Praw Człowieka nie dopatrzył się po stronie 

państwa fińskiego naruszenia art. 11 EKPC. Przedmiotem sporu prawnego stała się 

demonstracja antyfutrzarska wycelowana w politykę handlową sektora prywatnego 

(działalność placówki handlowej). Aresztowani przez organy porządkowe w toku eskalacji 

zdarzeń aktywiści oskarżyli reżim publicznoprawny o dyskryminacyjne nadużycia ze 

względu na światopogląd i zablokowanie fundamentalnego prawa zrzeszania się do 

wyrażenia oporu systemowego. Oceniając strukturę logistyczną i uwarunkowania 

interwencji, ETPCz kategorycznie oddalił skargę na płaszczyźnie art. 11 w związku z art. 

14 (zakaz dyskryminacji) Konwencji, uznając ją za całkowicie, obiektywnie bezzasadną.  

Z kolei w rozstrzygnięciu Komitetu Praw Człowieka ONZ w sprawie Kivenmaa 

przeciwko Finlandii (1994 r.)304, wydanym na gruncie implementacji art. 21 MPPOiP, 

uznano, że nałożony na organizatorów ustawowy wymóg notyfikacyjny dotyczący 

zawiadomienia służb na co najmniej 6 godzin przed uaktywnieniem się demonstracji na 

obszarze powszechnym, nie nosi znamion nieuzasadnionej ingerencji i obiektywnie mieści 

się w granicach dopuszczalnych w państwie demokratycznym ram uwarunkowanych 

prewencyjną ochroną interesów narodowych.  

                                           
303 Wyrok ETPCz z dnia 30 maja 2003 r. w sprawie Purmonem and others against Finland. 

https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-23232%22]} 
304 HUMAN RIGHTS COMMITTEE judgment in the case of Kivenmaa v. Finland Communication No. 412/1990 

31 March 1994 CCPR/C/50/D/412/1990 Stan faktyczny w sprawie W dniu 3 września 1987 r., z okazji wizyty 

głowy obcego państwa i jego spotkania z prezydentem Finlandii, autorka i około 25 członków jej organizacji, 

pośród większego tłumu, zebrali się naprzeciwko Pałacu Prezydenckiego, gdzie przywódcy spotykali się, 

rozdawali ulotki i wznieśli transparent krytyczny wobec przestrzegania praw człowieka przez wizytującą głowę 

państwa. Policja natychmiast zdjęła transparent i zapytała, kto jest za to odpowiedzialny. Autorka zidentyfikowała 

się, a następnie została oskarżona o naruszenie ustawy o zgromadzeniach publicznych poprzez zorganizowanie 

zgromadzenia publicznego bez uprzedniego powiadomienia. 

Wyrok ETPCz z dnia 30 maja 2003 r. w sprawie Purmonem and others against Finland. 
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Stan faktyczny rozpatrywanej sprawy opierał się na epizodzie ekspozycji haseł 

politycznych – zrzeszenia się kameralnej grupy obywateli dysponujących transparentem, 

wkraczających w kuluary z góry autoryzowanych uroczystości związanych z oficjalną, 

dyplomatyczną wizytą władcy zagranicznego mocarstwa.  

Komitet wyłożył przy tym dyrektywę prawną i oparł na niej swoje rozumowanie, 

oświadczając dogmatycznie, że ramy limitacji wolności paktowych ściśle warunkowane są 

logiką ochrony moralności, życia publicznego czy zabezpieczenia dyplomatycznego. 

Jednakże na kanwie samej definicji organ oenzetowski dopatrzył się w tym incydencie 

znamion odrębności i sformułował tezę, że asymilacja kilku obywateli eksponujących 

statyczny transparent w centrum hucznie ogłoszonej fety dyplomatycznej obcego polityka 

nie zestraja się swą anatomią z definicją demonstracji sensu stricto, a tym samym 

przymuszenie owych stronniczych aktywistów z transparentem do sprostania rygorom 

wielogodzinnych notyfikacji właściwych dla klasycznego prawa o demonstracjach  

w Republice Finlandii godzi w dyspozycje wolnościowe obrotu międzynarodowego. 

Zastosowanie obostrzeń formalnych względem takiego zachowania uznane zostało za 

przekroczenie rygorów usprawiedliwionych z punktu widzenia art. 21 MPPOiP. 

4.3. Regulacje prawne dotyczące zgromadzeń na Litwie i Łotwie 

Prawo do zgromadzeń na Litwie 

Republika Litewska jest państwem-stroną Międzynarodowego Paktu Praw 

Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP) z 1966 r. Ratyfikowała również Pierwszy Protokół 

Fakultatywny do tego Paktu, który umożliwia jednostkom składanie skarg do Komitetu 

Praw Człowieka (KPCz) w przypadku domniemanego naruszenia przez państwo praw 

gwarantowanych wskazaną umową305. Na płaszczyźnie regionalnej Litwa pozostaje stroną 

Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPC) z 1950 r. Konstytucja oraz 

ustawodawstwo zwykłe gwarantują wolność pokojowych zgromadzeń i zrzeszania się,  

a organy państwowe zasadniczo przestrzegają tych praw, z wyjątkiem określonych limitacji 

stosowanych w czasie stanu wyjątkowego oraz w stosunku do niektórych organizacji 

promujących ideologię związaną z okresem sowieckiej okupacji kraju306.  

                                           
305 https://www.rightofassembly.info/country/lithuania 
306 M. Jurgilewicz M. et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected 

European countries..., s. 10. 
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Tytułem przykładu można wskazać, że organizacja Ruch Rodzin złożyła wniosek  

o zorganizowanie tzw. Wielkiego Marszu w Obronie Rodziny w wileńskim parku Vingis  

w 2022 r. Władze miasta Wilna odrzuciły wniosek, argumentując, że wydarzenie 

zagrażałoby bezpieczeństwu publicznemu. Organizatorzy zaskarżyli tę decyzję do sądu, 

przeprowadzając jednocześnie manifestację o mniejszej skali na terenie prywatnym  

w Kownie. Sąd Okręgowy w Wilnie orzekł, że działania władz miejskich były niezgodne  

z prawem, i zasądził na rzecz stowarzyszenia kwotę 823 EUR tytułem zwrotu kosztów 

postępowania od gminy Wilno. Z kolei w ramach rygorów stanu wyjątkowego rząd 

wprowadził zakaz organizowania i uczestniczenia w zgromadzeniach, których celem 

byłoby wspieranie działań Federacji Rosyjskiej i Białorusi307. 

Zgodnie z art. 36 Konstytucji Republiki Litewskiej obywatele dysponują prawem do 

pokojowego gromadzenia się bez użycia broni. Wolność ta może zostać ograniczona 

wyłącznie w drodze ustawy i tylko w przypadkach, gdy jest to obiektywnie niezbędne dla 

ochrony bezpieczeństwa państwa lub społeczeństwa, zachowania porządku publicznego, 

ochrony W wyroku Trybunału Konstytucyjnego Republiki Litewskiej z 7 stycznia 2000 r., 

dotyczącym zgodności art. 6 ust. 2 litewskiej ustawy o zgromadzeniach z ustawą 

zasadniczą, orzeczono, że konstytucyjne usankcjonowanie prawa do zgromadzeń nakazuje 

traktować je jako jedno z fundamentalnych praw i wartości w społeczeństwie 

demokratycznym oraz niepodzielny element ustroju państwa308. Prawo to stanowi istotny 

warunek kształtowania otwartego, sprawiedliwego i harmonijnego społeczeństwa 

obywatelskiego oraz urzeczywistniania państwa prawnego. Wolność zgromadzeń 

definiowana jest jako podmiotowe uprawnienie obywateli do udziału w pokojowych 

manifestacjach oraz swobodnego wyrażania opinii i poglądów, zapewniające jednostkom 

możliwość politycznej ekspresji. Biorąc pod uwagę fakt, że ustawa zasadnicza stanowi 

integralną całość (zgodnie z jej art. 6 ust. 1), wolność zgromadzeń powinna być traktowana 

nie tylko jako samoistna wartość demokratyczna, lecz także jako istotna gwarancja 

realizacji innych konstytucyjnych praw i wolności. Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny, 

art. 36 ust. 2 Konstytucji nie tylko gwarantuje obywatelom prawo do organizowania 

pokojowych zgromadzeń, ale także formułuje podstawy prawne dla państwowej regulacji 

                                           
307 https://www.state.gov/rports/2022-country-reports-on-human-rights-practices/lithuania 
308 Trybunał Konstytucyjny Republiki Litewskiej, orzeczenie w sprawie zgodności art. 6 ust. 2 Prawa  

o zgromadzeniach Republiki Litewskiej z Konstytucją Republiki Litewskiej, Wilno, 7 stycznia 2000 r. 

https://lrkt.lt/en/court-acts/search/170/ta1154/content 
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tej wolności. Kształtując ramy proceduralne, ustawa zwykła może wyznaczać granice 

realizacji omawianej wolności: dopuszczalne jest precyzowanie wymogów dotyczących 

miejsca, czasu i formy demonstracji oraz określanie kategorii zgromadzeń objętych 

zakazem. Skutkuje to przypisaniem konkretnych praw i obowiązków organizatorom 

zgromadzeń, jak również instytucjom administracyjnym powołanym do uzgadniania 

warunków ich przeprowadzenia. Wolność zgromadzeń jest na Litwie co do zasady 

przestrzegana.  

W 2021 r. w związku z pandemią COVID-19 władze wprowadziły tymczasowe 

ograniczenia dotyczące liczby uczestników oraz zakazy organizacji wydarzeń masowych. 

Restrykcje te uległy złagodzeniu po zakończeniu tzw. lockdownu w lipcu. We wrześniu 

2021 r. w Kownie zorganizowano paradę środowisk LGBT+, choć władze lokalne 

pierwotnie odmówiły wydania na nią zezwolenia w czerwcu; Naczelny Sąd 

Administracyjny w prawomocnym orzeczeniu z początku września ostatecznie dopuścił 

jednak jej przeprowadzenie309. W sierpniu, wrześniu i listopadzie 2021 r. odbyło się kilka 

dużych protestów przeciwko rządowej polityce odnoszące się do COVID-19. Policja  

i protestujący starli się podczas sierpniowego wiecu w Wilnie, a funkcjonariusze użyli siły, 

aby utrzymać protestujących z dala od budynku sejmu310. 

Ustawa o zgromadzeniach Republiki Litewskiej z dnia 2 grudnia 1993 r. ma na celu 

zagwarantowanie obywatelom konstytucyjnych praw do gromadzenia się przy 

jednoczesnym zabezpieczeniu porządku publicznego. Prawo bezwzględnie zabrania 

uczestnikom m.in. godzenia w niepodległość i integralność terytorialną państwa, 

nawoływania do siłowej zmiany ustroju politycznego, podżegania do łamania prawa, 

propagowania wojny, przemocy, nienawiści narodowościowej lub rasowej, a także 

eksponowania otwartej ideologii nazistowskiej, faszystowskiej lub komunistycznej czy 

pochwalania przestępstw i zachowań stwarzających zagrożenie dla zdrowia  

i bezpieczeństwa. Wolność jednostki do organizowania pokojowych zgromadzeń lub 

prowadzenia działań indywidualnych może zostać czasowo zawieszona wyłącznie  

                                           
309 W 2010 r. Najwyższy Sąd Administracyjny Litwy zezwolił na zorganizowanie w Wilnie pierwszego marszu 

Pride dla osób LGBT[24]. W 2013 r. mer Wilna próbował siłą przenieść marsz Pride z głównej alei na odległą 

ulicę poza centrum miasta, ale nie udało mu się to ze względu na ochronę ze strony dwóch sądów. Baltic Pride 

odbył się w Wilnie i przemaszerował główną aleją bez większych incydentów. https://freedomhouse.org 
310 https://www.amnesty.or.jp/en/news/2010/0629_1178.htmlcountry/lithuania/freedom-world/2022 
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w sytuacji wprowadzenia stanu wojennego lub stanu wyjątkowego311. Zgodnie z art.  

5 ustawy, organizacja zgromadzeń nie wymaga uprzedniego zezwolenia (autoryzacji) 

organów państwowych lub samorządowych; organizatorzy uzgadniają jedynie miejsce (np. 

trasę pochodu), czas oraz inne kwestie proceduralne z przewodniczącym organu 

wykonawczego rady gminy (burmistrzem) lub jego upoważnionym przedstawicielem.  

Należy wyeksponować fakt, że ustawa opiera się na procedurze zawiadomienia  

o zgromadzeniu, odrzucając system uzyskiwania zgód na jego zorganizowanie. Stanowi to 

wyraz realizacji konstytucyjnej wolności na zasadzie notyfikacyjnej312. 

Art. 5 wymienia również katalog działań zabronionych, zakazując publicznego 

nawoływania – za pomocą słów, haseł, plakatów czy środków audiowizualnych – do 

naruszania Konstytucji i ustaw oraz łamania norm moralności czy dobrych obyczajów. 

Zakazane jest eksponowanie flag, herbów, znaków i mundurów nazistowskich Niemiec, 

ZSRR lub Litewskiej SRR, wizerunków przywódców narodowosocjalistycznych  

i komunistycznych odpowiedzialnych za represje, a także symboli takich jak sierp i młot, 

czerwona gwiazda oraz swastyka313.  

Z kolei art. 6 ust. 2 przyznaje gminom uprawnienie do wyznaczania stałych miejsc 

dla zgromadzeń obywatelskich. Organizatorzy zobligowani są do złożenia pisemnego 

zawiadomienia o planowanym zgromadzeniu przewidującym udział powyżej 15 osób nie 

później niż na 4 dni robocze przed jego terminem314. Trybunał Konstytucyjny poddał tę 

normę ocenie pod kątem zgodności z art. 36 Konstytucji, wskazując, że wyznaczanie 

stałych miejsc nie może być traktowane jako obligatoryjne ograniczenie prawa obywateli 

do zgromadzeń, lecz raczej jako udogodnienie techniczne dla organizatorów (miejsca te są 

z góry powszechnie znane i łatwo dostępne). Tym samym przepis ten stanowi dodatkowy 

                                           
311 LIETUVOS RESPUBLIKOS SUSIRINKIMŲ Į S T A T Y M A S 1993 m. gruodžio 2 d. Nr. I-317 Vilnius I. 

BENDROJI DALIS 1 straipsnis. Įstatymo paskirtis Šis įstatymas nustato Lietuvos Respublikos piliečių 

konstitucinės teisės rinktis be ginklo į taikius susirinkimus užtikrinimo sąlygas ir valstybės bei visuomenės 

saugumo, viešosios tvarkos, žmonių sveikatos ir dorovės, kitų asmens teisių ir laisvių apsaugos tvarką 

organizuojant susirinkimus bei atsakomybę už šio įstatymo pažeidimus. 

https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/TAIS.5644?jfwid=bkaxmnbj 
312 https://lrkt.lt/en/court-acts/search/170/ta1154/content 
313 5 straipsnis. Susirinkimo metu draudžiami veiksmai Susirinkimo ar pavienio asmens akcijos metu draudžiama: 

1) sakomomis kalbomis, plakatais, šūkiais, audiovizualinėmis priemonėmis ir kitokiais veiksmais akivaizdžiai 

kurstyti pažeisti arba pažeisti Lietuvos Respublikos Konstituciją ar įstatymus. 

https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/TAIS.5644?jfwid=bkaxmnbj 
314 2. Susirinkimo organizatoriai ne vėliau kaip prieš 4 darbo dienas iki numatytos susirinkimo dienos privalo 

pateikti merui arba jo įgaliotam savivaldybės administracijos direktoriui rašytinį pranešimą apie organizuojamą 

susirinkimą, kuriame dalyvaus daugiau kaip 15 žmonių. Straipsnio dalies pakeitimai: Nr. XIV-1775, 2022-12-23, 

paskelbta TAR 2023-01-04, i. k. 2023-00158. 

https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/TAIS.5644?jfwid=bkaxmnbj 
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warunek gwarancyjny ułatwiający realizację tego prawa. Zgodnie z art. 6, jeżeli 

przewidywana liczba uczestników nie przekracza 15 osób, organizatorzy informują o tym 

fakcie władze samorządowe w dowolnej formie. Do takich kameralnych spotkań nie stosuje 

się rygorów z art. 6 ust. 3 i art. 7 ustawy. Jednocześnie na tym samym obszarze w tym 

samym czasie nie mogą odbywać się więcej niż dwa takie zgromadzenia315.  

Stosownie do dyspozycji art. 8 ustawy o zgromadzeniach, zakazane są manifestacje, 

podczas których uczestnicy poruszają się pojazdami w sposób stwarzający zagrożenie  

w ruchu drogowym, zagrażający życiu i zdrowiu obecnych, bądź zakłócający spokój  

i porządek publiczny316. Art. 17 dotyczy z kolei procedury zakończenia zgromadzenia przez 

funkcjonariuszy Policji. Służby są uprawnione do rozwiązania manifestacji, jeżeli mimo 

publicznego ostrzeżenia organizatorzy lub uczestnicy dopuszczają się umyślnych  

i poważnych naruszeń procedur przewidzianych ustawą, albo wykorzystują wydarzenie do 

usiłowania lub popełnienia przestępstw wymierzonych w niepodległość, integralność 

terytorialną, czy ustrój konstytucyjny Litwy, jak również przestępstw przeciwko życiu, 

zdrowiu, wolności bądź bezpieczeństwu publicznemu317. Uprawnienie to aktywuje się 

również w razie stwarzania realnego zagrożenia dla ruchu drogowego lub prawidłowego 

funkcjonowania instytucji państwowych i samorządowych. 

Zadaniem formacji policyjnych podczas zgromadzeń publicznych jest dbałość  

o zachowanie porządku. W razie jego naruszenia Policja legitymowana jest do wydawania 

poleceń, a ostatecznie do nakazania rozejścia się zgromadzenia. W sytuacji, gdy 

manifestacja przybiera charakter gwałtowny, funkcjonariusze mają prawo użyć siły w celu 

zatrzymania osób zachowujących się agresywnie.  

                                           
315 II SKYRIUS PRANEŠIMO APIE ORGANIZUOJAMĄ SUSIRINKIMĄ DERINIMO IR APSKUNDIMO 

TVARKA Pakeistas skyriaus pavadinimas: Nr. XIV-1775, 2022-12-23, paskelbta TAR 2023-01-04, i. k. 2023-

00158 6 straipsnis. Pranešimo apie organizuojamą susirinkimą pateikimo tvarka ir terminai 1. Susirinkimo 

organizatoriai laisva forma praneša merui arba jo įgaliotam savivaldybės administracijos direktoriui apie 

organizuojamą susirinkimą, kuriame dalyvaus ne daugiau kaip 15 žmonių. Toje pačioje vietoje tuo pačiu laiku gali 

vykti ne daugiau kaip 2 tokie susirinkimai. Šiems susirinkimams netaikomos šio straipsnio 3 dalies ir šio įstatymo 

7 straipsnio nuostatos. Straipsnio dalies pakeitimai: Nr. XIV-1775, 2022-12-23, paskelbta TAR 2023-01-04,  

i. k. 2023-00158. 
316 LIETUVOS RESPUBLIKOS SUSIRINKIMŲ ĮSTATYMAS 1993 m. gruodžio 2 d. Nr. I-317 Vilnius 8 2. 2. 

Jeigu per valandą nuo suderinto susirinkimo laiko pradžios susirinkimo organizatoriai arba jų įgalioti asmenys 

nepraneša, kad vėluojama jį pradėti, ir susirinkimas neprasideda, susirinkimas laikomas neįvykusiu. 
317 (2) Pasinaudodamas susibūrimo galimybėmis, kėsinasi padaryti ar padaro nusikaltimus Lietuvos valstybės 

nepriklausomybei, teritorijos vientisumui ir konstitucinei santvarkai ar kitas tyčines nusikalstamas veikas asmens 

gyvybei, sveikatai, laisvei, garbei ir orumui, visuomenės saugumui, valdymo tvarkai ir viešajai tvarkai. 

https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/TAIS.5644?jfwid=bkaxmnbj 
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Użycie siły reguluje ustawa o działalności Policji z 2000 r. Zgodnie z jej art. 23 ust.  

1 policjant ma prawo do użycia siły fizycznej wyłącznie, gdy jest to niezbędne do 

zapobieżenia naruszeniom prawa, zatrzymania sprawców oraz obrony uzasadnionych 

interesów jednostki, społeczeństwa lub państwa. Przymus bezpośredni, który może 

skutkować obrażeniami ciała lub śmiercią, stosowany jest wyłącznie w zakresie 

niezbędnym do wypełnienia obowiązków służbowych, po bezskutecznym wyczerpaniu 

łagodniejszych środków perswazji318. Artykuł 25 ustawy szczegółowo normuje zasady 

użycia broni palnej, traktując ją jako środek nadzwyczajny (ultima ratio). Należy 

podkreślić, że ust. 4 tego artykułu bezwzględnie zabrania używania broni palnej  

w miejscach zgromadzeń publicznych, jeżeli zagrażałoby to osobom postronnym319. 

Organizatorzy i uczestnicy naruszający przepisy prawa o zgromadzeniach 

publicznych ponoszą odpowiedzialność karną lub administracyjną. Kara za formalne 

naruszenie procedur wynosi od 620 do 2600 litów litewskich (LTL). Nieprzestrzeganie 

wymogów organizacyjnych skutkuje grzywną w wysokości od 140 do 750 LTL bądź 

zakazem organizowania zgromadzeń na okres do 18 miesięcy. Zorganizowanie 

nieautoryzowanego zgromadzenia na terenie obiektu jądrowego lub w strefie ochrony 

sanitarnej penalizowane jest grzywną w wysokości od 660 do 740 LTL. Z kolei rażące 

naruszenie porządku publicznego w warunkach masowych zamieszek pociąga za sobą 

odpowiedzialność karną i karę pozbawienia wolności do lat 5320. 

Orzecznictwo ECHR dotyczące Litwy 

W wyroku z dnia 15 października 2015 r. w sprawie Kudrevičius i inni przeciwko 

Litwie (skarga nr 37553/05)321, Wielka Izba Europejskiego Trybunału Praw Człowieka 

(ETPCz) zważyła, że pokojowe zgromadzenia to prawo podstawowe w społeczeństwie 

demokratycznym, które wraz ze swobodą wypowiedzi stanowi fundament ustrojowy i nie 

powinno być interpretowane w sposób restrykcyjny.  

                                           
318 Kai būtina užkirsti kelią teisės pažeidimams, sulaikyti minėtus pažeidimus padariusius asmenis, taip pat kitais 

atvejais, kai saugomi ir ginami asmens, visuomenės ar valstybės teisėti interesai. Prievarta, kuri gali sukelti kūno 

sužalojimus ar mirtį, gali būti naudojama tik tiek, kiek tai būtina tarnybinėms pareigoms atlikti, ir tik po to, kai 

visos įmanomos įtikinėjimo ar kitos priemonės buvo panaudotos be jokio poveikio. 

https://e-seimas.lrs.lt/portal/legalAct/lt/TAD/TAIS.5644?jfwid=bkaxmnbj 
319 Kai kitos prievartos priemonės yra neveiksmingos, policijos pareigūnas turi teisę panaudoti šaunamąjį ginklą 

kaip nepaprastąją priemonę. Tačiau 4 dalyje draudžiama naudoti šaunamąjį ginklą viešose žmonių susibūrimo 

vietose, jei tai kelia pavojų nekaltiems žmonėms. 
320 https://postsoviet.ovdinfo.org/en/lithuania 
321 ECHR judgment Kudrevičius and others against Lithuania application no 37553/05 15 November 1015. 

https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-158200%22]} 
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Stan faktyczny sprawy odnosił się do demonstracji grupy rolników protestujących 

w 2003 r. przeciwko spadkowi cen hurtowych produktów rolnych i brakowi adekwatnych 

dotacji322. Demonstranci zablokowali trzy główne autostrady, doprowadzając do paraliżu 

ruchu drogowego w skali makro. W odpowiedzi na te wydarzenia władze wszczęły 

postępowanie przygotowawcze, zarzucając organizatorom spowodowanie zamieszek na 

podstawie art. 283 ust. 1 Kodeksu karnego, a następnie skazując kilkoro rolników.  

Sąd Najwyższy Litwy w poszerzonym składzie w 2005 r. oddalił skargę kasacyjną 

oskarżonych, precyzując, że zamieszki w ujęciu kodeksowym charakteryzują się umyślnym 

i poważnym zakłóceniem porządku publicznego oraz działaniem z zamiarem 

bezpośrednim.  

Skazani rolnicy wnieśli skargę do ETPCz, dowodząc naruszenia art. 10 i 11 EKPC. 

Wielka Izba orzekła, że postępowanie karne wobec protestujących nie naruszyło ich prawa 

do wolności pokojowych zgromadzeń, gdyż ingerencja ta spełniała wymóg konieczności  

w demokratycznym społeczeństwie. Trybunał argumentował, że blokowanie strategicznych 

autostrad stanowiło czyn naganny, a nałożona na skarżących kara (60 dni pozbawienia 

wolności z warunkowym zawieszeniem jej wykonania na rok i nałożonym w związku z tym 

obowiązkiem meldunkowym) była w pełni proporcjonalna do wagi zakłóceń porządku 

publicznego.  

Podkreślono, że władze Litwy nie przekroczyły marginesu oceny  

i prawidłowo wyważyły uzasadniony cel państwa z wymogami wynikającymi z ochrony 

wolności zgromadzeń. ETPCz wyartykułował również, że art. 11 Konwencji chroni jedynie 

zgromadzenia o charakterze pokojowym i nie znajduje zastosowania wobec demonstracji, 

których organizatorzy mają agresywne intencje. Chociaż zachowanie rolników 

sprowadzało się przede wszystkim do naruszenia porządku publicznego, a nie użycia 

przemocy, Trybunał uznał, że państwo ma prawo egzekwować poszanowanie dla szlaków 

komunikacyjnych, interweniując prawnokarnie bez naruszania istoty Konwencji. 

                                           
322 Arūnas Kudrevičius, Bronius Markauskas, Artūras Pilota, Kęstutis Miliauskas i Virginijus Mykolaitis 

(skarżący) byli częścią grupy rolników, którzy uczestniczyli w publicznych demonstracjach dotyczących 

kontrowersji między rządem Litwy a sektorem rolnym. W maju 2003 r. Izba Rolnicza, organizacja reprezentująca 

interesy rolników, zorganizowała pokojowe demonstracje celem uzyskania odpowiednich regulacji prawnych dla 

przemysłu rolnego. Demonstracje miały odbyć się w trzech różnych miejscach przy głównych autostradach  

w kraju. Trzy różne gminy, których dotyczyły demonstracje, wydały zezwolenia, umożliwiając rolnikom 

pokojowy protest. Jednak podczas demonstracji rolnicy zdecydowali się zablokować trzy główne autostrady, 

pomimo braku zezwolenia od odpowiednich gmin. Demonstracje zakończyły się po serii udanych negocjacji  

z rządem. https://globalfreedomofexpression.columbia.edu/cases/kudrevicius-others-v-lithuania/ 
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Prawo do zgromadzeń na Łotwie 

Republika Łotewska jest stroną MPPOiP z 1966 r. Ratyfikowała również Pierwszy 

Protokół Fakultatywny do Paktu, co umożliwia jednostkom dochodzenie swoich spraw na 

drodze skarg kierowanych do KPCz w przypadku domniemanych naruszeń 

zadeklarowanych w umowie wolności323. W dniu 16 marca 2020 r. Łotwa dokonała 

formalnej notyfikacji o derogacji zobowiązań wynikających z art. 21 MPPOiP (jak również 

art. 12 dotyczącego swobody przemieszczania się i art. 17 w zakresie ochrony życia 

prywatnego) w powiązaniu z pandemią COVID-19. Zgodnie z oficjalnym komunikatem 

państwa, w związku z kryzysem epidemicznym odwołano i zakazano organizacji wszelkich 

wydarzeń publicznych, spotkań oraz zgromadzeń. Środki te miały obowiązywać do połowy 

kwietnia 2020 r., zaś sama derogacja została ostatecznie wycofana w kwietniu 2021 r. Na 

płaszczyźnie ustrojowej kontynentu Łotwa pozostaje państwem-stroną EKPC z 1950 r.324. 

Krajowe ramy konstytucyjne zapewniają ochronę wolności pokojowych 

zgromadzeń. Artykuł 103 Konstytucji Republiki Łotewskiej (Satversme) z 1922 r.  

(z późniejszymi zmianami) statuuje, że państwo chroni wolność uprzednio ogłoszonych 

pokojowych zgromadzeń, procesji ulicznych i pikiet325. Uznanie tej wolności za prawo  

o randze konstytucyjnej nakłada na władzę państwową bezwzględny obowiązek 

zapewnienia jej realizacji jako jednego z filarów społeczeństwa demokratycznego. Wolność 

zgromadzeń jest warunkiem sine qua non kształtowania postaw obywatelskich, 

umożliwiając jednostkom krytykę działań władz oraz aktywne wpływanie na procesy 

polityczne326. 

Szczegółowym aktem prawnym określającym granice tego uprawnienia jest ustawa 

z 1997 r. o zgromadzeniach, procesjach ulicznych i pikietach. Pojęcie zgromadzenia 

utożsamiane jest w niej z zebraniem organizowanym w celu manifestowania określonych 

idei i opinii327.  

                                           
323 https://www.rightofassembly.info/country/latvia 
324 M. Jurgilewicz M. et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected 

European countries..., s. 11. 
325 103. Valsts aizsargā iepriekš pieteikto miermīlīgo sapulču, ielu gājienu un piketu brīvību. 
326 https://likumi.lv/ta/id/148871-par-likuma-par-sapulcem-gajieniem-un-piketiem-1-panta-ceturtas-dalas-vardu-

vai-citiem-atributiem-un-ka-ari-mutvardos 
327 Par sapulcēm, gājieniem un piketiem I nodaļa. Tiesības organizēt sapulces, gājienus un piketus, kā arī piedalīties 

tajos 1.pants. (1) Valsts garantētās miermīlīgās pulcēšanās brīvības izpausmes ir sapulces, gājieni un piketi. (2) 

Sapulce ir organizēta pulcēšanās nolūkā tikties ar cilvēkiem un izteikt kādas idejas un viedokļus. Sanāksme, mītiņš 

vai citāda tamlīdzīga pulcēšanās šā likuma izpratnē pielīdzināma sapulcei. 

https://www.vestnesis.lv/ta/id/42090-par-sapulcem-gajieniem-un-piketiem 
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Ustawodawca gwarantuje każdemu prawo do organizowania takich wydarzeń oraz 

partycypacji w nich, z zastrzeżeniem, że wolność ta może być ograniczona wyłącznie na 

podstawie przepisów niezbędnych w państwie demokratycznym do zabezpieczenia 

porządku publicznego, bezpieczeństwa narodowego, ochrony zdrowia, moralności 

publicznej oraz praw i wolności innych obywateli328. 

Art. 9 ust. 1 ustawy wprowadza terytorialny rygor organizacyjny, zakazując 

odbywania manifestacji w odległości mniejszej niż 50 metrów od rezydencji Prezydenta, 

Saeimy (Parlamentu Republiki Łotewskiej), Rady Ministrów, budynków samorządowych, 

sądów, prokuratur, placówek policyjnych i penitencjarnych, a także od budynków 

zagranicznych misji dyplomatycznych i konsularnych. Właściwe instytucje (z wyłączeniem 

placówek dyplomatycznych) dysponują jednak uprawnieniem do fakultatywnego 

wyznaczenia specjalnych miejsc do protestu w strefie bliższej niż wskazane 50 metrów. 

Łotewski system opiera się na procedurze notyfikacyjnej. Stosownie do rozdziału  

III ustawy („Składanie wniosków”), organizacja zgromadzenia nie wymaga zyskania 

zezwolenia (autoryzacji) ze strony władz państwowych lub samorządowych, o ile 

planowane wydarzenie spełnia wymogi stawiane przez prawo. Organizator winien złożyć 

stosowny wniosek do administracji gminy (miasta lub parafii) właściwej terytorialnie. 

Jeżeli trasa obejmuje kilka obszarów administracyjnych, zgłoszenie kieruje się do 

wszystkich z nich, z możliwością przekazania jego kopii do Policji państwowej. Wniosek 

należy przedłożyć najpóźniej na 3 dni robocze przed wydarzeniem. Termin ten wydłuża się 

do 7 dni roboczych, jeśli zgromadzenie wywoła zakłócenia w ruchu drogowym. W razie 

niezachowania tego rygoru czasowego gmina ma prawo pozostawić pismo bez rozpoznania. 

Artykuł 11 ust. 1 ustawy z 1997 r. wymienia enumeratywnie katalog zakazów 

obciążających uczestników demonstracji. W ich trakcie zabrania się: posiadania broni oraz 

narzędzi przeznaczonych do wyrządzenia szkody na osobie lub mieniu; korzystania ze 

środków ochrony biernej (np. hełmów, kamizelek kuloodpornych); maskowania twarzy; 

noszenia mundurów manifestujących skrajne poglądy polityczne; eksponowania flag, 

herbów, hymnów i symboli (w tym stylizowanych) byłego ZSRR, Łotewskiej SRR oraz 

nazistowskich Niemiec; dopuszczania się czynów sprzecznych z dobrymi obyczajami oraz 

zachowywania się w sposób zagrażający bezpieczeństwu zgromadzonych oraz osób 

                                           
328 (3) Valsts ne tikai nodrošina pulcēšanās iespējas, bet arī gādā, lai pulcēšanās netiktu traucēta. 

https://likumi.lv/ta/id/42090-par-sapulcem-gajieniem-un-piketiem 
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trzecich. Art. 18 stanowi ponadto, że wydarzenie nie może rozpocząć się przed wyznaczoną 

godziną ani bez fizycznej obecności wskazanego w zgłoszeniu kierownika i powołanych 

przez niego służb porządkowych. Kierownik ten zobligowany jest okazać służbom 

zaświadczenie wydane przez urzędnika gminy potwierdzające brak zastrzeżeń do odbycia 

marszu. Z kolei art. 24 upoważnia Policję do uniemożliwiania przeprowadzenia tych 

zgromadzeń i pikiet, które organizowane są z naruszeniem rygorów ustawowych329.  

Rozdział III. – składanie wniosków – w art. 12. określa, że na organizowanie 

zgromadzeń, pochodów i pikiet nie jest wymagane zezwolenie władz państwowych lub 

samorządowych, jeżeli spełniają one wymogi przedmiotowej ustawy. Przy czym celem 

zorganizowania zgromadzenia, pochodu i pikiety organizator musi złożyć wniosek do 

gminy miasta lub parafii, na której terytorium administracyjnym planowane jest 

odpowiednie wydarzenie. Jeśli wydarzenie odbywa się na terytorium administracyjnym 

kilku parafii lub gmin miejskich, wniosek należy złożyć we wszystkich odpowiednich 

gminach. Kopię wniosku można również przesłać jednocześnie do lokalnego organu policji 

państwowej330.  

Wniosek należy złożyć nie później niż 3 dni robocze przed planowanym 

wydarzeniem, a jeśli wydarzenie jest związane z zakłóceniami w ruchu drogowym, nie 

później niż 7 dni roboczych wcześniej. Gmina ma prawo nie rozpatrywać wniosków 

złożonych bez zachowania tego terminu. W rozdziale poświęconym przebiegowi spotkania, 

marszu i pikiety, w art. 18 postanowiono, że zgromadzenie, pochód i pikieta nie mogą 

rozpocząć się przed ogłoszoną godziną. Wymienione wydarzenie może się rozpocząć 

wyłącznie wtedy, gdy kierownik wydarzenia wskazany w zgłoszeniu, jego asystenci oraz 

porządkowi są obecni w odpowiedniej liczbie. Kierownik imprezy musi być obecny przy 

zaświadczeniu wydawanym przez urzędnika gminy, które potwierdza, że gmina nie ma 

zastrzeżeń do organizacji imprezy, i musi je okazać na żądanie przedstawiciela gminy lub 

funkcjonariusza policji331.  

                                           
329 7) Rīkoties tādā veidā, kas rada draudus sapulces, gājiena vai piketa dalībnieku vai citu personu drošībai un 

veselībai. https://likumi.lv/ta/id/42090-par-sapulcem-gajieniem-un-piketiem 
330 (2) Par sapulces, gājiena un piketa rīkošanu organizatoram ir jāiesniedz pieteikums tās pilsētas vai pagasta 

pašvaldībai, kuras administratīvajā teritorijā ir paredzēts attiecīgais pasākums. Ja pasākums notiek vairāku pagastu 

vai pilsētu pašvaldību administratīvajā teritorijā, pieteikums iesniedzams visām attiecīgajām pašvaldībām. 

Pieteikuma noraksts vienlaikus nosūtāms arī vietējai valsts policijas iestādei. 
331IV nodaļa. Sapulces, gājiena un piketa norise 18.pants. (3) Pasākuma vadītājam ir jābūt klāt pašvaldības 

amatpersonas izsniegtajai izziņai, kas apliecina, ka pašvaldībai nav iebildumu pret pasākuma rīkošanu, un pēc 

pašvaldības pārstāvja vai policijas darbinieka pieprasījuma tā jāuzrāda. 
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Osoby pilnujące porządku muszą posiadać zaświadczenia wydane przez 

organizatora imprezy i okazać je na żądanie przedstawiciela gminy lub funkcjonariusza 

policji. Podczas imprezy muszą nosić opaski lub inne widoczne znaki identyfikacyjne. 

Paragraf 24 postanawia, że policja nie zezwala na takie zgromadzenia, pochody uliczne  

i pikiety, które są organizowane niestosownie z wymogami ustawy (z 1997 r.332). Istotnym 

punktem odniesienia na tle wykładni łotewskich przepisów pozostaje wyrok Sądu 

Konstytucyjnego Republiki Łotewskiej z dnia 23 listopada 2006 r. (sprawa nr 2006-03-

0106)333. Skargę zainicjowała grupa deputowanych VIII kadencji Saeimy, wnosząc  

o uchylenie przepisów ograniczających posługiwanie się określonymi hasłami, 

restrykcyjnie traktujących obowiązek utrzymywania służb porządkowych oraz 

utrudniających ruch pieszy. Skarżący dowodzili, że ustawowy mechanizm składania 

zawiadomień de facto paraliżuje odbywanie zgromadzeń o charakterze spontanicznym, 

które stanowią przecież uprawnioną i cenną reakcję społeczną na palące wydarzenia 

publiczne. Ponoszono, że przyznanie prymatu płynności ruchu pieszego nad konstytucyjną 

wolnością zgromadzeń narusza fundamenty ustrojowe334. Sąd Konstytucyjny orzekł 

częściową niekonstytucyjność zakwestionowanych norm, w tym odnoszących się do 

cenzurowania haseł wypowiadanych ustnie i niektórych obowiązków formalnych, 

podnosząc, że ustawa zasadnicza w swej warstwie teleologicznej stawia za nadrzędny cel 

ułatwienie realizacji obywatelskiego zrzeszania się, a nakładane obostrzenia nie mogą 

zamykać drogi dla nagłych pikiet niezakłócających w sposób drastyczny praw osób 

trzecich. 

Według raportów organizacji CIVICUS obywatele Łotwy oraz podmioty 

społeczeństwa obywatelskiego cieszą się dużą swobodą organizacyjną, jakkolwiek masowe 

demonstracje publiczne należą na Łotwie do rzadkości (czego przykładem mogą być 

relatywnie małe protesty antykryzysowe w latach 2008–2010). Odnotowano postępy  

w zabezpieczaniu wydarzeń takich jak przemarsz EuroPride w 2015 r. oraz Baltic Pride  

w 2018 r., podczas których sprawna osłona policyjna skutecznie zapobiegła atakom na 

uczestników. Obserwatorzy zauważają jednak, że o ile wcześniej dochodziło do 

urzędowych prób zakazywania zgromadzeń środowisk LGBTI na poziomie władz 

                                           
332 24 pants. Policija nepieļauj tādas sapulces, gājienus un piketus, kas organizēti, neievērojot šā likuma prasības. 
333 Satversmes tiesas 2006.gada 23.novembra sprieduma lietā Nr. ... Latvijas Republikas Satversmes komentāri. 

VIII ... – Rīga: Latvijas Vēstnesis, 2011, 43. https://www.at.gov.lv/downloadlawfile/5350 
334 https://www.at.gov.lv/downloadlawfile/5350 
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miejskich Rygi (uchylanych później przez sądy), o tyle współcześnie zauważalny jest  

w kraju wzmożony sprzeciw kierowany w stronę takich środowisk manifestowany za 

pośrednictwem mediów społecznościowych335. 

4.4. Wnioski 

 Podsumowując rozważania dotyczące prawa do zgromadzeń w państwach 

nordycko-bałtyckich, należy dostrzec wyraźny kontrast pomiędzy liberalnym modelem 

państw skandynawskich a bardziej rygorystycznym, opartym na paradygmacie 

bezpieczeństwa (securitologicznym) ujęciem państw bałtyckich. Przeprowadzona analiza 

prawnoporównawcza ujawnia w tym regionie znaczną dywergencję normatywną, pomimo 

bliskości geograficznej obu grup państw.  

Model skandynawski, reprezentowany przez Danię, Szwecję i Finlandię, opiera się 

na koncyliacyjnym współdziałaniu ze zgromadzonymi (dialogu) oraz na prawnym 

domniemaniu legalności manifestacji. W ustawodawstwach Finlandii i Szwecji organy 

policyjne nie dysponują kompetencją do rozwiązania zgromadzenia wyłącznie z powodu 

braku dopełnienia wymogu uprzedniej notyfikacji lub braku zezwolenia, co stanowi wyraz 

najwyższego standardu ochrony tej wolności w systemie europejskim. Niemniej jednak 

można zaobserwować stopniową ewolucję tego podejścia w kierunku wprowadzania 

określonych restrykcji, czego przykładem jest duńska ustawa o bezpieczeństwie 

publicznym (Sikkerhed for alle danskere). Z kolei model bałtycki, funkcjonujący na Litwie, 

Łotwie i w Estonii, charakteryzuje się bardziej rygorystycznymi zakazami terytorialnymi 

(takimi jak ustanowienie strefy ochronnej w promieniu 50 metrów od budynków 

administracji państwowej na Łotwie) oraz obostrzeniami o charakterze symbolicznym 

(bezwzględny zakaz eksponowania symboliki nazistowskiej i komunistycznej w Republice 

Litewskiej). 

Zważywszy na powyższe, należy stwierdzić, że podczas gdy państwa 

skandynawskie preferują mechanizmy deeskalacyjne oraz oparte na negocjacjach metody 

zarządzania tłumem, państwa bałtyckie opierają swój system na środkach o charakterze 

prewencyjnym i limitacyjnym, w tym na wyznaczaniu rygorystycznych stref buforowych. 

 

                                           
335 https://www.civicus.org/ 
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Rozdział V.  

Prawo do zgromadzeń w państwach członkowskich  

Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu EFTA  

5.1. Normatywne podstawy zgromadzeń w Islandii 

 Islandia uznawana jest w doktrynie i praktyce międzynarodowej za państwo  

o bardzo wysokim standardzie ochrony praw człowieka. Republika Islandii jest państwem-

stroną Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r., którego art. 

21 bezpośrednio reguluje prawo do pokojowych zgromadzeń. Państwo to ratyfikowało 

również Pierwszy Protokół Fakultatywny do MPPOiP, umożliwiający jednostkom 

kierowanie skarg indywidualnych do Komitetu Praw Człowieka w przypadku 

domniemanego naruszenia przez organy władzy swobód chronionych na mocy tego 

traktatu. Na płaszczyźnie regionalnej Islandia pozostaje stroną Europejskiej Konwencji 

Praw Człowieka z 1950 r. Fundamentalne prawa i wolności jednostki zabezpieczone są  

w sekcjach VI i VII Konstytucji Republiki Islandii. W systemie ustrojowym tego państwa 

od 1989 r. funkcjonuje instytucja Rzecznika Praw Obywatelskich, a nadzór legislacyjny 

nad przestrzeganiem praw człowieka sprawuje Komisja Ogólna islandzkiego parlamentu 

(Althingi). W ocenie obserwatorów wybory w państwie mają charakter wolny i uczciwy, 

aparat bezpieczeństwa podlega ścisłej kontroli władz cywilnych, a organy państwowe 

powstrzymują się od stosowania arbitralnej przemocy wobec obywateli. Prawo islandzkie 

gwarantuje wolność wyznania i zrzeszania się, organizacje społeczeństwa obywatelskiego 

mogą prowadzić działalność bez ograniczeń administracyjnych, a system normatywny  

w pełni penalizuje dyskryminację (m.in. ze względu na orientację seksualną). Szczegółową 

gwarancję wolności pokojowych zgromadzeń statuuje art. 74 Konstytucji z 1944 r. Zgodnie 

z dyspozycją tego przepisu obywatele posiadają prawo do swobodnego gromadzenia się 

bez użycia broni. Akt ten dopuszcza jednocześnie fizyczną asystę formacji policyjnych 

podczas zgromadzeń o charakterze publicznym oraz przewiduje ustrojową możliwość 

wydania zakazu organizacji manifestacji na otwartej przestrzeni w sytuacji wystąpienia 

uzasadnionej obawy wybuchu zamieszek336.  

                                           
336 https://www.althingi.is/altext/lagasofn/126b/1996090.html. Fólki er frjálst að koma saman óvopnað. Almennar 

samkomur geta verið viðstaddir lögreglu. Heimilt er að banna almennar samkomur undir berum himni ef óttast er 

að óeirðir geti skapast. 
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Do ustawowych zadań islandzkiej policji należy zapewnienie bezpieczeństwa 

publicznego, utrzymanie porządku prawnego, dbałość o bezpieczeństwo prawne obywateli, 

a także ochrona własności, interesów ogółu oraz wszelkiego rodzaju legalnej aktywności 

społeczno-gospodarczej.  

Ponadto służby te powołane są do prewencji kryminalnej, przeciwdziałania czynom 

godzącym w bezpieczeństwo jednostki i państwa, przyjmowania zgłoszeń o czynach 

zabronionych, powstrzymywania zachowań o charakterze bezprawnym oraz podejmowania 

czynności następczych stosownie do przepisów ustawy o postępowaniu w sprawach 

karnych lub innych regulacji szczególnych. Funkcjonariusze policji legitymowani są do 

stosowania środków przymusu bezpośredniego w toku wykonywania obowiązków 

służbowych. Działania te poddane są jednak rygorystycznemu wymogowi zasady 

proporcjonalności – stopień użytej siły nie może w żadnym wypadku wykraczać poza miarę 

absolutnie niezbędną w uwarunkowaniach konkretnego zdarzenia.  

Na pozimie ustawy określono natomiast ramy działań podejmowanych w interesie 

ochrony porządku i spokoju publicznego. Policja upoważniona jest do podejmowania 

interwencji wobec obywateli w celu zachowania ładu, zapobieżenia nieuchronnym 

zakłóceniom porządku, ochrony bezpieczeństwa powszechnego, a także w ramach 

prewencji i zwalczania przestępczości. W celu realizacji tych zadań policja dysponuje 

władczymi kompetencjami operacyjnymi, obejmującymi między innymi: kierowanie 

ruchem drogowym, wprowadzanie zakazu przebywania w określonych strefach (np. 

poprzez ich kordonowanie lub fizyczne zablokowanie ruchu), rekwirowanie 

niebezpiecznych narzędzi, izolowanie bądź fizyczne usuwanie osób z danego terytorium, 

nakazywanie wstrzymania lub modyfikacji określonych działań, a także wkraczanie na 

teren posesji prywatnych i zarządzanie z nich ewakuacji. W razie powzięcia uzasadnionego 

podejrzenia, że podczas zgromadzenia protestacyjnego, przemarszu lub innej manifestacji 

publicznej dojdzie do eskalacji i zakłócenia porządku prawnego, policja posiada 

uprawnienie do zakazania uczestnikom modyfikacji wizerunku lub zakrywania twarzy 

(w całości lub części) za pomocą masek, kapturów, farb kamuflujących lub innych środków 

mających na celu uniemożliwienie ich identyfikacji kryminalistycznej. Jeżeli jednostka nie 

zastosuje się do poleceń funkcjonariuszy, organy policyjne są uprawnione do podjęcia, na 

koszt sprawcy naruszenia, niezbędnych środków zapobiegawczych mających na celu 
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zniwelowanie zagrożenia dla społeczeństwa lub uchronienie go przed wyrządzeniem 

realnej szkody337.  

5.2. Normatywne podstawy zgromadzeń w Norwegii 

Królestwo Norwegii338 jest państwem-stroną Międzynarodowego Paktu Praw 

Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP) z 1966 r. Ratyfikowało również Pierwszy 

Protokół Fakultatywny do tego Paktu, który umożliwia jednostkom składanie skarg do 

Komitetu Praw Człowieka (KPCz) w przypadku domniemanego naruszenia przez organy 

władzy praw gwarantowanych wskazaną umową. Na płaszczyźnie regionalnej Norwegia 

pozostaje stroną Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPCz) z 1950 r.  

Wolność zgromadzeń i zrzeszania się umożliwia obywatelom publiczne wyrażanie 

poglądów politycznych, swobodne wyznawanie religii, a także tworzenie partii 

politycznych i związków zawodowych oraz przystępowanie do nich. Wolności te 

odgrywają fundamentalną rolę w funkcjonowaniu państw o ugruntowanej demokracji 

i warunkują pełną realizację innych praw człowieka. Państwo norweskie w sposób 

zdecydowany gwarantuje prawo do wolności zgromadzeń i zrzeszania się, zachęcając do 

poszanowania i promowania tych praw w ustawodawstwie i praktyce. Ochrona tej sfery 

życia publicznego stanowi dla państwa wysoki priorytet, dostrzega się bowiem jej kluczowe 

znaczenie w zapobieganiu eskalacji konfliktów społecznych.  

Należy również podkreślić, że brak zapewnienia obywatelom prawnych 

i faktycznych ram dla pokojowej, konstruktywnej partycypacji społecznej może prowadzić 

do narastania napięć, a w konsekwencji kreować środowisko sprzyjające zjawiskom 

ekstremistycznym. 

                                           
337 14. gr. Valdbeiting. Handhöfum lögregluvalds er heimilt að beita valdi við framkvæmd skyldustarfa sinna. 

Aldrei mega þeir þó ganga lengra í beitingu valds en þörf er á hverju sinni. 15. gr. Aðgerðir í þágu almannafriðar, 

allsherjarreglu o.fl.. Lögreglu er heimilt að hafa afskipti af borgurunum til að halda uppi almannafriði og 

allsherjarreglu eða koma í veg fyrir yfirvofandi röskun til að gæta öryggis einstaklinga eða almennings eða til að 

afstýra afbrotum eða stöðva þau. https://www.althingi.is/lagas/nuna/1996090.html. 
338 Państwo to jest członkiem Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA) i stroną Porozumienia  

o Europejskim Obszarze Gospodarczym z 1992 r. (Porozumienie EOG), zawartego przez trzy państwa 

członkowskie EFTA (Islandię, Liechtenstein i Norwegię (państwa EOG EFTA)), Unię Europejską (UE) i państwa 

członkowskie UE. Porozumienie EOG rozszerza rynek wewnętrzny UE na państwa EOG-EFTA, ustanawiając 

przepisy mające do nich zastosowanie równoważne przepisom mającym zastosowanie do państw członkowskich 

UE na mocy traktatów UE i aktów przyjętych w zastosowaniu tych traktatów. W związku z tym przepisy 

materialne zawarte w Porozumieniu EOG, w obszarach objętych tym porozumieniem, zasadniczo odzwierciedlają 

odpowiednie przepisy znajdujące się obecnie w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Obejmują 

one prawo do swobody przedsiębiorczości przewidziane w art. 49 TFUE, którego odpowiednik znajduje się w art. 

31 Porozumienia EOG. 
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Konstytucja Królestwa Norwegii (Kongeriket Norges Grunnlov), uchwalona 17 maja 

1814 r. (z późniejszymi zmianami, w tym doniosłą nowelizacją z 2014 r.), jest drugą 

najstarszą na świecie wciąż obowiązującą ustawą zasadniczą. Zgodnie z jej art. 2 królestwo 

to opiera się na zasadach państwa prawnego oraz poszanowaniu praw człowieka. Z kolei art. 

93 statuuje prawo każdego człowieka do życia i wprowadza bezwzględny zakaz stosowania 

tortur oraz nieludzkiego lub poniżającego traktowania albo karania, do czego ochrony 

zobowiązane są organy władzy państwowej. Szczegółowe unormowania dotyczące wolności 

zgromadzeń zawiera art. 101 Konstytucji, który expressis verbis gwarantuje każdemu prawo 

do tworzenia stowarzyszeń (w tym związków zawodowych i partii politycznych) oraz 

przystępowania do nich i występowania z nich, a ponadto zapewnia wszystkim obywatelom 

możliwość uczestnictwa w pokojowych zgromadzeniach i demonstracjach. Konstytucja 

odnosi się również do limitacji użycia siły zbrojnej wobec obywateli. Na mocy stosownych 

przepisów władza wykonawcza nie jest uprawniona do wykorzystania siły zbrojnej 

przeciwko społeczeństwu (z wyjątkiem przypadków ściśle prawem przewidzianych), chyba 

że zgromadzenie rażąco zakłóca spokój publiczny i nie ulega samorozwiązaniu bezpośrednio 

po trzykrotnym, wyraźnym i głośnym odczytaniu zebranym przez przedstawiciela władzy 

cywilnej przepisów zakazujących wywoływania zamieszek. Chociaż norweska ustawa 

zasadnicza nie odnosi się bezpośrednio do funkcjonowania policji ani innych organów 

ścigania, to korzystanie z wolności zgromadzeń wiąże się z rygorami przewidzianymi  

w ustawodawstwie krajowym. Zgodnie z powszechnymi przepisami organizacja 

zgromadzenia wymaga uprzedniego zawiadomienia właściwych jednostek policji. Organy 

ścigania dysponują legitymacją do nakładania ograniczeń, a w określonych przypadkach – 

nawet do wydania zakazu odbycia zgromadzenia, jeżeli jest to niezbędne dla zapobieżenia 

zakłóceniom porządku publicznego, przeciwdziałania przestępczości lub uniknięcia 

znacznych perturbacji w ruchu drogowym. Cechą charakterystyczną norweskich sił 

policyjnych jest to, że funkcjonariusze pełnią służbę co do zasady bez broni palnej,  

a w wyposażenie to zaopatrzone są wyłącznie oddziały wyspecjalizowane339. 

                                           
339 Article 101 – „Everyone has the right to form, join and leave associations, including trade unions and political 

parties. All people may meet in peaceful assemblies and demonstrations. The Government is not entitled to employ 

military force against citizens of the State, except in accordance with the law, unless an assembly disturbs the 

public peace and does not immediately disperse after the Articles of the statute book relating to riots have been 

read out clearly three times by the civil authority”.https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-

210332%22]} 
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Zasady użycia broni palnej zostały precyzyjnie uregulowane w Instrukcji użycia broni 

(Våpeninstruks) Norweskich Sił Policyjnych. Zgodnie z sekcją 4-3 tego aktu normatywnego 

broń palna może zostać użyta wyłącznie jako środek absolutnie konieczny dla zapobieżenia 

utracie życia ludzkiego lub ciężkim obrażeniom, i to tylko wówczas, gdy wykorzystanie 

łagodniejszych środków przymusu zostało już wyczerpane bądź byłoby z góry bezcelowe. 

Użycie broni dopuszczalne jest również w sytuacjach, gdy stanowi środek niezbędny do 

aresztowania osoby skazanej lub podejrzanej, wobec której zachodzi wysokie 

prawdopodobieństwo popełnienia zabójstwa albo udziału w innych poważnych aktach 

przemocy. Obejmuje to także interwencje przeciwko osobom uznawanym za szczególnie 

niebezpieczne dla życia lub zdrowia ludzkiego, a także zagrażającym suwerenności lub 

podstawowym interesom narodowym państwa. W kontekście analizy orzecznictwa 

Europejskiego Trybunału Praw Człowieka odnoszącego się do tej jurysdykcji warto wskazać 

na wyrok z czerwca 2021 r. w sprawie Norweskiej Konfederacji Związków Zawodowych 

(LO) i Norweskiego Związku Pracowników Transportu (NTF) przeciwko Norwegii (skarga 

nr 45487/17). Trybunał orzekł w nim, że decyzja Sądu Najwyższego Norwegii uznająca za 

niezgodny z prawem bojkot pracowniczy wymierzony w firmę żeglugową nie stanowiła 

naruszenia wolności zgromadzeń i stowarzyszania się gwarantowanej w art. 11 EKPC340. 

5.3. Normatywne podstawy zgromadzeń w Szwajcarii 

Konfederacja Szwajcarska posiada status państwa członkowskiego Europejskiego 

Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA), pozostając jednocześnie poza strukturami 

Europejskiego Obszaru Gospodarczego (EOG). Unia Europejska oraz nordyccy partnerzy 

zrzeszeni w EOG-EFTA (Królestwo Norwegii i Republika Islandii) powiązani są ponadto 

zróżnicowanymi politykami oraz forami o charakterze regionalnym, koncentrującymi się 

na dynamicznie ewoluujących obszarach północnej Europy oraz regionie arktycznym. 

Szwajcaria jest państwem stowarzyszonym z Unią Europejską na mocy szeregu traktatów 

dwustronnych, w ramach których implementowała wybrane przepisy prawa unijnego  

w celu partycypacji w jednolitym rynku, nie posiadając formalnego statusu państwa 

członkowskiego.  

                                           
340 Norwegian Confederation of Trade Unions (LO) and Norwegian Transport Workers’ Union (NTF) v. Norway 

- 45487/17 Judgment 10.6.2021 [Section V]. 

https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=002-13294 
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Państwo to jest stroną Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich  

i Politycznych (MPPOiP) z 1966 r. Nie ratyfikowało jednakże Pierwszego Protokołu 

Fakultatywnego do MPPOiP, dopuszczającego możliwość wnoszenia przez jednostki skarg 

indywidualnych do Komitetu Praw Człowieka (KPCz) w przypadku domniemanego 

naruszenia wolności objętych rygorami Paktu. Na płaszczyźnie europejskiej Szwajcaria 

pozostaje stroną Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPCz) z 1950 r.341 

Ustawa zasadnicza Konfederacji Szwajcarskiej z 1999 r. statuuje zasadę, w myśl 

której godność ludzka podlega bezwzględnemu poszanowaniu i ochronie państwowej. Akt 

ten gwarantuje prawo do życia, a w szczególności do integralności fizycznej i psychicznej, 

kategorycznie zakazując stosowania tortur oraz wszelkich innych form okrutnego, 

nieludzkiego lub poniżającego traktowania albo karania. Zgodnie z art. 22 Konstytucji 

Konfederacji Szwajcarskiej obywatelom zagwarantowano wolność zgromadzeń. Każda 

jednostka posiada prawo do organizowania zgromadzeń, jak również prawo do swobodnego 

podejmowania decyzji o udziale lub powstrzymaniu się od udziału w takich wydarzeniach. 

Mimo iż szwajcarska ustawa zasadnicza nie reguluje wprost ustroju i funkcjonowania 

formacji policyjnych, nakłada ona na Konfederację oraz poszczególne kantony – w ramach 

ich właściwości kompetencyjnych – obowiązek zapewnienia bezpieczeństwa 

wewnętrznego i ochrony ludności, a także koordynacji wysiłków w tym obszarze. 

Podstawowym aktem prawnym regulującym organizację zgromadzeń jest ustawa z dnia  

1 listopada 2008 r. o demonstracjach publicznych (Loi sur les manifestations sur le domaine 

public), jakkolwiek jest to akt prawa kantonalnego z Genewy, nie zaś ustawa federalna, co 

jest konsekwencją ustroju kantonowego w Szwajcarii. Organizacja zgromadzeń wymaga 

formalnego uzyskania zezwolenia (autoryzacji), jakkolwiek w praktyce administracyjnej 

mechanizm ten funkcjonuje nierzadko jako system notyfikacyjny (de facto). Jeśli zaś idzie 

o formacje policyjne w Szwajcarii, to funkcjonują ono co do zasady na szczeblu 

kantonalnym, nie zaś federalnym. Niemniej jednak szwajcarska ustawa federalna z 2008 r. 

o użyciu przymusu policyjnego statuuje generalną zasadę, zgodnie z którą zastosowanie 

środków przymusu bezpośredniego musi być ściśle proporcjonalne do zaistniałych 

okoliczności, przy uwzględnieniu wieku, płci oraz stanu zdrowia osób poddawanych 

interwencji. Wszelkie formy okrutnego, nieludzkiego lub poniżającego traktowania są 

bezwzględnie zakazane na mocy art. 19 tej ustawy.  

                                           
341 https://www.rightofassembly.info/country/switzerland 
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Z kolei art. 11 tego aktu szczegółowo określa rygory użycia broni palnej, stanowiąc, 

że: użycie broni stanowi środek ostateczny (ultima ratio); dopuszczalne jest ono wyłącznie 

w celu udaremnienia ucieczki bądź dokonania ujęcia osób podejrzanych o popełnienie 

zbrodni lub przestępstw o wysokim stopniu szkodliwości; oddanie strzału ostrzegawczego 

może mieć miejsce tylko wtedy, gdy polecenie wydane głosem okaże się bezskuteczne; 

każdy przypadek użycia broni musi zostać objęty sprawozdawczością służbową kierowaną 

do organu nadzorczego. Na płaszczyźnie międzynarodowej, w sprawach dotyczących 

Szwajcarii przed Europejskim Trybunałem Praw Człowieka na szczególną uwagę zasługuje 

wyrok z dnia 15 marca 2022 r. w sprawie Communauté genevoise d'action syndicale (CGAS) 

przeciwko Szwajcarii (skarga nr 21881/20). Trybunał orzekł, że doszło do naruszenia 

wolności zgromadzeń i zrzeszania się chronionej na podstawie art. 11 EKPC. Skarżącym 

podmiotem było zrzeszenie powołane w celu obrony interesów pracowniczych i wolności 

demokratycznych i zarzuciło pozbawienie praw do organizowania i udziału 

w zgromadzeniach w następstwie wydanego przez szwajcarski rząd Rozporządzenia nr 2 

w sprawie zwalczania COVID-19, obowiązującego marzec - maj 2020 r., statuującego 

bezwzględny zakaz demonstracji342.   

ETPC wskazał, co prawda, że ograniczenie wolności zgromadzeń z uwagi na 

ochronę zdrowia publicznego w dobie pandemii wpisywało się w katalog celów 

uzasadnionych konwencyjnie. Trybunał uznał jednak na wstępie, że zastosowanie 

całkowitego (blanketowego) zakazu organizacji określonych kategorii wydarzeń stanowi 

środek drastyczny, wymagający wykazania szczególnych okoliczności racjonalizujących 

oraz podlegający niezwykle wnikliwej kontroli sądowniczej. W okresie obostrzeń skarżąca 

organizacja została w istocie całkowicie pozbawiona możliwości prowadzenia działalności 

objętej celami statutowymi. W ocenie sędziów Trybunału, zważywszy na ustrojowe 

znaczenie wolności pokojowych zgromadzeń w społeczeństwie demokratycznym, a także 

uwzględniając generalny charakter oraz stosunkowo długi przedział czasowy 

obowiązywania zakazu demonstracji publicznych, ingerencja w prawa chronione na mocy 

art. 11 EKPC jawiła się jako nieproporcjonalna. Stanowisko to wzmocnił charakter  

i surowość kar przewidzianych za łamanie reżimu sanitarnego.  

                                           
342 Communauté genevoise d'action syndicale (CGAS) v. Switzerland [GC] – 21881/20. Judgment 27.11.2023 

[GC]. https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-229376. 
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Trybunał wywiódł ponadto, że sądy krajowe, w tym Federalny Sąd Najwyższy, nie 

wywiązały się z obowiązku przeprowadzenia efektywnej kontroli proporcjonalności 

nałożonych obostrzeń w okresie ich obowiązywania, a co za tym idzie, państwo pozwane 

przekroczyło dopuszczalny margines oceny (margin of appreciation)343. 

Należy odnotować, że z inicjatywy Konfederacji Szwajcarskiej w 2020 r. Rada Praw 

Człowieka ONZ przyjęła rezolucję wzywającą państwa członkowskie do bezwzględnego 

przestrzegania praw człowieka w kontekście pokojowych protestów  

i nieinstrumentalizowania stanu pandemii COVID-19 w celu tłumienia swobód 

obywatelskich. W rezolucji zaakcentowano ochronę wolności zgromadzeń w przestrzeni 

cyfrowej i wymiarze fizycznym, zakazując praktyk cenzorskich, cyfrowego nadzoru oraz 

przymusowych blokad sieci. Ponadto Szwajcaria, we współpracy z państwami 

partnerskimi, przedłożyła w Radzie rezolucję dotyczącą piętnastej rocznicy ustanowienia 

zasady obowiązku ochrony (Responsibility to Protect), mającą na celu reasumpcję 

międzynarodowych zobowiązań zapobiegających najpoważniejszym zbrodniom  

i naruszeniom praw fundamentalnych344. 

Z kolei w swych uwagach końcowych, odnośnie do czwartego sprawozdania 

okresowego Szwajcarii z wdrażania postanowień MPPOiP, Komitet Praw Człowieka ONZ 

wyraził głębokie zaniepokojenie doniesieniami o stosowaniu brutalności przez organy 

policyjne – zwłaszcza wobec migrantów i osób ubiegających się o azyl – przy 

jednoczesnym deficycie mechanizmów raportowania takich incydentów. Komitet 

sformułował zalecenia obligatoryjnego procedowania wszystkich skarg na nadużycia 

funkcjonariuszy oraz prowadzenia w tej materii transparentnych statystyk państwowych. 

Szczególne zaniepokojenie Komitetu wzbudziły restrykcyjne przesłanki (m.in. 

przewidziane prawem kantonalnym z 2008 i 2016 r.), które muszą zostać spełnione, by móc 

zorganizować legalne wydarzenie masowe. 

                                           
343 W szczególności sąd podkreślił, że w konkretnym kontekście ogólnej blokady sądy krajowe nie zbadały  

w odpowiednim czasie zasadności odwołań złożonych w odniesieniu do wolności zgromadzeń i nie dokonały 

przeglądu konstytucyjności zaskarżonych przepisów. Trybunał stwierdził, że skarżące stowarzyszenie nie 

korzystało w odpowiednim czasie ze skutecznego środka odwoławczego, dostępnego w praktyce, za pomocą 

którego mogłoby złożyć skargę na naruszenie art. 11 Konwencji. Stwierdził również, że począwszy od 17 marca 

2020 r. skarżące stowarzyszenie nie mogło już ubiegać się o zwolnienie z zakazu organizowania imprezy 

publicznej na podstawie rozporządzenia COVID-19 nr 2. 

https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-229376%22]} 
344 https://www.swissinfo.ch/eng/politics/rights-council-adopts-swiss-resolution-on-peaceful-protests/45911522 
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Wskazano tu na wymóg przedłożenia wniosku o autoryzację z drastycznym, 

trzymiesięcznym wyprzedzeniem, wymóg angażowania do ochrony wyspecjalizowanych 

agencji prywatnych, a także groźbę kar administracyjnych dochodzących do 100 000 CHF 

w przypadku zgromadzeń niesankcjonowanych. Komitet wezwał władze Konfederacji do 

nowelizacji wewnętrznych ram normatywnych celem harmonizacji ich z duchem art. 21 

MPPOiP, a także do zaniechania działań wymierzonych w zgromadzenia spontaniczne.  

W praktyce odnotowano jednakże przypadki siłowego rozpraszania pokojowych 

demonstracji pozbawionych uprzedniego zezwolenia (m.in. w Bazylei i Genewie), co –  

w połączeniu z działaniami prewencyjnymi podczas konfliktów międzynarodowych w 2024 

r. – stanowi przedmiot bieżącego dyskursu o granicach dopuszczalnej ingerencji państwa345. 

5.4. Wnioski 

Analiza prawa do zgromadzeń w państwach członkowskich Europejskiego 

Stowarzyszenia Wolnego Handlu EFTA dowodzi, że brak członkostwa w UE nie obniża 

standardów ochrony, gdyż kluczowa jest rola EKPC. W Szwajcarii unikalny model 

federalny powoduje, że regulacje są rozproszone (kantonalne). Referenda lokalne (np.  

w Genewie) mogą prowadzić do zaostrzenia przepisów (wysokie grzywny), co pokazuje, 

że demokracja bezpośrednia może paradoksalnie zagrażać prawom mniejszości do protestu. 

Z kolei w Norwegii i Islandii istnieje wysoki poziom tolerancji dla strajków i protestów 

społecznych, jednakże precedensy pokazują, że nawet w rozwiniętych demokracjach 

dochodzi do kolizji praw rdzennej ludności z interesami gospodarczymi państwa. 

  

                                           
345https://www.amnesty.org/en/location/europe-and-central-asia/western-central-and-south-eastern-

europe/switzerland/report-switzerland/ 
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Rozdział VI.  

Prawo do zgromadzeń w państwach bałkańskich  

6.1. Prawo do zgromadzeń w Bułgarii 

Republika Bułgarii jest państwem-stroną Międzynarodowego Paktu Praw 

Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. Ratyfikowała również Pierwszy Protokół 

Fakultatywny do MPPOiP, umożliwiający jednostkom składanie skarg do Komitetu Praw 

Człowieka (KPCz) w przypadku domniemanego naruszenia przez organy władzy praw 

gwarantowanych tym aktem346.  

Na płaszczyźnie regionalnej Bułgaria pozostaje stroną Europejskiej Konwencji Praw 

Człowieka z 1950 r. Prawo do wolności zgromadzeń publicznych w Bułgarii uregulowane 

zostało na poziomie konstytucyjnym oraz ustawowym – w Konstytucji Republiki Bułgarii 

oraz w ustawie o zgromadzeniach, wiecach i manifestacjach z 1990 r. Ponadto większość 

bułgarskich jednostek samorządu terytorialnego ustanowiła akty prawa miejscowego, 

najczęściej w formie gminnych rozporządzeń porządkowych.  

Nadrzędnym aktem normatywnym pozostaje Konstytucja Republiki Bułgarii z roku 

1991 (Konstitutsiata na Republika Balgaria / Конституцията на Република България). 

Determinuje ona strukturę organizacyjną, zasady funkcjonowania oraz kompetencje 

instytucji państwowych, a także katalog praw obywatelskich, w tym prawo do wolności 

zgromadzeń publicznych347.  

Zgodnie z dyspozycją art. 43 ust. 1348 ustawy zasadniczej obywatele dysponują 

prawem do organizowania pokojowych i nieuzbrojonych zgromadzeń oraz manifestacji. 

Artykuł 43 ust. 2349 precyzuje z kolei, że procedury organizowania i przeprowadzania tych 

wydarzeń określa ustawa zwykła.  

 

                                           
346 https://www.rightofassembly.info/country/bulgaria 
347 Konstytucja Republiki Bułgarii (ogłoszona w dzienniku urzędowym (Darzhaven vestnik/Държавен вестник – 

ДВ) nr 56 z dnia 13 lipca 1991 r., z późniejszymi zmianami: ДВ nr 85 z dnia 26 września 2003 r., ДВ nr 18 z dnia 

25 lutego 2005 r., ДВ nr 27 z dnia 31 marca 2006 r., ДВ nr 78 z dnia 26 września 2006 r. – orzeczenie Trybunału 

Konstytucyjnego nr 7/2006, ДВ nr 12 z dnia 6 lutego 2007 r., ДВ nr 100 z dnia 18 grudnia 2015 r. [DB1]). 
348 Член 43 – Всички граждани имат право на мирни и невъоръжени събрания за срещи и демонстрации. 

https://www.parliament.bg/bg/const 
349 Редът за организиране и провеждане на събрания и демонстрации се определя със закон. 



142 

 

W myśl art. 43 ust. 3350  zgromadzenia odbywające się w pomieszczeniach 

zamkniętych nie podlegają obowiązkowi uprzedniego zawiadomienia organów gminy. 

Konstytucyjne gwarancje wolności zgromadzeń są w państwie co do zasady 

przestrzegane351.  

Należy jednak odnotować, że w 2016 r. bułgarski parlament przyjął rygorystyczną 

ustawę antyterrorystyczną, na mocy której prezydent uzyskał uprawnienie do ogłoszenia 

stanu wyjątkowego w przypadku wystąpienia ataku terrorystycznego, co w konsekwencji 

przyznaje Radzie Ministrów prawną kompetencję do wprowadzania arbitralnych zakazów 

organizacji wieców i demonstracji. 

Podstawowym aktem prawnym kształtującym reżim prawny zgromadzeń 

publicznych w Bułgarii jest ustawa o zgromadzeniach, wiecach i manifestacjach z 1990 r. 

352. Orzecznictwo sądowe, choć nie stanowi formalnego źródła prawa w systemie 

kontynentalnym, pozostaje wiążące dla organów ścigania w kontekście wykładni 

przepisów. Wspomniana ustawa szczegółowo określa procedury organizowania  

i przeprowadzania zgromadzeń publicznych. Zgodnie z jej art. 4 obywatele nie mogą 

podlegać ściganiu ani sankcjom karnym za sam fakt organizowania zgromadzeń, wieców  

i manifestacji oraz uczestnictwa w nich, jak również za wyrażane w ich trakcie poglądy  

i stanowiska, chyba że działania te wyczerpują znamiona czynu zabronionego (przestępstwa 

lub innego naruszenia prawa).  

I tak, art. 6 ust. 1353 tej ustawy statuuje bezwzględny zakaz udziału w pokojowych 

zgromadzeniach dla osób uzbrojonych, znajdujących się pod wpływem alkoholu lub 

maskujących twarz. Z kolei art. 7 ust. 2354 wprowadza ograniczenia przestrzenne dla 

zgromadzeń organizowanych na otwartej przestrzeni, wyznaczając strefy bezpieczeństwa 

                                           
https://www.parliament.bg/bg/const 
350 Не се изисква уведомяване на общинските власти за срещи, провеждани на закрито. 

https://www.parliament.bg/bg/const 
351 M. Jurgilewicz M. et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected..., 

s. 10. https://ecnl.org/sites/default/files/files/Bulgaria_Monitoring-Right-to-Free-Assembly-Report-2017-18.pdf 
352 ЗАКОН ЗА СЪБРАНИЯТА, МИТИНГИТЕ И МАНИФЕСТАЦИИТЕ. Отразена деноминацията от 

05.07.1999 г. Обн. ДВ. бр.10 от 2 Февруари 1990г., изм. ДВ. бр.11 от 29 Януари 
353 Чл. 6. – (1) В събрания, митинги и манифестации не могат да участвуват граждани, които: 1. носят 

оръжие или други специално предназначени или приспособени предмети, които може да се използуват 

против живота и здравето на хората или за причиняване на материални щети;2. са в очевидно пияно 

състояние; 3. са маскирани с цел да се затрудни тяхното разпознаване. (2) Всеки организатор или участник 

отговаря за вредите, които по негова вина са причинени при провеждането на събранието, митинга или 

манифестацията. https://lex.bg/laws/ldoc/2132284419. 
354 Чл. 7. – (2) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Събрание, митинг или манифестация не може да се провежда  

в обозначената зона около сградите на Народното събрание, на Президентството и на Министерския съвет, 

както и в непосредствена близост до военни обекти. https://lex.bg/laws/ldoc/2132284419. 
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wokół budynków Zgromadzenia Narodowego, Prezydencji, Rady Ministrów oraz  

w bezpośrednim sąsiedztwie obiektów wojskowych. Na organizatorach zgromadzenia lub 

wiecu ciąży prawny obowiązek podjęcia adekwatnych środków prewencyjnych w celu 

zagwarantowania przestrzegania porządku publicznego w trakcie wydarzenia (art. 9 ust. 

1)355.  

Ponadto uczestnicy, którzy swoim zachowaniem dezorganizują przebieg 

zgromadzenia lub wiecu bądź naruszają porządek publiczny, podlegają przymusowemu 

usunięciu z miejsca wydarzenia (art. 10 ust. 3)356.  

Zgodnie z dyspozycją art. 11 ust. 1357 organizatorzy zgromadzenia zobligowani są 

do pisemnego zawiadomienia właściwej miejskiej rady o celu, czasie i wytyczonej trasie 

wydarzenia w terminie nie późniejszym niż 5 dni przed planowaną datą jego odbycia,  

a w sytuacjach nagłych – nie później niż na 2 dni przed tą datą. W odniesieniu do 

manifestacji, to burmistrz – we współdziałaniu z organizatorami – odpowiada za 

zapewnienie porządku publicznego i bezpieczeństwa w ruchu drogowym (art. 11 ust. 2)358. 

Z kolei art. 12 ust. 2 upoważnia odpowiednio przewodniczącego zarządu gminnej rady 

ludowej lub burmistrza do wydania decyzji o zakazie organizacji zgromadzenia, jeżeli 

zachodzą obiektywne i niepodważalne dowody, że ma ono na celu siłową zmianę 

konstytucyjnie ustanowionego ustroju państwa, jest skierowane przeciwko integralności 

terytorialnej kraju, zagraża pokojowi publicznemu w danej aglomeracji, zagraża zdrowiu 

publicznemu w warunkach uprzednio ogłoszonej epidemii, bądź narusza prawa i wolności 

innych obywateli. Organizatorowi zgromadzenia, zebrania lub manifestacji przysługuje 

prawo do wniesienia odwołania od decyzji zakazującej359. 

                                           
355 Чл. 9. – (1) Организаторите на събранието или митинга вземат необходимите мерки за осигуряване на 

реда при провеждането му. 
356 Чл. 10. – (1) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Събранието или митингът се ръководи от организаторите, 

подписали уведомлението по чл. 8, ал. 1. (2) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Участниците в събранието или 

митинга са длъжни да спазват указанията на организаторите по ал. 1 за запазване на реда. (3) От събранието 

или митинга се отстраняват лицата, които с поведението си пречат за провеждането му, грубо нарушават 

обществения ред, както и лицата, посочени в чл. 6, ал. 1. https://lex.bg/laws/ldoc/2132284419 
357 Чл. 11. – (1) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Организаторите на манифестация уведомяват писмено кмета 

на общината за целта, времето и пътя на движението на манифестацията най-малко 72 часа преди 

провеждането и, а в неотложни случаи - най-малко два дни (2) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Кметът на 

общината, както и организаторите вземат необходимите мерки за спазване на реда за провеждане на 

манифестацията и за безопасността на движението. https://lex.bg/laws/ldoc/2132284419 
358 Чл. 11. – (2) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Кметът на общината, както и организаторите вземат 

необходимите мерки за спазване на реда за провеждане на манифестацията и за безопасността на 

движението. https://lex.bg/laws/ldoc/2132284419 
359 Чл. 12. – (1) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Когато времето и мястото на събранието, на митинга или пътят 

на движението на манифестацията създават условия за нарушаване на обществения ред или безопасността 

на движението, кметът на общината, предлага промяната им. (2) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Кметът на 
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Ponadto, zgodnie z art. 12 ust. 5 ustawy o zgromadzeniach, wiecach i manifestacjach 

burmistrz ma obowiązek powiadomienia organów Ministerstwa Spraw Wewnętrznych  

o każdym zezwoleniu lub zakazie zorganizowania zgromadzenia na otwartej przestrzeni. 

Wydany przez burmistrza akt zakazujący może zostać zaskarżony do właściwego sądu 

administracyjnego, który w terminie 24 godzin wydaje ostateczne orzeczenie360.  

W odniesieniu do zgromadzeń spontanicznych, art. 13 ust. 1 powołanej ustawy obliguje 

burmistrza do rozwiązania zgromadzenia, jeżeli nie zostało ono zorganizowane zgodnie  

z warunkami określonymi w ustawie, a do zorganizowania zgromadzenia na otwartej 

przestrzeni wymagane jest uprzednie zezwolenie. Zgromadzenia o charakterze 

spontanicznym nie zostały szczegółowo uregulowane w prawie. Wobec braku uprzedniej 

notyfikacji uznaje się je za pozbawione autoryzacji prawnej, a co za tym idzie – niezgodne 

z prawem361.  

Dopuszczenie się naruszeń w toku zorganizowanych zgromadzeń sankcjonowane 

jest administracyjną karą grzywny w wysokości od 50 do 300 BGN, o ile dany czyn nie 

podlega karze surowszej. Tryb zaskarżenia tego rodzaju sankcji przewiduje ustawa  

o wykroczeniach i sankcjach administracyjnych. Zakłócenie spotkania, wiecu lub 

manifestacji przy użyciu siły, oszustwa, gróźb lub w inny bezprawny sposób wyczerpuje 

znamiona przestępstwa z art. 174a ust. 1 Kodeksu karnego, zagrożonego karą pozbawienia 

wolności do lat dwóch. Z kolei organizator, który organizuje zakazane zgromadzenie 

również ponosi odpowiedzialność karną i może zostać skazany na karę do jednego roku 

pozbawienia wolności (art. 174a ust. 2 Kodeksu karnego).  

                                           
общината може да забрани провеждането на събранието, митинга или манифестацията, когато има 

несъмнени данни, че: 1. (изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) са насочени към насилствено изменение на 

конституционно установения ред или срещу териториалната цялост на страната; 2. застрашават обществения 

ред в съответното населено място; 3. застрашават народното здраве при предварително обявена епидемична 

обстановка; 4. нарушават правата и свободите на другите граждани. (3) Забраната се налага с мотивиран 

писмен акт в срок от 24 часа от уведомяването. (4) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Организаторът на събранието, 

митинга или манифестацията може да обжалва забраната по предходната алинея пред съответния 

административен съд в 3-дневен срок от получаването и. Жалбата не спира изпълнението на заповедта. Съдът 

се произнася по нея в срок от 24 часа. Решението на съда се обявява веднага и е окончателно. (5) (Изм. - ДВ, 

бр. 24 от 2010 г.) За провеждането или непровеждането на събранието, митинга или манифестацията кметът 

на общината, съответно кметът на кметството, уведомява незабавно компетентните органи на 

Министерството на вътрешните работи. (6) (Отм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) https://lex.bg/laws/ldoc/2132284419 
360 Чл. 12. – (5) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) За провеждането или непровеждането на събранието, митинга 

или манифестацията кметът на общината, съответно кметът на кметството, уведомява незабавно 

компетентните органи на Министерството на вътрешните работи. https://lex.bg/laws/ldoc/2132284419 
361 Чл. 13. – (1) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) Кметът на общината, прекратява събранието, митинга или 

манифестацията, когато не са организирани или не се провеждат при условията и по реда, установени  

с този закон. (2) (Изм. - ДВ, бр. 24 от 2010 г.) При прекратяване на събранието, митинга или 

манифестацията участниците са длъжни да се разотидат. https://lex.bg/laws/ldoc/2132284419 
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Jednym z kluczowych organów państwa powołanych do zagwarantowania odbycia 

wydarzeń bez zakłócania porządku publicznego są formacje policyjne. Podstawę 

normatywną działania organów policji stanowią przede wszystkim przepisy ustawy 

o Ministerstwie Spraw Wewnętrznych (ustawa o MSW) oraz resortowe instrukcje 

w sprawie obowiązków patrolowych i posterunkowych. Do jednostek policji miejskiej 

zastosowanie ma ponadto rozporządzenie nr 8121з-422 z dnia 16 kwietnia 2015 r. 

w sprawie organizacji i funkcjonowania jednostek Straży Miejskiej, ustalające ramy umów 

zawieranych między odpowiednią gminą a właściwą Regionalną Dyrekcją MSW. Nie 

ujawniono innych wewnętrznych pisemnych aktów lub jawnych, szczegółowych zasad 

taktycznych, które w sposób ścisły regulowałyby rygory zachowania funkcjonariuszy 

policji w trakcie zabezpieczania masowych zgromadzeń publicznych obywateli. Artykuł 72 

ust. 1 ustawy o MSW określa przesłanki użycia broni nieśmiercionośnej przez policję 

w warunkach m.in. masowych naruszeń porządku publicznego, kiedy obowiązki 

powierzone formacji nie mogą zostać wyegzekwowane w inny sposób. Katalog rodzajów 

broni nieśmiercionośnej ujęto w art. 72 ust. 2 ustawy o MSW, a procedury jej wykorzystania 

szczegółowo doprecyzowuje właściwe rozporządzenie wykonawcze wydane przez 

Ministerstwo Spraw Wewnętrznych362.  

Z kolei art. 81e przepisów wykonawczych do ustawy o MSW określa kompetencje 

Specjalistycznych Sił Policyjnych w sferze ochrony porządku publicznego, tłumienia 

zamieszek oraz bezpieczeństwa szczególnie ważnych obiektów i misji dyplomatycznych. 

Ustęp 2 tego artykułu przewiduje ponadto ich uprawnienia do zabezpieczania miejsc 

(wyznaczania stref), dokonywania tymczasowych zatrzymań oraz kierowania ruchem 

drogowym. Władze policyjne dokonują dyslokacji dostępnego personelu prewencyjnego do 

ochrony poszczególnych protestów. W warunkach niedoborów etatowych wsparcie 

zapewniają inspektorzy z innych wydziałów pionu policji. Ze względu na charakter 

operacyjny interwencji, działania te muszą być prowadzone w sposób sprawny  

i zorganizowany, a zaangażowani funkcjonariusze otrzymują precyzyjne rozkazy  

                                           
362 W swoim trzecim raporcie okresowym na mocy Międzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych 

Bułgaria przyznała, że jej ustawodawstwo odnoszące się do warunków, w których funkcjonariusze organów 

ścigania mogą używać potencjalnie śmiercionośnej wydaje się być niezgodne z odpowiednimi standardami 

międzynarodowymi, co może wiązać się z poważnym zagrożeniem dla prawa do życia.. Bułgaria odniosła się 

głównie do przypadków aresztowania i przetrzymywania przestępców przez policję. Obecne zasady, które są 

określone w ustawie Ministerstwa Spraw Wewnętrznych będą przedmiotem publicznych dyskusji w najbliższej 

przyszłości. 
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i instrukcje odpowiadające specyfice danego zdarzenia. Przykładowo, przed 

zabezpieczeniem każdego zidentyfikowanego protestu, wykwalifikowani eksperci ze 

struktur MSW sporządzają szczegółowy, taktyczny plan pozycjonowania sił i środków. 

Tego rodzaju harmonogramy logistyczne uwzględniają szereg kluczowych aspektów: 

wytyczoną trasę przemarszu, obszary stref bezpieczeństwa (buforowych) oraz konkretny 

przydział liczbowy dostępnego personelu. Plan ten nakłada przypisane zadania na 

poszczególnych funkcjonariuszy i obrazuje – z uwzględnieniem dynamiki ruchu 

demonstrantów – warunki oraz czasowe ramy ewentualnego wstrzymywania ruchu 

kołowego, jego manualnego udrażniania, a także imiennie wskazuje dowódców 

odpowiedzialnych za te odcinki. W 2014 r. Bułgaria zaimplementowała nowe uregulowania 

w zakresie zasad użycia siły przez policję, aby zapewnić pełniejszą zgodność procedur  

z prawem międzynarodowym. Użycie siły przez funkcjonariuszy organów ścigania 

powszechnie regulują przepisy ustawy o Ministerstwie Spraw Wewnętrznych z 2014 r. 

(szczególnie w art. 85–88). Artykuł 85 legitymuje organy policji do używania siły fizycznej 

i środków pomocniczych (środków przymusu) w ramach wykonywania prawnych 

obowiązków363. Zgodnie z art. 86 cytowanej ustawy, zastosowanie siły fizycznej i środków 

pomocniczych musi zostać w sposób bezwzględny poprzedzone uprzednim ostrzeżeniem, 

z wyłączeniem sytuacji konieczności odparcia nagłego napadu oraz operacji uwalniania 

zakładników. Oparcie się na użyciu siły i środków przymusu pozostaje zawsze uzależnione 

od uwarunkowań konkretnej sytuacji, ciężaru naruszenia porządku publicznego oraz 

indywidualnych cech fizycznych sprawcy. W stanach faktycznych opisanych w art. 85 

formacje policyjne upoważnione są do użycia siły wyłącznie w sposób absolutnie 

niezbędny i adekwatny. Podejmując tego typu interwencje, organy państwowe mają 

obowiązek dołożenia wszelkich możliwych starań, aby uchronić przed uszczerbkiem życie 

i zdrowie osób, przeciwko którym środki te są kierowane. Użycie siły fizycznej i środków 

przymusu musi zostać natychmiast przerwane po zrealizowaniu uzasadnionego celu 

służbowego. Ustawodawca zakazuje stosowania przymusu bezpośredniego wobec kobiet  

                                           
363 Чл. 85. – (1) При изпълнение на служебните си задължения полицейските органи могат да използват 

физическа сила и помощни средства само когато това е абсолютно необходимо при: 1. противодействие 

или отказ да се изпълни законно разпореждане; 2. задържане на правонарушител, който не се подчинява 

или оказва съпротива на полицейски орган; 3. конвоиране на лице или при опит то да избяга, да посегне 

на своя живот или на живота и здравето на други лица; 4. оказване съдействие на други държавни органи 

или длъжностни лица, включително на контрольорите на Европейската комисия, на които противозаконно 

се пречи да изпълняват задълженията си. https://lex.bg/laws/ldoc/2136243824 
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o widocznej ciąży oraz osób, z których powierzchowności obiektywnie wynika, że nie 

ukończyły 14. roku życia. Taki rygor ochronny ulega jednak uchyleniu w sytuacji 

masowych zamieszek, kiedy wszelkie inne, łagodniejsze możliwości opanowania agresji 

zostały już wyczerpane364. W swoich uwagach końcowych z 2018 r. Komitet Praw 

Człowieka ONZ odniósł się do kwestii prawa do zgromadzeń publicznych w Bułgarii 

w sposób zwięzły, wystosowując w stronę państwa jedynie apel o kontynuowanie szkoleń 

dla funkcjonariuszy policji z zakresu standardów praw człowieka (w szczególności 

w obszarze poszanowania wolności wypowiedzi i zgromadzeń oraz procedur legalnego 

i proporcjonalnego użycia siły). W deklaracji złożonej w 2015 r. w ramach Powszechnego 

Okresowego Przeglądu Praw Człowieka ONZ, strona bułgarska wydała oświadczenie,  

w którym stanowczo wskazała, że prawo do zgromadzeń publicznych i zrzeszania się jest 

pełnoprawnie zabezpieczone przez Konstytucję i ustawodawstwo dla każdej osoby bez 

oznak dyskryminacji, zgodnie z międzynarodowymi zobowiązaniami państwa. Ewaluacja 

orzecznictwa na poziomie międzynarodowego wymiaru sprawiedliwości ukazuje jednak 

zgoła odmienny obraz; począwszy od 2001 r. Republika Bułgarii została ośmiokrotnie 

prawomocnie skazana przez Europejski Trybunał Praw Człowieka w Strasburgu za 

naruszenia dyspozycji art. 11 Europejskiej Konwencji Praw Człowieka, co obciążyło 

państwo obowiązkiem wypłacenia ze środków publicznych zadośćuczynienia na rzecz 

poszkodowanych365. Zasadnicze motywy wyroków skazujących koncentrowały się wokół 

zdiagnozowanej bezprawnej ingerencji państwa w wolność zrzeszania się i odbywania 

zgromadzeń publicznych, przejawiającej się w nakładaniu arbitralnych zakazów 

przeprowadzania wieców i demonstracji przez organy samorządowe gmin. Potęgowane 

było to przez systemowy brak skutecznych krajowych środków odwoławczych zdolnych 

ochronić jednostki przed owymi uchybieniami władzy wykonawczej. W rezultacie 

ukształtowania się niekorzystnej dla państwa linii orzeczniczej ETPCz, w 2009 r. 

                                           
364 Чл. 86. – (1) Физическа сила и помощни средства се използват след предупреждение с изключение на 

случаите на внезапно нападение и при освобождаване на заложници. (2) Използването на физическа сила 

и помощни средства се съобразява с конкретната обстановка, характера на нарушението на обществения 

ред и личността на правонарушителя. (3) В случаите по чл. 85 полицейските органи използват само 

абсолютно необходимата сила. (4) При използването на физическа сила и помощни средства полицейските 

органи вземат всички мерки за опазване живота и здравето на лицата, срещу които са насочени.  

(5) Използването на физическа сила и помощни средства се преустановява незабавно след постигане на 

законната му цел. https://lex.bg/laws/ldoc/2136243824 
365 Wyroki w sprawach: Stankov and United Macedonian Organization (UMO)Ilinden v. Bulgaria, 2001; UMO 

Ilinden and Ivanov v. Bulgaria, 2005; Ivanov and others v. Bulgaria, 2005; OMO Ilinden and others v. Bulgaria, 

2006; Green Balkans v. Bulgaria, 2007; Singartiyski and others v. Bulgaria, 2011; United Macedonian 

Organization Ilinden and Ivanov v. Bulgaria (No. 2), 2011, 2012. 
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przeforsowano w parlamencie pakiet poprawek do obowiązującej ustawy  

o zgromadzeniach, wiecach i manifestacjach. Inicjatywa ta miała na celu poprawę 

ustrojowych warunków korzystania z politycznych praw przez obywateli. W szczególności 

ustawowe usprawnienia objęły optymalizację mechanizmów proceduralnych – po 

pierwsze, zredukowano termin przewidziany na powiadomienie burmistrza przed 

planowanym dniem i godziną danego wydarzenia, maksymalnie zawężając zarazem czas, 

w którym organ wykonawczy gminy dysponuje prawem do wydania postanowienia o 

zakazie (do 24 godzin). Po drugie, ustanowiono i wprowadzono instytucję w pełni 

przyspieszonego, uproszczonego postępowania sądowego (wymuszającą rozstrzygnięcie w 

ciągu 24 godzin) przewidzianą specjalnie na wypadek składania odwołań od zakazów 

organizowania manifestacji, co stanowi prawną tamę przed blokowaniem opinii publicznej 

przez akty wydawane przez lokalne organy administracyjne. 

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń 

W wyroku ETPCz z 2004 r. (sprawa Stankov i Zjednoczona Macedońska 

Organizacja Ilinden przeciwko Bułgarii) skarżący podnieśli na podstawie art. 11 

Konwencji, że nałożenie przez administrację zakazów na przeprowadzenie dwóch 

pokojowych wieców nastąpiło z naruszeniem wymogów krajowego reżimu prawnego, 

przez co interwencje te nie nosiły znamion legalności i nie mogły być uznane za 

„przewidziane przez prawo”. Dowodzili nadto, że ograniczenia te nie spełniały rygoru 

niezbędności w demokratycznym społeczeństwie, a posiłkując się dyspozycją art. 14 EKPC 

(zakaz dyskryminacji) zarzucili, że ich dyskredytowanie przez urzędy publiczne 

zmotywowane było ich macedońskim pochodzeniem etnicznym. W kontrargumentacji rząd 

stanowczo dowodził, że blokady były w pełni uprawnione na podstawie art. 12 ust. 2 pkt  

2 ustawy o zgromadzeniach i manifestacjach. Argumentowano, że zaskarżone obostrzenia 

służyły zadośćuczynieniu szerokiemu spektrum celów konwencyjnych: zabezpieczeniu 

bezpieczeństwa narodowego, utrzymaniu porządku publicznego w aglomeracji lokalnej, 

prewencji przeciwdziałającej zamieszkom i czynom zabronionym oraz ochronie praw  

i wolności osób trzecich. Wywodzono, że działania państwa nie nabrały cech arbitralności 

i sprostały testowi proporcjonalności. Opowiadając się po stronie zasady pomocniczości 

organu międzynarodowego i odsyłając do własnego orzecznictwa (w sprawie Gustafsson 

przeciwko Szwecji z dnia 25 kwietnia 1996 r.), administracja rządowa stwierdziła, że 

państwa-strony korzystają ze znacznego marginesu oceny w doborze krajowych środków 
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prawnych niezbędnych do osiągania uzasadnionych celów ochronnych. Uzasadniano przy 

tym, że zrekonstruowana sekcja 12 krajowej ustawy wystarczająco wyposażyła 

demonstrantów w skuteczne środki zadośćuczynienia na drodze administracyjnej, 

otwierając pełny tryb kontroli sądowej przed sądem rejonowym. Pomimo niedociągnięć 

proceduralnych zarzucanych prawodawcy krajowemu po konstytucyjnej transformacji  

z 1991 r., rząd twierdził, że system gwarancyjny jest na tyle szczelny, iż uniemożliwia 

faktyczną ingerencję w esencję wolności wyrażania opinii. W innej decyzji z 2006 r., 

wydanej na kanwie zbliżonych uwarunkowań faktycznych, kolejni skarżący utrzymywali, 

że zakazy organizacji dwóch wieców w Sofii w dniach 10 sierpnia i 12 września 1998 r. 

uchybiły standardom demokratycznego społeczeństwa, a krajowe ramy orzecznicze, 

odmawiając merytorycznego wniknięcia w wniesione odwołania, pozbawiły organizatorów 

prawa do efektywnego środka ochrony ich statusu. Rząd oparł obronę na tożsamych 

przesłankach z art. 12 ust. 2 pkt 2 krajowej ustawy, utrzymując linię szerokiego marginesu 

krajowej swobody państw umawiających się co do prewencyjnej oceny zagrożeń 

społecznych. Podejmując analizę w kontekście legalności podjętych środków, Trybunał 

dostrzegł, że chociaż decyzje wydawane przez burmistrzów charakteryzowały się rażącą 

zdawkowością i deficytem szczegółowego uzasadnienia przyczyn faktycznych, to 

powołanie się przez organy administracji samorządowej na ustaloną ustawą klauzulę 

„domniemanego zagrożenia porządku publicznego” spełniało warunki formalne 

dopuszczenia przewidzianego prawem krajowym366. Z tej też perspektywy procedury 

limitacyjne odpowiadały definicji legalności ujętej w ustawie o zgromadzeniach  

i manifestacjach, stąd nie budziło oporów zaliczenie samej czynności do „przewidzianej 

przez prawo”. Jednakże podniesiony przez skarżących problem polegający na tym, czy 

abstrakcyjnie prognozowane niebezpieczeństwo wystąpienia „zagrożenia dla porządku” 

faktycznie w realiach danej sprawy korespondowało z wymogiem niezbędności powziętych 

limitacji w społeczeństwie demokratycznym i wpisywało się w ust. 2 art. 11 EKPC, 

stanowił odrębną kwestię wymuszającą rozstrzygnięcie strasburskich sędziów na 

płaszczyźnie testu prawnego i faktycznego zniweczenia woli zgromadzenia367. 

                                           
366 FIRST SECTION CASE OF IVANOV AND OTHERS v. BULGARIA (Application no. 46336/99)  

24 November 2005 24/02/2006. https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-71297%22]} 
367 FIRST SECTION DECISION AS TO THE ADMISSIBILITY OF Application no. 46336/99 by Kiril 

Kostadinov IVANOV and Others against Bulgaria The European Court of Human Rights (First Section), sitting 

on 9 September 2004. https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-66774%22]}. 
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W kolejnej sprawie rozpatrywanej przez ETPCz z 2007 r. (Zeleni przeciwko 

Bułgarii) orzeczono bezspornie, że skarżąca organizacja pozarządowa doznała szkody  

o charakterze niemajątkowym w wyniku bezprawnego tamowania jej prawa do wolności 

zgromadzeń publicznych368.  

Kierując się doktryną słuszności, wpisaną na trwałe w dorobek Trybunału, instytucja 

orzekająca zasądziła na rzecz skarżącego podmiotu kwotę 2 500 euro tytułem godziwego 

odszkodowania wraz z uwzględnieniem odsetek fiskalnych. Stan faktyczny będący osnową 

skargi nr 63778/00 skierowanej przeciwko państwu przez bułgarskie stowarzyszenie 

ekologiczne Zeleni Balkani z siedzibą w Płowdiwie zasadzał się na argumentacji, iż wydany 

przez władze komunalne w dniu 19 kwietnia 2000 r. akt zakazujący odbycia publicznego 

wiecu nie znajdował pokrycia w krajowym prawodawstwie i wyczerpywał znamiona 

bezprawnej inwigilacji praw wolnościowych w środowisku obywatelskim. Wnosząca 

petycję organizacja udowadniała systemową niedostępność skutecznego krajowego środka 

odwoławczego; pomimo wniesienia sprawy przed Sąd Okręgowy w Płowdiwie, który 

ostatecznie wyrokiem z dnia 28 marca 2001 r. prawomocnie uchylił kontrowersyjny  

i bezprawny akt władz miejskich, rozstrzygnięcie to zapadło blisko dwanaście miesięcy po 

wyznaczonym uprzednio terminie wiecu369. 

Trybunał skonstatował, że wyłączenie wydanej decyzji z obiegu po tak długim 

procesie pozbawiło organizatorów jakiejkolwiek realnej ochrony prawnej (celowości 

debaty publicznej „tu i teraz”), pozostawiając wymiar sprawiedliwości państwa w jawnej 

bezskuteczności, a sam brak zadośćuczynienia materialnego na etapie postępowania 

powszechnego przypieczętował winę państwa i naruszenie wymogów art. 11 EKPC 

(posiłkując się sprawą Stankov i Zjednoczona Macedońska Organizacja Ilinden, ECHR 

2001-IX)370.  

                                           
368 Trybunał rozpatrzył 524 skargi dotyczące Bułgarii w 2023 r., z czego 485 zostało uznanych za niedopuszczalne 

lub skreślone. Trybunał wydał 30 wyroków (dotyczących 39 skarg), z których 25 stwierdzono co najmniej jedno 

naruszenie Europejskiej Konwencji Praw Człowieka zo. Wyrok Kiril Ivanov v. Bulgaria (no. 17599/07).  
369 Sąd Okręgowy w Płowdiwie ustalił w wyroku z dnia 28 marca 2001 r., że wydany przez gminę zakaz 

publicznego wiecu skarżącej organizacji w dniu 19 kwietnia 2000 r. został wydany z naruszeniem ustawy  

o zgromadzeniach i pochodach (zob. paragraf 19 powyżej). W związku z tym wspomniany zakaz stanowił 

ingerencję w korzystanie przez skarżącą organizację z prawa do wolności pokojowych zgromadzeń, która nie była 

przewidziana przez prawo w rozumieniu art. 11 akapit drugi Konwencji. 
370 Na gruncie Konwencji prawodawca powinien zagwarantować obywatelom prawo do odbywania zgromadzeń 

w sposób cykliczny w określonym miejscu i czasie, jeśli wymaga tego charakter lub cel zgromadzenia (zob. wyrok 

ETPC z 2 października 2001 w sprawie The United Macedonian Organisation Ilinden i Ivanov p. Bułgarii, nr 

skargi 29221/95 i 29225/95). 
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Orzeczenie opierało się na uwypukleniu defektu technicznego rozstrzygnięcia 

bułgarskiej gminy – akt odmowy zapadł z pogwałceniem delegacji władczej (został 

sporządzony przez sekretarza terytorialnego zamiast autoryzowanego powszechnie 

burmistrza)371.  

W wyroku z dnia 18 października 2011 r. Trybunał Europejski powtórnie zasądził 

przeciwko Bułgarii winę i rażące naruszenia konstytucyjnej wolności manifestowania 

własnych zrzeszeń i zgromadzeń względem mniejszościowych środowisk politycznych372. 

Wokandą stało się dyskryminowanie i notoryczna odmowa dokonywana przez urzędy  

w zakresie rejestracji struktur stowarzyszeniowych Zjednoczonej Macedońskiej 

Organizacji Ilinden oraz jej zbrojnego ramienia politycznego partii UMO Ilinden-Pirin. 

Jednocześnie za naganne uznano tamowanie pokojowych wieców kreowanych przez 

zrzeszonych członków obu ugrupowań na arenie wewnątrzpaństwowej. Skład sędziowski 

potwierdził swoją nieugiętą, wielokrotnie weryfikowaną we wcześniejszych osądach na tle 

Bułgarii i jej mniejszości doktrynę, podług której otwarte głoszenie ideologii o charakterze 

separatystycznym oraz wytyczanie sobie dążeń stricte rewizjonistycznych, dopóki 

posługują się orężem politycznej dyplomacji, nie dają legalnej podpory do skreślania 

formalnej egzystencji takich stowarzyszeń. Ostateczna decyzja przypisała Bułgarii 

poczwórną odpowiedzialność i naruszenia w świetle nałożonych sankcji ograniczających 

demonstracje pokojowe na wolnym powietrzu z lat 2004–2009. W ocenie uniwersalnych 

organów egzekwujących tolerancję i pokój w Europie, wprowadzane administracyjnie 

odgórne ograniczenia wieców organizowanych przez aktywistów z ruchu Ilinden dalece 

wymykały się progom proporcjonalności i łamały fundamentalną dla obrotu powszechnego 

zrównoważoną swobodę zrzeszeń. W orzeczeniu zapadłym na kanwie innej skargi (sprawa 

Kiril Ivanov przeciwko Bułgarii z 2018 r.373), która obnażyła bezprawne zablokowanie 

obywatelskiego marszu etnicznych Macedończyków w 2006 r., sędziowie Trybunału 

                                           
371 28 marca 2001 r. Sąd Okręgowy w Płowdiwie uznał zakaz wydany przez gminę za nieważny ze względów 

technicznych wynikających z faktu, że nie został on wydany przez burmistrza, lecz przez sekretarza gminy (zob. 

paragraf 19 powyżej). Pomimo stwierdzenia, że zakaz został wydany niezgodnie z prawem, sąd krajowy ani nie 

uznał naruszenia prawa skarżącej organizacji do wolności pokojowych zgromadzeń, ani nie przyznał jej 

zadośćuczynienia (zob. paragraf 19 powyżej). Ponadto uznał zakaz za nieważny prawie rok po planowanym 

wydarzeniu, kiedy zdaniem skarżącej organizacji potrzeba takiego publicznego wiecu już nie istniała. 
372 ECHR judgment in the case of United Macedonian Organisation Ilinden-PIRIN and Others v. Bulgaria (no. 2), 

nos. 41561/07 and 20972/08, 18 October 2011. https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-

66755%22]}. 
373 FIFTH SECTION CASE OF KIRIL IVANOV v. BULGARIA (Application no. 17599/07) JUDGMENT 

STRASBOURG 11 January 2018 FINAL 11/04/2018. 

https://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-179846 
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wyłożyli i ugruntowali powszechny paradygmat chroniony dyspozycją art. 11374. 

Stwierdzono autorytarnie, że w ramach tego przepisu atrybut podmiotowości do 

manifestowania przynależy w równej zindywidualizowanej mierze samemu uczestnikowi 

publicznemu, ale nie wyzbyto z niego wprost koordynatora inicjującego zgromadzenie –  

a to bez obostrzeń co do faktu, czy działa on w obrębie struktury prawnej instytucji, czy 

wyraża on swoją wolę jako osoba fizyczna. Decyzja organu burmistrzowskiego 

(podtrzymana wtórnie i bezkrytycznie przez jurysdykcję odwoławczą) podnosząca jako 

pretekst do zdelegalizowania pikiety fakt zbieżności przestrzenno-czasowej z tradycyjną 

imprezą miasta i powołująca się enigmatycznie na „pilną potrzebę izolowania odbiorców 

tejże uroczystości przed nośnikiem haseł drażliwych i rewizjonistycznych historycznie”, 

uznana została za naciąganą próbę ominięcia standardu demokratycznego. Rządzący 

zaniechali bowiem rzetelnego dowodowego skompilowania argumentów o wystąpieniu 

obiektywnego impasu organizacyjnego, który by groził obu eventom jednocześnie. ETPCz 

zaakcentował jawny dysonans we władczych interwencjach burmistrza wobec tego 

dysydenckiego środowiska, przypominając o przeszłości, kiedy – na podstawie mniejszej 

eskalacji i przy podobnym ułożeniu kontrdemonstracji – ten sam urząd lokalny ustrzegł się 

rozwiązań nakazowych i poprzestał na kordonowaniu policyjnym. Państwu pozwanemu 

udowodniono zatem rażące, niewymierne naruszanie standardów w oparciu o art. 11 EKPC.  

Ostatnia z powołanych ram orzeczniczych pochodzi z wyroku wydanego w 2020 r. 

w sprawie Yordanovi przeciwko Bułgarii375. ETPCz dokonał oceny obciążeń karno-

procesowych skierowanych pod adresem dwóch organizatorów muzułmańsko-tureckiego 

dysonansu, usiłujących powołać do formacji politycznej nowe stowarzyszenie bazujące we 

fragmentach swej konstytucji stricte na gruncie religijnym.  

Skarżący obywatele powoływali się na podłoże ksenofobiczne interwencji władzy, 

upatrując się jawnej inwigilacji w przysługujące im wolności polityczno-zrzeszeniowe  

i stygmatyzację ze względu na wiarę. Trybunał stanowczo zaznaczył, że oparcie się na 

karach o zabarwieniu więzienno-kryminalnym za podjęcie legalnej na wczesnym etapie 

próby rejestracji frakcji dysydenckiej wykracza poza wszelkie proporcje uwarunkowań 

ingerencyjnych, dławiąc w zarodku obrót konwencyjny i pluralizm w swobodnej wymianie 

                                           
374 Trybunał stwierdził już, że skarżący, który był jednym z organizatorów wiecu, został osobiście dotknięty 

decyzją burmistrza o jego zakazie (zob. paragraf 39). Z tych samych powodów Trybunał uważa, że zakaz stanowił 

ograniczenie prawa skarżącego do pokojowego zgromadzania się na mocy art. 11 Konwencji. 
375 Wyrok ETPCz w sprawie Yordanovi przeciwko Bułgarii, nr 11157/11, ETPC (piąta sekcja), 3 września  

2020 r. Wyrok 03/09/2020. https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22002-12925%22]} 
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światopoglądowej partii na obszarze Europy. Trybunał podał w powątpiewanie pretekst 

państwa, jako stawiającego przed sądem na pierwszym miejscu w imię zasady tolerancji 

ustrojowej prewencję przed animozjami w środowisku etnicznym, argumentując w wyroku 

bezapelacyjnie, że podobny pro-państwowy zysk bezpieczeństwa dałoby się zadowolić 

metodami administracyjnymi. Państwo, uciekając się od rygorów pozbawienia formalnego 

wpisu rejestrowego takiej partii i rezygnując z trybów kontroli pod egidą Trybunału 

Konstytucyjnego, nałożyło nieproporcjonalny i niepotrzebny w społeczeństwie 

demokratycznym rygor represji względem obywateli. W konsekwencji tego stanu rzeczy 

ukarano prawomocnie reżim państwa bułgarskiego za pogwałcenie klauzul opierających się 

o art. 11 EKPC. 

6.2. Prawo do zgromadzeń w Rumunii 

Rumunia jest państwem-stroną Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich  

i Politycznych (MPPOiP) z 1966 r. Ratyfikowała również Pierwszy Protokół Fakultatywny 

do tego Paktu, który umożliwia jednostkom składanie skarg do Komitetu Praw Człowieka 

(KPCz), jeżeli domniemają one, że organy władzy naruszyły ich prawa gwarantowane tym 

aktem376. W dniu 3 kwietnia 2020 r. Sekretarz Generalny ONZ opublikował notyfikację 

Rumunii z dnia 20 marca 2020 r., w której rząd rumuński poinformował depozytariusza  

o ogłoszeniu stanu wyjątkowego na terytorium całego kraju w celu powstrzymania 

rozprzestrzeniania się wirusa SARS-CoV-2. Niektóre ze środków podjętych lub 

planowanych w tym kontekście na podstawie dekretów państwowych mogły wiązać się  

z czasowym odstąpieniem od zobowiązań wynikających z art. 21 MPPOiP. Na płaszczyźnie 

regionalnej Rumunia pozostaje stroną Europejskiej Konwencji Praw Człowieka z 1950 r. 

Art. 39 Konstytucji Rumunii stanowi, że wolność zgromadzeń, demonstracje, pochody  

i wszelkie inne formy zgromadzeń są wolne i mogą być organizowane oraz odbywać się 

wyłącznie w sposób pokojowy, bez użycia jakiejkolwiek broni377. 

Kluczowym aktem rangi ustawowej w tym państwie jest ustawa nr 60/1991  

o organizowaniu i przeprowadzaniu zgromadzeń publicznych (Legea nr. 60 din 23 

septembrie 1991 privind organizarea şi desfăşurarea adunărilor publice), która reguluje 

materię zgromadzeń publicznych i nakłada obowiązek notyfikacji o demonstracjach na dwa 

                                           
376 https://www.rightofassembly.info/country/romania 
377 Articolul 39. – Libertatea de întrunire Reuniunile, demonstrațiile, paradele sau orice altă formă de adunare sunt 

libere și pot fi organizate și desfășurate numai în mod pașnic, fără niciun fel de arme. 
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dni przed ich planowanym terminem. Ustawa zabrania utrudniania prawidłowego 

korzystania z dróg publicznych i transportu zbiorowego, a ponadto nakłada sankcje  

w postaci grzywny na protestujących naruszających porządek prawny. W Rozdziale I, 

dotyczącym przepisów ogólnych, w art. 1 określono, że prawo gwarantuje obywatelom 

wolność wyrażania poglądów politycznych, społecznych i innych oraz prawo do 

organizowania i uczestniczenia w wiecach, demonstracjach, manifestacjach, pochodach  

i innych zgromadzeniach. Działania te mogą być prowadzone wyłącznie w sposób 

pokojowy i bez użycia jakiejkolwiek broni378. Zgromadzenia m.in. wiece, demonstracje, 

pokazy, zawody sportowe i procesje, które mają odbywać się na rynkach, drogach 

publicznych lub w innych otwartych miejscach, mogą być organizowane wyłącznie po 

uprzednim zgłoszeniu. W przypadku międzynarodowych zawodów sportowych oraz 

innych wydarzeń o charakterze międzynarodowym uprzednia deklaracja jest obowiązkowa 

niezależnie od miejsca ich odbywania. Zgromadzenia publiczne muszą odbywać się  

w sposób pokojowy i cywilizowany, z poszanowaniem bezpieczeństwa uczestników  

i środowiska, bez zakłócania normalnego funkcjonowania dróg publicznych i transportu 

zbiorowego (z wyjątkiem tych zgromadzeń, które posiadają w tym zakresie stosowne 

zezwolenie), a także bez destabilizowania pracy instytucji publicznych lub prywatnych, 

placówek edukacyjnych, kulturalnych i zdrowotnych oraz jednostek gospodarczych. Nie 

mogą one przeradzać się w burzliwe działania stwarzające zagrożenie dla porządku 

publicznego, bezpieczeństwa osób, nietykalności cielesnej, życia, mienia lub domeny 

publicznej. Co do zasady zgromadzenia te nie mogą być kontynuowane po godzinie 23:00, 

gdyż w takim przypadku zastosowanie znajdują przepisy ustawy nr 61/1991  

o sankcjonowaniu aktów naruszenia norm współżycia społecznego, porządku publicznego 

i spokoju379.  

                                           
378 LEGE nr 60 din 23 septembrie 1991 privind organizarea şi desfăşurarea adunărilor publice Capitolul I Dispoziţii 

generaleArticolul 1Libertatea cetăţenilor de a-şi exprima opiniile politice, sociale sau de altă natură, de a organiza 

mitinguri, demonstraţii, manifestaţii, procesiuni şi orice alte întruniri şi de a participa la acestea este garantată prin 

lege. Asemenea activităţi se pot realiza numai paşnic şi fără nici un fel de arme.Adunările publice - mitinguri, 

demonstraţii, manifestaţii, competiţii sportive, procesiuni şi altele asemenea -, ce urmează să se desfăşoare în pieţe, 

pe căile publice ori în alte locuri în aer liber, se pot organiza numai după declararea prealabilă prevăzută de prezenta 

lege.Pentru competiţiile sportive internaţionale, precum şi pentru manifestările sportive internaţionale, declararea 

prealabilă este obligatorie, indiferent de locul de desfăşurare a acestora. 

https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/55480 
379 Articolul 3 – Nu trebuie declarate în prealabil adunările publice al căror scop îl constituie manifestările cultural-

artistice, sportive, religioase, comemorative, cele ocazionate de vizite oficiale, precum şi cele care se desfăşoară 

în exteriorul sau în incinta sediilor ori a imobilelor persoanelor juridice de interes public sau privat. În cazul în 

care organizatorii adunărilor publice nesupuse declarării prealabile deţin indicii sau date că desfăşurarea lor s-ar 
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Z kolei art. 3 stanowi, że zgromadzenia publiczne, których celem są wydarzenia 

kulturalno-artystyczne, sportowe, religijne, okolicznościowe, związane z oficjalnymi 

wizytami, a także te, które odbywają się na zewnątrz lub wewnątrz siedziby czy budynków 

osób prawnych działających w interesie publicznym lub prywatnym są wyłączone  

z obowiązku zawiadamiania. Jeżeli organizatorzy zgromadzeń publicznych 

niepodlegających obowiązkowi wcześniejszego zgłoszenia dysponują przesłankami 

wskazującymi na ryzyko aktów zakłócenia porządku lub gwałtownych demonstracji, ciąży 

na nich obowiązek zwrócenia się z odpowiednim wyprzedzeniem do burmistrzów, 

właściwych terytorialnie jednostek żandarmerii oraz lokalnej policji o zapewnienie 

specjalistycznego wsparcia. Art. 12 ust. 1, normujący obowiązki organizatorów  

i uczestników zgromadzeń publicznych, stanowi, że organizatorzy są zobowiązani do: 

rejestrowania zawiadomień o odbyciu zgromadzeń publicznych we właściwych 

terytorialnie jednostkach żandarmerii co najmniej na 48 godzin przed ich odbyciem380; 

ustalenia osób odpowiedzialnych za prowadzenie zgromadzeń; zapewnienia własnej służby 

porządkowej składającej się z pracowników noszących charakterystyczne insygnia, 

zorganizowanej w porozumieniu z dowódcą jednostki żandarmerii zabezpieczającej 

porządek publiczny381. Poza tym organizatorzy są zobligowani wyznaczyć przestrzeń do 

organizowania zgromadzeń publicznych za pomocą widocznych znaków, a jeżeli odbywają 

się one w ruchu – podjąć środki w celu ograniczenia zajmowanego pasa komunikacyjnego. 

Ciąży na nich również wymóg uiszczenia z góry (na podstawie kosztorysu i faktury) 

należności za usługi i rozwiązania techniczne wymagane przez rady lokalne w celu 

prawidłowego przeprowadzenia wydarzenia; ustalenia tras napływu i odpływu uczestników 

oraz podjęcia takich środków organizacyjnych, aby zajęcie miejsc przeznaczonych na 

zgromadzenie następowało na krótko przed godziną jego rozpoczęcia, a opuszczenie – 

                                           
putea solda cu acte de dezordine ori că ar putea să ducă la manifestări violente, au obligaţia să solicite din timp 

primarilor, unităţilor de jandarmi competente teritorial şi poliţiei locale sprijin de specialitate. 

https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/55480 
380 Capitolul III Obligaţii privind organizarea şi desfăşurarea adunărilor publiceSecţiunea I Obligaţiile 

organizatorilor şi participanţilor la adunările publiceArticolul 12Organizatorii adunărilor publice sunt obligaţi:a) 

să înregistreze declaraţiile de desfăşurare a adunărilor publice la unităţile de jandarmi competente teritorial, cu cel 

puţin 48 de ore înainte. https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/55480 
381 Capitolul III Obligaţii privind organizarea şi desfăşurarea adunărilor publiceSecţiunea I Obligaţiile 

organizatorilor şi participanţilor la adunările publiceArticolul 12Organizatorii adunărilor publice sunt obligaţi:a) 

să înregistreze declaraţiile de desfăşurare a adunărilor publice la unităţile de jandarmi competente teritorial, cu cel 

puţin 48 de ore înainte;b) să stabilească persoanele responsabile pentru conducerea adunărilor publice;c) să asigure 

un dispozitiv propriu de ordine format din personal purtând însemne distinctive, stabilite împreună cu comandantul 

unităţii de jandarmi care asigură măsurile de ordine publică.  

https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/55480 
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niezwłocznie po ustalonym terminie. Na organizatorach spoczywa też obowiązek 

podejmowania działań zmierzających do wykluczenia z udziału w zgromadzeniach osób 

znajdujących się pod wpływem alkoholu lub posiadających przy sobie takie napoje. Do 

obowiązków organizatorów należy także inicjowanie działań w celu usunięcia uczestników 

zakłócających spokój i porządek publiczny, a w razie ich niepodporządkowania się – 

przekazywanie ich organom policji. Organizatorzy są zobowiązani do niezwłocznego 

przerwania zgromadzenia publicznego w przypadku stwierdzenia naruszeń ustawowych. 

Po przywróceniu porządku zgromadzenie może zostać przerwane na czas nieokreślony albo 

kontynuowane w pierwotnie zatwierdzonym terminie Wymagane jest ponadto bezwzględne 

egzekwowanie zakazu udziału w wydarzeniu wobec osób posiadających broń wszelkiego 

rodzaju, materiały wybuchowe, substancje zapalające, drażniące, paraliżujące, paralizatory 

elektryczne lub inne przedmioty mogące posłużyć do działań agresywnych. 

Jeżeli uczestnicy spotkań publicznych formułują petycje lub memoranda, mogą one 

zostać przedłożone władzom publicznym przez grupę liczącą maksymalnie 10 delegatów. 

W art. 13 postanowiono, że uczestnicy zgromadzeń publicznych są zobowiązani do 

stosowania się do poleceń organizatorów, ich pełnomocników lub służb porządkowych,  

a także do powstrzymania się od działań mogących zdestabilizować prawidłowy przebieg 

manifestacji. Uczestnikom zabrania się nawoływania do aktów bezprawnych za pomocą 

głośnych przemówień, manifestów lub środków audiowizualnych, a także wprowadzania i 

posiadania przedmiotów prawnie zakazanych. Ustawa nakłada na demonstrantów nakaz 

niezwłocznego opuszczenia miejsca zgromadzenia na wezwanie organizatorów lub 

organów policyjnych. Uczestnicy są ponadto objęci bezwzględnym zakazem brania udziału 

w manifestacji w stanie nietrzeźwości oraz zakazem spożywania i dystrybuowania na niej 

napojów alkoholowych lub środków odurzających382.  

Doniosły art. 14 postanawia, że kategorycznie zabronione jest przenikanie osób lub 

grup niezwiązanych z organizowanym zgromadzeniem w szyki demonstrantów w celu 

zakłócenia jego przebiegu. W sekcji II (Obowiązki gmin), w art. 15383 określono, że 

administracja miejska i gminna jest zobligowana do: ustalenia w drodze decyzji i podania 

                                           
382 Articolul 13 Participanţii la adunările publice sunt obligaţi:a) să respecte recomandările făcute de organizatorii 

adunărilor publice, împuterniciţii acestora sau organele de ordine. 
383 Secţiunea a II-a Obligaţiile primăriilorArticolul 15Primăriile municipale, orăşeneşti sau comunale sunt 

obligate:a) să stabilească prin decizie şi să aducă la cunoştinţă publică, în termen de 5 zile de la publicarea prezentei 

legi, locurile ce cad sub incidenţa dispoziţiilor art. 5. 

https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/55480 
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do publicznej wiadomości miejsc podlegających przepisom art. 5 oraz art. 5 ust. 5; 

zapewnienia za opłatą stosownych usług i rozwiązań technicznych wymaganych do 

normalnego przebiegu zgromadzeń; zakazania sprzedaży napojów alkoholowych  

w miejscach przeznaczonych do organizowania protestów (lub w ich bezpośrednim 

sąsiedztwie, a w razie konieczności na terenie całej miejscowości) przez cały czas ich 

trwania. Wyjątek od tego zakazu stanowią imprezy z okazji Sylwestra, dni jednostek 

terytorialnych, świąt branżowych, promocji produktów oraz kontrolowane wydarzenia 

kulturalno-artystyczne w wydzielonych obwodach. Gmina ma także obowiązek podjęcia 

innych niezbędnych środków prawnych dla zagwarantowania pokojowego  

i cywilizowanego charakteru zgromadzeń, jak również zwrotu kwot wypłaconych zgodnie 

z art. 12 ust. 1, jeżeli zgromadzenie zostało zakazane z powodów innych niż określone  

w art. 9 lub niemogących obciążać organizatorów i niezawinionych przez nich. Ponadto art. 

16 obliguje dowódców lokalnych organów policji i żandarmerii do zapewnienia 

demonstrantom ochrony oraz ustalenia wraz z organizatorami środków niezbędnych do 

przeprowadzenia zgłoszonych zgromadzeń w warunkach pełnego porządku. Z kolei  

w przypadku utraty przez zgromadzenie jego pokojowego wymiaru, formacje policyjne  

i oddziały żandarmerii zobligowane są do interwencji w celu zneutralizowania 

demonstracji, które poważnie zakłócają ład publiczny, zagrażają życiu i nietykalności 

cielesnej obywateli czy funkcjonariuszy lub grożą dewastacją mienia o znaczeniu 

publicznym lub prywatnym384. 

Ustawa o rumuńskiej policji z 2002 r. szczegółowo reguluje użycie środków 

przymusu bezpośredniego385. Art. 18 stanowi, że w sytuacjach określonych w art. 17 organy 

ścigania interweniują przy użyciu przewidzianych prawem środków technicznych. Zgodnie 

z art. 19 interwencja siłowa każdorazowo zatwierdzana jest przez prefekta lub jego zastępcę 

na formalny wniosek dowódcy sił żandarmerii zabezpieczających miejsce zgromadzenia. 

                                           
384 Articolul 17În cazul în care adunările publice îşi pierd caracterul paşnic şi civilizat, poliţia şi trupele de jandarmi 

vor interveni pentru împiedicarea sau neutralizarea manifestărilor ce tulbură grav ordinea şi liniştea publică, pun 

în pericol viaţa, integritatea corporală a cetăţenilor, a trupelor de ordine sau ameninţă cu devastări ori distrugeri de 

clădiri şi alte bunuri de interes public sau privat. 
385Legea nr. 218 din 23 aprilie 2002 privind organizarea si funcţionarea Poliţiei Române. Ogólnymi ramami 

prawnymi regulującymi działalność rumuńskiej policji jest ustawa nr 218 z dnia 23 kwietnia 2002 r. o organizacji  

i funkcjonowaniu rumuńskiej policji. Nowy status funkcjonariusza policji, przyjęty ustawą nr 360/2002, uzupełnia 

i uszczegóławia przepisy dotyczące wykonywania, w granicach i zgodnie z prawem, tej działalności w służbie 

społeczności. W związku z tym art. 1 tej ustawy stanowi, że funkcjonariusz policji jest urzędnikiem państwowym 

o specjalnym statusie, uzbrojonym, noszącym mundur i wykonującym obowiązki ustanowione przez prawo dla 

rumuńskiej policji, jako wyspecjalizowanej instytucji państwowej. 
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Uprzednia zgoda na interwencję siłową nie jest jednak wymagana w przypadku wystąpienia 

przemocy bezpośrednio zagrażającej życiu, zdrowiu lub nietykalności cielesnej służb 

porządkowych i osób trzecich, jak również w sytuacji istnienia solidnych przesłanek 

uprawdopodabniających, że uczestnicy przygotowują się do popełnienia czynu 

zabronionego386.  

Użycie siły może nastąpić wyłącznie po formalnym ostrzeżeniu i wezwaniu 

uczestników do rozejścia się, wystosowanym przez wyznaczonego dowódcę systemu 

porządkowego. Na opuszczenie terenu wyznacza się demonstrantom czas adekwatny do 

wielkości tłumu i dróg ewakuacji. Ostrzeżenie nie jest konieczne w przypadku zaistnienia 

bezpośredniego aktu przemocy wobec organów ścigania. Art. 21 precyzuje, że ostrzeżenie 

polega na użyciu sygnałów dźwiękowych lub świetlnych oraz wyartykułowaniu 

komunikatu przez urządzenia nagłaśniające387.  

Stosownie do art. 22, w razie niezastosowania się uczestników do wezwania, 

emitowany jest ujednolicony komunikat: „Pierwsze wezwanie: Uwaga, prosimy o rozejście 

się..., użyjemy siły”, powiązany z sygnalizacją świetlną i dźwiękową. Jeżeli po upływie 

czasu przewidzianego na rozejście się pierwsze wezwanie pozostanie bezskuteczne, organy 

generują wezwanie ostateczne o treści: „Ostatnie wezwanie: Opuść..., zostanie użyta siła”. 

W celu zagwarantowania odbioru komunikatu przez ogół zgromadzonych, przed 

bezpośrednim nałożeniem środków przymusu wystrzeliwana jest dodatkowo świetlna 

rakieta w kolorze czerwonym. W sytuacjach absolutnej konieczności zastosowania broni 

palnej procedury ostrzegawcze i sygnalizacyjne podlegają wcześniejszemu powtórzeniu388.  

Art. 34 ust. 1 sankcjonuje katalog broni nieśmiercionośnej, w jaką może być 

wyposażona policja389.  

                                           
386 Articolul 18În cazurile prevăzute de art. 17, 158ersonae158 de ordine vor interveni folosind, în condiţiile legii 

şi în raport cu situaţiile create, mijloacele tehnice din dotar. 

https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/223421 
387 Articolul 21Avertizarea constă în folosirea de semnale sonore sau luminoase şi atragerea atenţiei participanţilor, 

prin mijloace de amplificare sonoră, asupra necesităţii dispersării lor şi respectării legii. 

https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/223421 
388 Articolul 23În caz de 158ersonae 158ersonae158158e, când se impune folosirea armelor de foc de către 

158ersonae158 de ordine, în condiţiile legii, se 158erson, în prealabil, ultima somaţie şi semnalul 158ersonae prin 

rachetă de culoare roşie. https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/223421 
389 Articolul 34(1) Polițistul este îndreptățit să legitimeze și să stabilească identitatea persoanei numai în situația 

în care:a) aceasta încalcă dispozițiile legale ori există motive verosimile pentru a bănui că pregătește sau a comis 

o faptă ilegală;b) există motive verosimile pentru a bănui că aceasta a fost prezentă la locul săvârșirii unei fapte 

ilegale ori are cunoștință despre faptă, autor sau despre bunurile având legătură cu fapta;c) aceasta 158ersona 

sprijinul sau intervenția organelor de poliție ori când din cauza vârstei, stării de sănătate, dizabilității, consumului 

de alcool sau altor substanțe psihoactive ori a altor asemenea circumstanțe necesită sprijinul organelor abilitate. 

https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/223421 
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Z kolei z art. 41 ust. 1 wynika, że policjant w ramach służby jest uprawniony do 

użycia środków przymusu obejmujących390: siłę fizyczną (techniki samoobrony, 

obezwładnienie); kajdanki; środki nieśmiercionośne; broń białą i palną; a także pojazdy lub 

inne narzędzia techniczne służące do blokowania, usuwania przeszkód oraz forsowania 

wejść. Intensywność i czas trwania zastosowanych środków nie mogą wykraczać poza to, 

co jest bezwzględnie potrzebne do osiągnięcia obiektywnego celu interwencji. Środki 

przymusu podlegają natychmiastowemu zaprzestaniu z chwilą uzyskania pożądanego 

efektu i nakładane są ze ścisłym stopniowaniem dolegliwości, po uprzednim pozostawieniu 

jednostce czasu niezbędnego na podporządkowanie się komendom wydawanym przez 

funkcjonariuszy391. 

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń w Rumunii 

W sprawie Csiszer i Csibi przeciwko Rumunii z 2020 r. (skargi nr 71314/13  

i 68028/14)392 Trybunał nie dopatrzył się naruszenia art. 11 EKPC. Sprawa ta dotyczyła 

nałożenia grzywien administracyjnych na skarżących za zorganizowanie zakazanego 

zgromadzenia w dniu 1 grudnia 2010 r., pokrywającego się z datą rumuńskiego święta 

narodowego, mającego na celu upamiętnienie powołania batalionu Székely. Batalion ten, 

sformowany w grudniu 1918 r. przez węgierskie jednostki zbrojne w celu walki z armią 

rumuńską wkraczającą do Transylwanii, poddał się ostatecznie wojskom rumuńskim  

w 1919 r. Skarżący zostali ukarani na podstawie art. 26 ust. 1 lit. a ustawy nr 60/1991. 

                                           
390 Rumuńska policja jest częścią Ministerstwa Spraw Wewnętrznych i jest wyspecjalizowaną instytucją 

państwową, która wykonuje obowiązki w zakresie obrony podstawowych praw i wolności osoby, własności 

prywatnej i publicznej, zapobiegania i wykrywania przestępstw, przestrzegania porządku publicznego i spokoju, 

zgodnie z prawem. 
391 Articolul 41 (1) În exercitarea atribuțiilor de serviciu, polițistul are dreptul de a utiliza mijloace de constrângere, 

constând în: forța fizică, inclusiv aplicarea procedurilor de autoapărare sau de imobilizare; cătușe sau alte mijloace 

care permit imobilizarea membrelor superioare și/sau inferioare, denumite în continuare mijloace de imobilizare; 

mijloace neletale; arme albe și de foc; mijloace adecvate sau, după caz, vehicule, pentru oprirea, blocarea sau 

deschiderea forțată a vehiculelor sau a spațiilor închise în care se află persoane și bunuri ori pentru înlăturarea 

obstacolelor. (2) Utilizarea mijloacelor de constrângere nu trebuie să depășească, prin intensitate și durată, 

necesitățile reale pentru atingerea scopului intervenției. (3) Utilizarea mijloacelor de constrângere încetează de 

îndată ce scopul intervenției a fost atins. (4) Folosirea mijloacelor de constrângere se face treptat, după o avertizare 

159erson prealabilă cu 159ersona la folosirea acestora și după ce se acordă persoanei timpul necesar pentru a se 

conforma solicitărilor legale ale polițistului. În situația unei acțiuni violente iminente îndreptate împotriva 

polițistului sau a unei alte 159ersonae, mijloacele de constrâ.  

https://legislatie.just.ro/Public/DetaliiDocumentAfis/223421 
392 European Court of Human Rights (68028/14, 71314/13) – Court (Fourth Section) – Judgment (Merits and Just 

Satisfaction) CASE OF CSISZER AND CSIBI v. ROMANIA. 

http://hudoc.echr.coe.int/eng/#%7B%22display%22:[2],%22tabview%22:[%22related%22],%22itemid%22:[%2

2001-202469%22]%7D 
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Sądy krajowe uznały, że przedmiotowe zgromadzenie naruszało również dyspozycję 

art. 9 tej ustawy, bezwzględnie zakazującego zgromadzeń propagujących idee 

faszystowskie lub szowinistyczne, podżegających do nienawiści na tle narodowościowym 

i oczerniających ustrój państwowy. Trybunał w Strasburgu orzekł, że to samo celowe 

zignorowanie norm prawa krajowego przez skarżących uczyniło planowane wydarzenie 

nielegalnym. ETPCz uznał, że władze krajowe przedłożyły istotne i w pełni wystarczające 

argumenty uzasadniające ingerencję w to prawo na rzecz zachowania ładu publicznego. 

Sądy rumuńskie wykazały w toku procedur krajowych, że równolegle do próby 

zorganizowania pikiet przez skarżących w tym samym miejscu trwały już zatwierdzone 

uroczystości narodowe (art. 5 § 2 ustawy zabraniał jednoczesnych, wykluczających się 

demonstracji na danym obszarze).  

Trybunał podkreślił, że mimo że protest miał przebieg bez użycia przemocy, służby 

mogły obiektywnie obawiać się gwałtownego pogorszenia się sytuacji z racji skali  

i polaryzacji obywateli. W zakresie zarzutu o dyskryminację etniczną uznano, że skarżący 

nie zdołali dowieść w toku procesów, że inne podmioty na ich miejscu nie zostałyby 

pociągnięte do odpowiedzialności, stąd grzywny mieściły się w granicach 

proporcjonalności i poszanowania wymogów społeczeństwa demokratycznego. Z kolei  

w rozstrzygnięciu Mocanu i inni przeciwko Rumunii z 2014 r. (połączone skargi nr 

10865/09, 45886/07 i 32431/08) Trybunał oceniał legalność i w szczególności tempo  

i rzetelność śledztwa prowadzonego w konsekwencji brutalnego stłumienia antyrządowych 

demonstracji na placach Bukaresztu w czerwcu 1990 r. Podczas tych historycznych 

pacyfikacji zginął w wyniku ran postrzałowych mąż pierwszej skarżącej, podczas gdy drugi 

ze skarżących został aresztowany i poddany w areszcie torturom i nieludzkiemu 

traktowaniu ze strony policji. Oś zarzutów skierowanych przeciwko Rumunii opierała się 

na pogwałceniu proceduralnych gwarancji przewidzianych w art. 2 i 3 EKPC. Wielka Izba 

ETPCz ostatecznie orzekła na korzyść strony skarżącej (oraz popierającego ją 

Stowarzyszenia zrzeszającego ofiary pacyfikacji), stwierdzając naruszenie art. 2 (prawo do 

życia) i art. 6 ust. 1 (prawo do rzetelnego i szybkiego procesu), akcentując wieloletnią, 

obciążającą aparat państwowy opieszałość dochodzeniową w tak doniosłej materii 

demokratycznej. Wobec drugiego ze skarżących ETPCz nie stwierdził natomiast naruszenia 

proceduralnego art. 3 EKPC, argumentując, że złożył on swoje zażalenie na naruszenia 

fizyczne ze strony organów dopiero po 11 latach od zdarzenia, czym uchybił należytej 
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staranności w dochodzeniu własnych praw przed instytucjami. W sprawie Bumbeș 

przeciwko Rumunii z 2022 r. (skarga nr 1879/15) ETPCz orzekł, że rząd rumuński uchybił 

wolności słowa, nakładając sankcję na obywatela z tytułu przeprowadzenia niezwykle 

krótkiej i w pełni pokojowej demonstracji. Skarżący, działając jako aktywista, przykuł się 

samodzielnie kajdankami do barier ograniczających wjazd na publiczny parking siedziby 

rządu w celu politycznego zaprotestowania przeciwko procedowanemu projektowi 

górniczemu. Organy państwowe orzekły na szczeblu jurysdykcyjnym, że czyn ten z racji 

braku 3-dniowego uprzedniego zgłoszenia administracyjnego oraz wywołania zakłócenia 

stanowił naruszenie prawa. Rozpatrujący sprawę Trybunał zważył, że zastosowana przez 

administrację ingerencja była zgodna z prawem w wąskim tego słowa ujęciu i odpowiadała 

uzasadnionym celom, lecz w żadnej mierze nie nosiła waloru niezbędności  

w społeczeństwie demokratycznym393.  

ETPCz uwypuklił przy tym faktu, że pikieta ta zrzeszała łącznie raptem cztery 

osoby, odbywała się całkowicie bez eskalacji przemocy i zakończyła w bardzo krótkim 

czasie, wobec czego zablokowanie jej przez wymierzenie sankcji świadczyło  

o patologicznym braku elastyczności decyzyjnej i dysproporcjonalnym przywiązywaniu 

rangi do braku dokumentów notyfikacyjnych, a co za tym idzie – o dławieniu formy 

dyskursu. W konsekwencji Trybunał strasburski przesądził w swym orzeczeniu  

o bezpośrednim naruszeniu praw skarżącego wynikających z art. 10 rozpatrywanego przez 

pryzmat ochrony z art. 11 EKPC. Sama bezprawność proceduralna zgromadzenia (np.  

z powodu braku powiadomienia wymaganego systemem krajowym) nie usprawiedliwia 

jeszcze w państwie praworządnym natychmiastowej sankcji; państwo zobowiązane jest 

bowiem każdorazowo do aplikowania klauzul proporcjonalności i zachowania pewnego 

marginesu tolerancji dla niezapowiedzianych protestów pokojowych. Oparcie się w tej 

sprawie przez rumuński aparat egzekucyjny na minimalnych z pozoru grzywnach nie 

uchroniło państwa od oceny o nadmiernej ingerencji tłumiącej naturalną krytykę 

obywatelską394. 

                                           
393 GRAND CHAMBER. CASE OF MOCANU AND OTHERS v. ROMANIA. (Applications 10865/09, 45886/07 

and 32431/08). JUDGMENT. STRASBOURG. 17 September 2014. http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-146540 
394 Ibidem. 
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6.3. Prawo do zgromadzeń w Grecji 

Grecja jest republiką konstytucyjną i wielopartyjną demokracją parlamentarną,  

w której władza ustawodawcza należy do jednoizbowego parlamentu, zatwierdzającego 

rząd kierowany przez premiera. Republika Grecka jest państwem-stroną 

Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. Ratyfikowała 

również Pierwszy Protokół Fakultatywny do MPPOiP, który umożliwia jednostkom 

składanie skarg do Komitetu Praw Człowieka w przypadku domniemanego naruszenia 

przez organy władzy praw gwarantowanych tym aktem395. Na płaszczyźnie regionalnej 

Grecja pozostaje stroną Europejskiej Konwencji Praw Człowieka z 1950 r., której art. 11 

szczegółowo reguluje wolność zgromadzeń i zrzeszania się396. 

Zgodnie z art. 11 Konstytucji Republiki Greckiej z 1975 r. obywatele dysponują 

prawem do pokojowego gromadzenia się bez użycia broni, w sposób przewidziany ustawą. 

Obecność formacji policyjnych dopuszczalna jest wyłącznie na publicznych 

zgromadzeniach odbywających się na otwartej przestrzeni397.  

Zgromadzenia te mogą zostać zakazane na mocy uzasadnionej decyzji organów 

policyjnych, zasadniczo w przypadkach obiektywnego zagrożenia bezpieczeństwa 

publicznego, a na określonych obszarach państwa – w przypadku powzięcia realnej obawy 

o poważne zakłócenie życia społecznego i gospodarczego. Ustawa zasadnicza ogranicza 

stosowanie praw i wolności określonych w art. 11 i 12 wyłącznie do obywateli greckich, 

wyłączając tym samym z ich zakresu podmiotowego cudzoziemców przebywających 

legalnie na terytorium państwa398.  

                                           
395 https://www.rightofassembly.info/country/greece 
396 M. Jurgilewicz M. et al., Constitutional foundations governing the right to peaceful assembly in selected 

European countries..., s. 12. 
397 1) Οι Έλληνες έχουν το δικαίωμα να συγκεντρώνονται ειρηνικά και χωρίς όπλα, όπως προβλέπει ο νόμος.  

(2) Η αστυνομία μπορεί να παρίσταται μόνο στις δημόσιες υπαίθριες συγκεντρώσεις. Οι υπαίθριες συναθροίσεις 

μπορούν να απαγορευθούν με αιτιολογημένη αστυνομική απόφαση, γενικά αν από αυτές απειλείται κίνδυνος για 

τη δημόσια ασφάλεια και σε συγκεκριμένες περιοχές αν απειλείται σοβαρά η διατάραξη της κοινωνικής και 

οικονομικής ζωής, όπως προβλέπει ο νόμος. http://www.hri.org/docs/syntagma/ 
398 Άρθρο 12 – 1. Οι Έλληνες έχουν το δικαίωμα να ιδρύουν μη κερδοσκοπικές ενώσεις και σωματεία, σύμφωνα 

με το νόμο, ο οποίος, ωστόσο, δεν μπορεί ποτέ να εξαρτά την άσκηση του δικαιώματος αυτού από προηγούμενη 

άδεια. 2. Ένα σωματείο δεν μπορεί να διαλυθεί για παράβαση του νόμου ή ουσιώδους διάταξης του καταστατικού 

του, παρά μόνο με δικαστική απόφαση. 3. Οι διατάξεις της προηγούμενης παραγράφου εφαρμόζονται, κατά 

περίπτωση, και σε ενώσεις προσώπων που δεν αποτελούν σωματείο. 4. Περιορισμοί στο δικαίωμα των δημοσίων 

υπαλλήλων να συνεταιρίζονται μπορούν να επιβληθούν με νόμο. Περιορισμοί του δικαιώματος αυτού μπορούν 

επίσης να επιβληθούν στους υπαλλήλους των οργανισμών τοπικής αυτοδιοίκησης ή άλλων νομικών προσώπων 

δημοσίου δικαίου ή δημόσιων επιχειρήσεων. 5. Οι γεωργικοί και αστικοί συνεταιρισμοί κάθε είδους 

αυτοδιοικούνται σύμφωνα με τις διατάξεις του νόμου και του καταστατικού τους- τελούν υπό την προστασία και 

την εποπτεία του κράτους, το οποίο υποχρεούται να μεριμνά για την ανάπτυξή τους. 6. Επιτρέπεται η ίδρυση με 

νόμο αναγκαστικών συνεταιρισμών που εξυπηρετούν σκοπούς κοινής ωφέλειας ή δημοσίου συμφέροντος  
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Jakkolwiek ograniczenie to mogło znajdować uzasadnienie w momencie wejścia 

Konstytucji w życie w 1975 r., współcześnie uznawane jest za anachroniczne, 

w szczególności w odniesieniu do obywateli innych państw członkowskich Unii 

Europejskiej, którzy korzystają z praw i wolności unijnych. W konsekwencji w doktrynie 

przyjmuje się, że art. 11 i 12 Konstytucji uległy de facto modyfikacji, a gwarantowane w 

nich prawa znajdują zastosowanie przez analogię do obywateli Unii Europejskiej 

zamieszkujących na terytorium Grecji399. Podstawowym aktem prawnym kształtującym 

ramy proceduralne wolności zgromadzeń w Grecji jest ustawa o zgromadzeniach z 1971 r. 

(Dekret z mocą ustawy nr 794/1971 – ΚΕΦΑΛΑΙΟΝ I ΕΛΕΥΘΕΡΙΑ ΚΑΙ ΟΡΓΑΝΩΣΙΣ 

ΤΩΝ ΔΗΜΟΣΙΩΝ ΣΥΝΑΘΡΟΙΣΕΩΝ). W greckim reżimie prawnym obowiązuje system 

notyfikacyjny. Zaniechanie obowiązku uprzedniego zawiadomienia właściwych organów 

pociąga za sobą sankcje wobec organizatorów, w tym karę pozbawienia wolności do trzech 

miesięcy oraz karę grzywny400. Ustawa nie obejmuje ochroną prawną zgromadzeń  

o charakterze spontanicznym (organizowanych nagle i bez przygotowania), przyznając 

policji kompetencję do władczego zakazania lub rozproszenia takich manifestacji. Do 

ustawowych przesłanek rozproszenia zgromadzenia publicznego zalicza się też przypadki 

eskalacji przemocy, ze szczególnym uwzględnieniem sytuacji bezpośredniego zagrożenia 

dla życia lub nietykalności cielesnej uczestników, wystąpienia realnego niebezpieczeństwa 

dla bezpieczeństwa i porządku publicznego, a także sytuacji, w których demonstranci 

dopuszczają się naruszeń obowiązującego prawa (art. 7 ustawy nr 794/1971401).  

                                           
ή κοινής εκμετάλλευσης γεωργικών εκτάσεων ή άλλων πλουτοπαραγωγικών πηγών, υπό τον όρο όμως ότι 

εξασφαλίζεται η ίση μεταχείριση όλων των συμμετεχόντων. http://www.hri.org/docs/syntagma/ 
399 Άρθρο 12 – 1. Οι Έλληνες έχουν το δικαίωμα να ιδρύουν μη κερδοσκοπικές ενώσεις και σωματεία, σύμφωνα 

με το νόμο, ο οποίος, ωστόσο, δεν μπορεί ποτέ να εξαρτά την άσκηση του δικαιώματος αυτού από προηγούμενη 

άδεια. 2. Ένα σωματείο δεν μπορεί να διαλυθεί για παράβαση του νόμου ή ουσιώδους διάταξης του καταστατικού 

του, παρά μόνο με δικαστική απόφαση. 3. Οι διατάξεις της προηγούμενης παραγράφου εφαρμόζονται, κατά 

περίπτωση, και σε ενώσεις προσώπων που δεν αποτελούν σωματείο. 4. Περιορισμοί στο δικαίωμα των δημοσίων 

υπαλλήλων να συνεταιρίζονται μπορούν να επιβληθούν με νόμο. Περιορισμοί του δικαιώματος αυτού μπορούν 

επίσης να επιβληθούν στους υπαλλήλους των οργανισμών τοπικής αυτοδιοίκησης ή άλλων νομικών προσώπων 

δημοσίου δικαίου ή δημόσιων επιχειρήσεων. 5. Οι γεωργικοί και αστικοί συνεταιρισμοί κάθε είδους 

αυτοδιοικούνται σύμφωνα με τις διατάξεις του νόμου και του καταστατικού τους- τελούν υπό την προστασία και 

την εποπτεία του κράτους, το οποίο υποχρεούται να μεριμνά για την ανάπτυξή τους. 6. Επιτρέπεται η ίδρυση με 

νόμο αναγκαστικών συνεταιρισμών που εξυπηρετούν σκοπούς κοινής ωφέλειας ή δημοσίου συμφέροντος  

ή κοινής εκμετάλλευσης γεωργικών εκτάσεων ή άλλων πλουτοπαραγωγικών πηγών, υπό τον όρο όμως ότι 

εξασφαλίζεται η ίση μεταχείριση όλων των συμμετεχόντων. http://www.hri.org/docs/syntagma/ 
400 OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights (ODIHR) Report, Monitoring of Freedom of 

Peaceful Assembly in Selected OSCE Participating States (May 2013-July 2014); oraz OSCE ODIHR Report on 

Greece for the 2016 UPR.Failure to notify also renders the assembly liable to dispersal even if it is entirely 

peaceful. 
401 Άρθρον 7 Λόγοι δι`ους επιτρέπεται η διάλυσις δημοσίων συναθροίσεων. 1. Η αστυνομική αρχή δύναται να 

διαλύση δημοσίαν, κατά το παρόν Νομοθετικόν Διάταγμα, συνάθροισιν εις τας ακολούθους και μόνον 
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Ramy działania służb porządkowych określa m.in. Kodeks Etyki Policyjnej  

z 2004 r., nakazujący greckiej policji bezwzględne poszanowanie prawa każdej jednostki 

do życia i bezpieczeństwa. Akty tortur i nieludzkiego lub poniżającego traktowania albo 

karania są kategorycznie zakazane. Kwestię użycia broni palnej reguluje natomiast ustawa 

nr 3169/2003 w sprawie noszenia i używania broni palnej przez funkcjonariuszy policji 

oraz szkolenia w tym zakresie. Ustawa ta legalizuje użycie broni palnej w sytuacjach 

odpierania zbrojnego zamachu na funkcjonariusza lub inną osobę, z zastrzeżeniem 

rygorystycznego zachowania zasady proporcjonalności w stosunku do wagi danego 

zagrożenia. Pomimo faktu, że wolność zgromadzeń jest gwarantowana na poziomie 

konstytucyjnym, a administracja państwowa zasadniczo chroni to prawo, w praktyce 

odnotowuje się przypadki eskalacji przemocy podczas protestów oraz nadmiernego użycia 

siły przez policję w celu rozproszenia demonstrantów. Przykładowo, w marcu 2021 r. 

organy policyjne brutalnie rozproszyły zgromadzenie solidaryzujące się z Dimitrisem 

Koufontinasem – członkiem terrorystycznej Organizacji 17 Listopada (November 17), 

odsiadującym wyroki wielokrotnego dożywocia, który zainicjował strajk głodowy po 

odmowie przeniesienia do innego zakładu penitencjarnego. Z kolei w październiku 2021 r. 

w Atenach, Koryncie i Patrze wybuchły zamieszki w następstwie śmierci obywatela 

narodowości romskiej, spowodowanej interwencją policji podczas próby jego zatrzymania. 

W ich wyniku grupy demonstrantów zablokowały strategiczne szlaki komunikacyjne  

i weszły w siłowe starcia z funkcjonariuszami. W uwagach końcowych z 2019 r. 

dotyczących Republiki Greckiej Komitet Przeciwko Torturom ONZ wyraził głębokie 

zaniepokojenie doniesieniami o nadmiernym użyciu siły przez funkcjonariuszy organów 

ścigania w celu rozpraszania demonstrantów w badanym okresie. Działania te obejmowały 

                                           
περιπτώσεις: α) Εάν ο διοργανώσας την δημοσίαν συνάθροισιν, ή μέλος της οργανωτικής αυτής επιτροπής ή τις 

των ορισθέντων ομιλητών, εμπίπτη εις τινα των περιπτώσεων των διατάξεων του άρθρου 2 του παρόντος. β) Εάν 

η δημοσία συνάθροισις δεν εγνωστοποιήθη προσηκόντως, κατά τα οριζόμενα εν παραγράφοις 4 και 5 του άρθρου 

3 του παρόντος, ή εάν πραγματοποιήται κατά παράβασιν ουσιωδών όρων της γενομένης γνωστοποιήσεως.  

γ) Εάν η δημοσία εν υπαίθρω συνάθροισις πραγματοποιήται, καίτοι απαγορευθείσα κατά τα οριζόμενα εν 

παραγράφοις 1 έως 5 του άρθρου 6 του παρόντος. δ) Εάν η δημοσία συνάθροισις διεξάγεται κατά παράβασιν όρου 

τινός εκ των οριζομένων εν άρθροις 4, 5 και 6 παράγραφοι 6 έως 9 του παρόντος και ε) Εάν η δημοσία συνάθροισις 

εξελίσσεται εις βιαίαν ή εκ της συνεχίσεως αυτής προκαλήται άμεσος κίνδυνος της ζωής ή της σωματικής 

ακεραιότητος των μετεχόντων ή εάν οι μετέχοντες ταύτης εκτρέπωνται εις αξιοποίνους πράξεις. 2. Εις την 

περίπτωσιν του εδαφίου δ` της προηγουμένης παραγράφου η αστυνομική αρχή οφείλει πρό πάσης ενεργείας να 

ζητήση από τον πρόεδρον της συναθροίσεως και τα μέλη της οργανωτικής αυτής επιτροπής, όπως 

αποκαταστήσουν την νόμιμον διεξαγωγήν ή άλλως κηρύξουν την λήξιν ταύτης, μόνον δε εν αρνήσει ή αδυναμία 

τούτων, δικαιούται να προβή εις την διάλυσιν της συναθροίσεως. 3. Ευθύς, ως η αστυνομική αρχή διατάξη την 

διάλυσιν δημοσίας συναθροίσεως, οι μετέχοντες ταύτης οφείλουν ν` απομακρυνθούν. 

 https://www.kodiko.gr/nomothesia/document/575172/n.d.-794-1971 



165 

 

przypadki pobicia oraz bezpośredniego ostrzeliwania obywateli granatami z gazem 

łzawiącym podczas antyfaszystowskiego protestu w Keratsini w 2013 r., a także akty 

przemocy i nieproporcjonalnego użycia środków chemicznych wobec migrantów i osób 

ubiegających się o azyl, protestujących przeciwko warunkom bytowym w ośrodkach 

recepcyjno-identyfikacyjnych (tzw. hotspotach) Moria na wyspie Lesbos oraz na wyspie 

Samos, odpowiednio w 2017 i 2018 r. Komitet wezwał władze państwowe do pilnego 

przeglądu procedur kontroli tłumu (w tym rygorów stosowania gazu łzawiącego, pałek 

służbowych i tarcz), aby zagwarantować, że środki te nie są aplikowane w sposób masowy, 

nadmierny lub przeciwko pokojowo nastawionym uczestnikom, oraz że nie przyczyniają 

się do eskalacji napięć społecznych. Organ ten wyartykułował również konieczność 

zapewnienia szybkiego, bezstronnego i skutecznego postępowania wyjaśniającego wobec 

wszystkich zarzutów o złe traktowanie i nadużycie siły przez funkcjonariuszy 

(w szczególności greckiej policji), pociągania sprawców do odpowiedzialności karnej oraz 

przyznawania ofiarom adekwatnego zadośćuczynienia. Zalecono nadto zintensyfikowanie 

szkoleń systemowych dla organów ścigania z zakresu taktyki użycia siły i broni palnej 

podczas zgromadzeń publicznych. Warto zaznaczyć, że we wcześniejszych uwagach z 2015 

r. Komitet Praw Człowieka ONZ nie odnosił się bezpośrednio do problematyki prawa do 

zgromadzeń publicznych w Grecji. Organizacja CIVICUS w raporcie z 2021 r. wskazała, 

że 17 listopada 2020 r. setki obywateli zebrały się w Atenach w celu uczczenia rocznicy 

powstania studenckiego z 1973 r., które rokrocznie gromadzi przed gmachem Politechniki 

Ateńskiej tysiące osób pragnących upamiętnić ofiary śmiertelne tamtych wydarzeń. W celu 

udaremnienia odbycia zaplanowanego marszu w warunkach zagrożenia epidemicznego, 

rząd wdrożył rygorystyczne obostrzenia, redukując limit uczestników zgromadzeń do 

zaledwie trzech osób w okresie od 15 do 18 listopada 2020 r., argumentując to ryzykiem 

nadmiernego obciążenia systemu opieki zdrowotnej. Organizacje ochrony praw człowieka 

wyraziły poważne obawy w związku z tak sformułowanym, całkowitym de facto zakazem 

realizacji prawa do protestu. W badanym okresie zorganizowano również kilka innych 

wystąpień, w toku których formacje policyjne użyły siły i dokonały zatrzymań 

demonstrantów. Zjawisko rosnącej brutalności organów ścigania wzbudziło wyraźne 

zaniepokojenie na arenie międzynarodowej, zwłaszcza że w toku tych wydarzeń celem 

nieuzasadnionych zatrzymań i nękania ze strony służb byli też przedstawiciele mediów402. 

                                           
402 https://monitor.civicus.org/explore/police-brutality-during-protests-and-targeting-journalists-huge-concern/ 
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6.4. Wnioski 

Analiza prawnoporównawcza problematyki zgromadzeń w państwach bałkańskich 

pozwala na sformułowanie wniosku, że państwa te, pomimo członkostwa w Unii 

Europejskiej, borykają się z problemem nadmiernie rygorystycznego, ukierunkowanego na 

prymat bezpieczeństwa podejścia do manifestacji publicznych. W pierwszej kolejności 

należy odnotować, że w Grecji i Rumunii występują systemowe problemy związane  

z nieproporcjonalnym użyciem siły oraz środków przymusu bezpośredniego (w tym gazu 

łzawiącego i armatek wodnych) wobec demonstrantów przez organy ścigania, co 

wielokrotnie stanowiło przedmiot skarg kierowanych do ETPCz. Po drugie, w rumuńskim 

porządku prawnym obowiązuje bezwzględny zakaz organizowania zgromadzeń po 

godzinie 23:00, co jawi się jako arbitralne ograniczenie czasowe, niespotykane  

w standardach ukształtowanych w systemach zachodnioeuropejskich. Z kolei w Republice 

Bułgarii strefy bezpieczeństwa wyznaczane wokół budynków rządowych są w praktyce 

instrumentem służącym izolowaniu organów władzy publicznej od bezpośredniego 

przekazu i manifestowanych opinii obywateli. 

Reasumując, formalna zgodność ustawodawstwa krajowego państw bałkańskich  

z prawem Unii Europejskiej nie w pełni przekłada się na ugruntowaną kulturę prawną  

w sferze ochrony praw człowieka. W praktyce działania aparatu państwowego dominuje 

bowiem bezwzględny prymat ochrony porządku publicznego nad fundamentalną wolnością 

ekspresji.  
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Rozdział VII.  

Prawo do zgromadzeń w państwach kandydujących  

do członkostwa w Unii Europejskiej  

 

Dziewięć państw posiada oficjalnie status kandydata do Unii Europejskiej: Albania 

(od 2014 r.), Bośnia i Hercegowina (od 2022 r.), Czarnogóra (od 2010 r.), Gruzja (od 2023 

r.), Macedonia Północna (od 2005 r.), Mołdawia (od 2022 r.), Serbia (od 2012 r.), Turcja 

(od roku 1999) oraz Ukraina (od 2022 r.). UE prowadzi politykę mającą na celu wsparcie 

stopniowej integracji państw Bałkanów Zachodnich z unijnymi strukturami403. W dniu  

1 lipca 2013 r. Chorwacja, jako pierwsze państwo tego regionu, przystąpiła do Unii. Z kolei 

status krajów kandydujących posiadają: Albania, Bośnia i Hercegowina, Czarnogóra, 

Republika Macedonii Północnej oraz Serbia404. Rozpoczęły się negocjacje akcesyjne  

z Czarnogórą i Serbią, w ramach których otwarto już pierwsze rozdziały negocjacyjne. 

Negocjacje z Albanią i Macedonią Północną zainicjowano w lipcu 2022 r., natomiast 

Kosowo złożyło formalny wniosek o przystąpienie do UE w grudniu 2022 r.405  

Spośród państw Bałkanów Zachodnich na najbardziej zaawansowanym etapie 

procesu negocjacji akcesyjnych z UE znajduje się Czarnogóra (która otworzyła  

33 rozdziały, z czego 3 tymczasowo zamknęła). Z kolei Serbia otworzyła negocjacje  

w 22 rozdziałach, jakkolwiek utrzymuje najniższy stopień zgodności polityki zagranicznej 

ze Wspólną Polityką Zagraniczną i Bezpieczeństwa (WPZiB). W przypadku Albanii  

i Macedonii Północnej zakończono pierwszy etap negocjacji (tzw. screening), tj. przegląd 

zgodności prawodawstwa z unijnym dorobkiem prawnym (acquis), przy czym Rada 

                                           
403 Podstawa prawna Tytuł V. Traktatu o Unii Europejskiej (TUE): działania zewnętrzne UE; Art. 207 Traktatu 

o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE): międzynarodowe umowy handlowe; Art. 49 TUE: kryteria złożenia 

wniosku i członkostwa. 
404 Negocjacje akcesyjne są ostatnim etapem procesu integracji kraju kandydującego do Unii Europejskiej. 

Negocjuje się warunki, na jakich kraj kandydujący uzyskuje dostęp do UE, które są zasadniczo związane  

z harmonizacją ustawodawstwa krajowego z dorobkiem prawnym UE. Nowe podejście Komisji Europejskiej do 

negocjacji z przyszłymi państwami członkowskimi wymaga, żeby negocjacje dotyczące rozdziałów 23 i 24 zostały 

otwarte w pierwszej kolejności, co obejmuje obszar sądownictwa i praw podstawowych, prawiedliwości, wolności 

i bezpieczeństwa. 
405 W 1999 r. UE zainicjowała proces stabilizacji i stowarzyszenia (SAP) stanowiący ramy stosunków UE 

z państwami tego regionu oraz pakt stabilizacji będący szerszą inicjatywą obejmującą wszystkie kluczowe 

podmioty na arenie międzynarodowej. W 2008 r. pakt stabilizacji zastąpiła Rada Współpracy Regionalnej. Rada 

Europejska potwierdziła podczas szczytu w Salonikach w 2003 r., że wszystkie kraje uczestniczące w procesie 

stabilizacji i stowarzyszenia są potencjalnymi krajami kandydującymi do członkostwa w UE. Perspektywę 

europejską potwierdzono w strategii Komisji dla Bałkanów Zachodnich z lutego 2018 r. i w deklaracjach 

przyjętych w następstwie szczytów UE–Bałkany Zachodnie. 
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Europejska w grudniu 2023 r. postanowiła, że przejście do kolejnej fazy negocjacji  

z Macedonią Północną nastąpi, gdy państwo to wypełni zobowiązanie do przeprowadzenia 

zmian konstytucyjnych, o których mowa w konkluzjach Rady z 18 lipca 2022 r. Również 

w grudniu 2023 r. Rada Europejska podjęła decyzję o rozpoczęciu negocjacji z Bośnią  

i Hercegowiną po osiągnięciu przez ten kraj niezbędnego stopnia zgodności z kryteriami 

członkostwa, co podlegało ocenie w sprawozdaniu z marca 2024 r. 406.  

Ponadto 14 czerwca 2024 r. ambasadorowie państw członkowskich jednomyślnie 

zatwierdzili ramy negocjacyjne wyznaczające ścieżkę rozmów akcesyjnych z Ukrainą  

i Mołdawią407. Misja OBWE w Kosowie opracowała specjalną instrukcję dla kosowskiej 

policji, obejmującą procedury zabezpieczania prawa do pokojowych zgromadzeń. Rada 

Europy i UE wspólnie finansują program „Wzmocnienie ekspertyzy sądowej w zakresie 

wolności słowa i mediów w Europie Południowo-Wschodniej” (Reinforcing Judicial 

Expertise on Freedom of Expression and the Media in South-East Europe, JUFREX). 

Program ten obejmuje szereg działań szkoleniowych dla przedstawicieli sądownictwa, 

organów regulacyjnych oraz dziennikarzy, związanych z wolnością wypowiedzi  

i korzystaniem z praw człowieka, zgodnie ze standardami Rady Europy i normami 

europejskimi. Beneficjentami programu są: Albania, Bośnia i Hercegowina, Czarnogóra, 

Macedonia Północna, Serbia i Kosowo. W ostatnich latach na całym obszarze Bałkanów 

odbyło się wiele głośnych zgromadzeń, w tym: protesty w Bośni i Hercegowinie w 2015 r., 

antyrządowe manifestacje w Bułgarii w latach 2013–2014, protesty na rzecz uczciwych 

wyborów w Czarnogórze w 2015 r., tzw. Kolorowa Rewolucja w Macedonii Północnej  

w 2016 r., a w późniejszym czasie również kampania „Sprawiedliwość dla Davida” w Bośni 

i Hercegowinie oraz protesty „Jeden z pięciu milionów” w Serbii. Zgłaszano przypadki,  

w których funkcjonariusze policji, w tym funkcjonariusze w ubraniach cywilnych, 

stosowali nieuzasadnioną przemoc fizyczną wobec osób biernie przebywających  

w przestrzeni publicznej. Reakcje służb policyjnych nierzadko naruszały granice wolności 

zgromadzeń i wyczerpywały znamiona nieludzkiego traktowania, co bezwzględnie 

wymaga wnikliwego zbadania przez powołane do tego organy. 

 

                                           
406 https://www.gov.pl/web/dyplomacja/balkany-zachodnie 
407 Ramy negocjacyjne stanowią mapy drogowej wyznaczającej zasady i przebieg rozmów akcesyjnych wraz z ich 

poszczególnymi rozdziałami (obecnie jest ich 35).Przy czym warunki przystąpienia Ukrainy obejmowały reformy 

antykorupcyjne, ograniczenia lobbingu politycznego, zasady dotyczące oświadczeń majątkowych urzędników 

oraz ochronę języków mniejszości. 
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7.1. Prawo do  zgromadzeń w Albanii, Bośni i Hercegowinie, Czarnogórze, 

Gruzji, Kosowie, Mołdawii, Macedonii oraz Serbii 

Prawo do zgromadzeń w Albanii 

Albanii złożyła wniosek o członkostwo w UE dnia 28 kwietnia 2009 r.  

W październiku 2013 r. Komisja Europejska jednogłośnie zarekomendowała przyznanie 

Albanii statusu kraju kandydującego do członkostwa, który to status państwo to uzyskało 

w czerwcu 2014 r. W świetle odnotowanych postępów Komisja wielokrotnie zalecała 

rozpoczęcie negocjacji akcesyjnych. W czerwcu 2018 r. Rada UE wyraziła zgodę na 

otwarcie negocjacji w czerwcu 2019 r., z zastrzeżeniem spełnienia niezbędnych warunków, 

a w marcu 2020 r. ostatecznie zatwierdziła ich rozpoczęcie. W lipcu 2020 r. Komisja 

przedstawiła państwom członkowskim projekt ram negocjacyjnych – pierwszy oparty na 

zmienionej metodyce rozszerzenia UE o Bałkany Zachodnie (opublikowanej w lutym 2020 

r.). Negocjacje akcesyjne z Albanią i Macedonią Północną, prowadzone łącznie ze względu 

na pozytywne zalecenia dla obu krajów, zostały formalnie otwarte w lipcu 2022 r. po 

długotrwałych opóźnieniach spowodowanych głównie nierozstrzygniętymi sporami 

między Macedonią Północną a Bułgarią na tle tożsamościowym, językowym  

i historycznym408. Republika Albanii jest państwem-stroną Międzynarodowego Paktu Praw 

Obywatelskich i Politycznych (MPPOiP) z 1966 r. Na płaszczyźnie regionalnej pozostaje 

stroną Europejskiej Konwencji Praw Człowieka (EKPCz) z 1950 r. W dniu 31 marca 2020 

r. Albania powiadomiła Sekretarza Generalnego Rady Europy o wprowadzeniu obostrzeń 

ograniczających zgromadzenia i manifestacje, a także o dokonaniu derogacji niektórych 

zobowiązań państwowych wynikających z art. 11 Konwencji. Zastrzeżenie to Albania 

wycofała 23 czerwca 2020 r. 409.  

Zgodnie z art. 2 Konstytucji Republiki Albanii suwerenność w państwie należy do 

narodu i jest sprawowana przez jego przedstawicieli lub bezpośrednio. Art. 3 konstytuuje 

fundamenty ustroju, zaliczając do nich m.in. niepodległość państwa, integralność 

terytorialną, godność jednostki, prawa i wolności człowieka, pluralizm, a także 

poszanowanie i ochronę tożsamości narodowej oraz mniejszości. Z kolei art. 17 ust.  

1 statuuje, że ograniczenia praw i wolności mogą być wprowadzane wyłącznie w drodze 

ustawy, w interesie publicznym lub w celu ochrony praw innych osób. Obostrzenia takie 

                                           
408 https://www.europarl.europa.eu/erpl-app-public/factsheets/pdf-chapter/pl/pl-chapter-5.pdf 
409 https://www.rightofassembly.info/country/albania 
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muszą bezwzględnie zachowywać zasadę proporcjonalności w stosunku do sytuacji, która 

je podyktowała. Ograniczenia te nie mogą naruszać samej istoty praw i wolności,  

a w żadnym wypadku nie mogą wykraczać poza limitacje dopuszczalne w świetle EKPC410. 

Ustawa o demonstracjach z 2001 r. (ustawa nr 8773 z dnia 23 kwietnia 2001 r. – Për 

tubimet) reguluje zasady zwoływania zgromadzeń na szczeblu krajowym. Art. 1 ust.  

1 ustawy gwarantuje każdemu prawo do organizowania pokojowych demonstracji  

i uczestniczenia w nich bez użycia broni411. Ustęp 2 tego artykułu precyzuje, że prawo to 

może podlegać ograniczeniom tylko wówczas, gdy zdiagnozowano zagrożenie dla 

bezpieczeństwa narodowego, bezpieczeństwa publicznego, ochrony porządku, ochrony 

zdrowia lub moralności, bądź gdy jest to niezbędne dla zapobiegania przestępczości  

i obrony praw innych osób. Zgodnie z art. 3 policja krajowa zobligowana jest do 

zagwarantowania i ochrony tego prawa dla każdej jednostki412. Z kolei art. 5 ust. 1 nakłada 

na organizatora obowiązek pisemnego powiadomienia komendanta właściwego 

komisariatu policji nie później niż 3 dni przed datą zaplanowanej demonstracji, jeżeli ma 

się ona odbyć na placach lub w miejscach publicznych. W świetle art. 5 ust. 2 notyfikacja 

powinna zawierać: tożsamość i adres kierownika oraz organizatora demonstracji; cel 

zgromadzenia; datę, miejsce, przewidywaną godzinę rozpoczęcia i zakończenia oraz trasę 

(jeżeli przewiduje się przemarsz); szacunkową liczbę uczestników oraz służb 

pomocniczych; dane osób uprawnionych do publicznego przemawiania413.  

                                           
410 KUSHTETUTA E REPUBLIKËS SË SHQIPËRISË Neni 17 – 1. Kufizime të të drejtave dhe lirive të 

parashikuara në këtë Kushtetutë mund të vendosen vetëm me ligj për një i nteres publik ose për mbrojtjen e të 

drejtave të të tjerëve. Kufizimi duhet të jetë në përpjesëtim me gjendjen që e ka diktuar atë. 2. Këto kufizime nuk 

mund të cenojnë thelbin e lirive dhe të të drejtave dhe në asnjë rast nuk mund të tejkalojnë kufizimet e parashikuara 

në Konventën Europiane për të Drejtat. http://komentarielektronik.magjistratura.edu.al/sq/eli/fz/1998/8417/17 
411 K UV E N D I I REPUBLIKËS SË SHQIPËRISË V E N D O S I: KREU I DISPOZITA TË PËRGJITHSHME 

Neni 1 Liria e tubimeve dhe kufizimi i saj 1. Në Republikën e Shqipërisë çdo person ka të drejtë të organizojë dhe 

të marrë pjesë në tubime paqësore dhe pa armë. 

https://partnersalbania.org/wp-content/uploads/2016/01/Ligj_nr.8773_23.4.2001_Per_tubimet.pdf 
412 Neni 3 Detyrat e Policisë së Shtetit 1. Policia e Shtetit garanton dhe mbron të drejtën e çdo personi për të 

organizuar dhe marrë pjesë në tubime paqësore dhe pa armë. Ndalimi ose shpërndarja e një tubimi lejohet vetëm 

në rastet e parashikuara në këtë ligj. 

https://partnersalbania.org/wp-content/uploads/2016/01/Ligj_nr.8773_23.4.2001_Per_tubimet.pdf 
413 Neni 5 Njoftimi i Policisë së Shtetit 1. Në rast tubimi në sheshe ose vendkalime publike, organizatori dhe 

drejtuesi janë të detyruar të njoftojnë me shkrim shefin e komisariatit të policisë jo më vonë se tri ditë para datës 

së zhvillimit të tubimit. 2. Njoftimi me shkrim duhet të përmbajë: a) identitetin dhe adresën e drejtuesit dhe të 

organizatorit të tubimit; b) qëllimin e tubimit; c) datën, vendin, orën e fillimit dhe të përfundimit të tubimit dhe 

itinerarin e tij (nëse ka të tillë); ç) numrin e përafërt të pjesëmarrësve dhe numrin e personave ndihmës në 

mbarëvajtjen e tubimit; d) personat që do të flasin në tubim. 3. Në rast se njoftimi me shkrim nuk i përmban 

elementet e parashikuar në pikën 2 të këtij neni, ai i kthehet për plotësim organizatorit dhe drejtuesit të tubimit, të 

cilët duhet ta riparaqesin atë të plotësuar jo më vonë se 24 orë para kohës kur do të zhvillohet tubimi. 

https://partnersalbania.org/wp-content/uploads/2016/01/Ligj_nr.8773_23.4.2001_Per_tubimet.pdf 
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Art. 7 dopuszcza organizację demonstracji w trybie pilnym, jednak również w takich 

stanach faktycznych wymagane jest przedłożenie stosownego powiadomienia 

(zawierającego wyżej wymienione elementy oraz uzasadnienie pilności) nie później niż na 

3 godziny przed rozpoczęciem zgromadzenia414. Art. 8 wyposaża komendanta komisariatu 

policji w kompetencję do wydania zakazu demonstracji bądź nakazania zmiany jej czasu i 

miejsca, jeżeli istnieją uzasadnione i obiektywne powody, dla których jej odbycie 

stwarzałoby realne zagrożenie dla uregulowanych prawem wartości (w tym bezpieczeństwa 

narodowego lub publicznego), a zagrożenia tego nie można wyeliminować za pomocą 

mniej rygorystycznych środków415. Z kolei art. 9 ust. 1 dopuszcza władcze rozwiązanie 

(rozproszenie) zgromadzenia przez umundurowane oddziały policji wyłącznie  

w sytuacjach, gdy sposób jego przeprowadzenia wywołuje konkretne naruszenie porządku 

publicznego i zagraża bezpieczeństwu osób, gdy w trakcie jego trwania dochodzi do 

popełnienia przestępstw, bądź w sytuacjach wyższej konieczności, gdy miejsce 

zgromadzenia jest natychmiastowo niezbędne dla służb ratowniczych416. 

Ustawa w wyraźny sposób zakazuje posiadania podczas zgromadzeń broni palnej 

oraz ukrywania tożsamości, o ile służy to podżeganiu do dyskryminacji lub przemocy na 

tle rasowym, etnicznym bądź religijnym (sekcje 18 i 19). Sekcja 20 statuuje bezwzględny 

zakaz noszenia podczas zgromadzeń mundurów, znaków lub symboli odwołujących się do 

stowarzyszeń lub grup zrzeszonych w celu propagowania nienawiści na tle 

narodowościowym i wyznaniowym. Używanie odzieży i elementów kamuflujących w celu 

                                           
414 Neni 7 Kur ka rrethana urgjente, tubimi mund të zhvillohet pa respektuar afatin e parashikuar në nenin 5 të këtij 

ligji, po detyrimisht duhet të bëhet njoftimi me shkrim i cili përmban elementet e përcaktuara në nenin 5 pika 2 të 

këtij ligji, si dhe arsyen e urgjencës. Njoftimi duhet të bëhet menjëherë, po jo më vonë së 3 orë përpara kohës së 

zhvillimit të tubimit. 

https://partnersalbania.org/wp-content/uploads/2016/01/Ligj_nr.8773_23.4.2001_Per_tubimet.pdf 
415 Neni 8 Ndalimi i zhvillimit të një tubimi Kur ka arsye të motivuar se zhvillimi i një tubimi në një shesh ose 

vendkalim publik përbën një rrezik real për sigurinë kombëtare, sigurinë publike, parandalimin e krimit, mbrojtjen 

e shëndetit ose të moralit ose mbrojtjen e lirive dhe të drejtave të të tjerëve dhe ky rrezik nuk mund të ndalohet me 

masa më pak shtrënguese, shefi i komisariatit të policisë mund të ndalojë zhvillimin e tubimit ose të vendosë për 

kohën dhe vendin e zhvillimit të tubimit. 

https://partnersalbania.org/wp-content/uploads/2016/01/Ligj_nr.8773_23.4.2001_Per_tubimet.pdf 
416 Neni 9 Shpërndarja e një tubimi 1. Një tubim në një shesh ose vendkalim publik mund të shpërndahet nga forcat 

policore me uniformë, vetëm në rastet kur: a) mënyra e zhvillimit të tubimit është e tillë që mund të dëmtojë në 

mënyrë konkrete rendin publik dhe sigurinë e personave; b) gjatë zhvillimit të tij kryhen krime; c) ekziston një 

situatë emergjente që lidhet me sigurinë publike, kur vendi i zënë nga tubimi kërkohet nga shërbimet  

e emergjencës. 2. Oficeri i policisë, përgjegjës për të ndihmuar dhe vëzhguar zhvillimin e tubimit, mund të 

urdhërojë largimin e një grupi personash nga tubimi, në rast se mendon se rreziku shmanget me largimin e këtij 

grupi personash që pengojnë zhvillimin normal të tubimit. Në rast të kundërt, oficeri i policisë, përgjegjës për të 

ndihmuar dhe vëzhguar tubimin, urdhëron organizatorët, drejtuesit dhe pjesëmarrësit të ndërpresin tubimin dhe të 

largohen nga vendi. 

https://partnersalbania.org/wp-content/uploads/2016/01/Ligj_nr.8773_23.4.2001_Per_tubimet.pdf 
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ukrywania tożsamości bądź podżegania do aktów przemocy wyczerpuje znamiona 

wykroczenia, podlegając karze grzywny lub pozbawienia wolności do sześciu miesięcy 

(sekcja 24) 417.  

Ramy przymusu bezpośredniego określa ustawa z 2007 r. o policji państwowej 

Albanii. Zgodnie z jej art. 118 ust. 2 funkcjonariusz policji uprawniony jest do użycia siły 

w celu osiągnięcia legalnego celu operacyjnego wyłącznie, gdy jest to absolutnie konieczne 

i dopiero po wyczerpaniu innych, łagodniejszych środków perswazji (lub gdy ich użycie 

byłoby obiektywnie niemożliwe). Użycie to musi odpowiadać zasadzie niezbędnego 

minimum i proporcjonalności. Kwestię użycia broni palnej reguluje ustawa z 1998 r.  

o użyciu broni palnej.  

Pierwsze przypadki zakażeń wirusem COVID-19 zidentyfikowano w Albanii  

8 marca 2020 r.418. Władze natychmiast przyjęły środki tymczasowe, zawieszając wszelką 

działalność publiczną oraz zakazując zgromadzeń masowych. W dniu 15 marca 2020 r. 

Rada Ministrów wydała akt normatywny 3/2020 w sprawie specjalnych środków 

administracyjnych. Akt ten przewidywał m.in. surowe sankcje finansowe (do 5 000 000 

ALL, tj. ponad 40 000 EUR) dla podmiotów organizujących zgromadzenia  

w przestrzeniach zamkniętych lub otwartych. W dniu 17 listopada 2020 r. Ministerstwo 

Zdrowia i Ochrony Socjalnej (MHSP) wydało zarządzenie nr 633/2020 bezwzględnie 

zakazujące zgromadzeń w liczbie przekraczającej 10 osób (w tym m.in. zjazdów 

partyjnych, uroczystości i ceremonii)419. 

Doniosłym punktem odniesienia stała się tu decyzja albańskiego Trybunału 

Konstytucyjnego (nr 11/2021)420. W przededniu kampanii wyborczej wiosną 2021 r. 

Republikańska Partia Albanii wniosła skargę konstytucyjną, domagając się uchylenia 

zarządzenia nr 633/2020421. Podnoszono zarzut naruszenia art. 9 Konstytucji (wolność 

tworzenia partii) w związku z art. 18 (zasada równości).  

                                           
417 https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-163672%22]} 
418 Order 156/2 On the State of the Epidemy from COVID 19 infection https://shendetesia.gov.al/wp-

content/uploads/2020/03/Urdher-156.2-Shpalljen-e-Gjendjes-se-Epidemise-nga-Infeksioni-COVID-19.pdf. 
419 Order 351/2020, On special measures and restrictions to prevent the spread of COVID-19. 

https://shendetesia.gov.al/wp-content/uploads/2020/05/Urdher-Nr.351.pdf. 
420 Vendim nr.11 datë 09.03.2021. (V-11/21). Gjykata Kushtetuese e Republikës së Shqipërisë, e përbërë 

https://www.gjk.gov.al/include_php/previewdoc.php?id_kerkesa_vendimi=3195&nr_vendim=1 
421 Urdhri nr. 633/2020 është botuar në Fletoren Zyrtare nr. 210, datë 2.12.2020. 

https://qbz.gov.al/share/i3N95izRQyy5yyWxxwwACw 
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Partia wywodziła, że kategoryczny zakaz zgromadzeń doprowadził do 

nieproporcjonalnego zróżnicowania sytuacji politycznej w okresie przedwyborczym, 

paraliżując działalność formacji opozycyjnych przy jednoczesnym faworyzowaniu 

rządzącej Partii Socjalistycznej. Trybunał Konstytucyjny uznał jednak skargę w tym 

zakresie za bezzasadną, wskazując, że obostrzenia miały charakter powszechny 

i obowiązywały wszystkie podmioty sceny politycznej. Trybunał zaznaczył jednocześnie, 

że tak radykalne akty normatywne wymagają przejrzystszego uzasadnienia. Trybunał 

poddał analizie mechanizmy stosowane przez władze publiczne przy procesie decyzyjnym.  

Zwrócono uwagę, że opieranie restrykcji wolnościowych niemal wyłącznie na 

rekomendacjach Komitetu Technicznego Ekspertów rodzi ryzyko podważenia równowagi 

ustrojowej i parlamentarnej kontroli, będącej gwarantem praworządności. Z punktu 

widzenia wymogów konstytucyjnego testu limitacji praw (art. 17 Konstytucji), wszelkie 

obostrzenia muszą opierać się na kryterium tymczasowości. Z tego względu Trybunał 

podkreślił, że bezterminowe, długofalowe restrykcje, które tracą przymiot niezbędnej 

krótkotrwałości w dobie kryzysu, mogą de facto przerodzić się w całkowity zakaz 

korzystania z praw podstawowych. Ostatecznie jednak Trybunał uznał ograniczenia z aktu 

633/2020 za podyktowane nadrzędnym interesem zdrowia publicznego422. 

Według raportów organizacji CIVICUS oraz Freedom House wolność zgromadzeń 

w Albanii jest co do zasady przestrzegana, a demonstracje opozycji politycznej i grup 

obywatelskich stanowią powszechne zjawisko423. W lutym 2021 r. odnotowano jednak 

masowe, wielodniowe protesty po tragicznym postrzeleniu obywatela (Klodiana Rashy) 

przez funkcjonariusza policji za naruszenie godziny policyjnej. W styczniu 2021 r. siłowej 

eskalacji uległy z kolei demonstracje, podczas których protestujący próbowali szturmować 

siedzibę policji, co skutkowało zastosowaniem przez aparat państwowy gazu łzawiącego  

i armatek wodnych. Należy jednak wskazać, że w dotychczasowym ugruntowanym 

orzecznictwie ETPCz nie stwierdzono systemowego naruszania prawa do pokojowych 

zgromadzeń przez państwo albańskie (np. w sprawie Beleri i inni przeciwko Albanii z 2016 

r. Trybunał odrzucił skargę ze względów formalnych w oparciu o przesłankę 

niewyczerpania krajowych środków odwoławczych). 

                                           
422 https://www.balkanweb.com/padia-e-pr-gjykata-kushtetuese-shpall-vendimin-komiteti-teknik-nje-jave-kohe-

te-rishikoje-kohezgjatjen-e-kufizimeve/#gsc.tab=0 
423 https://www.civicus.org/ 
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Prawo do zgromadzeń w Bośni i Hercegowinie 

Układ o stabilizacji i stowarzyszeniu z Bośnią i Hercegowiną wynegocjowano  

i podpisano w czerwcu 2008 r., lecz jego wejście w życie zostało długotrwale wstrzymane 

z powodu niewykonania przez to państwo kluczowego wyroku ETPCz. Ostateczne jego 

wejście w życie nastąpiło 1 czerwca 2015 r. Kraj ten złożył oficjalny wniosek  

o członkostwo 15 lutego 2016 r. Z kolei w grudniu 2023 r. Rada Europejska zadecydowała 

o warunkowym uruchomieniu negocjacji akcesyjnych po wypełnieniu wymaganych 

standardów demokratycznych. 

Bośnia i Hercegowina jest państwem-stroną MPPOiP z 1966 r. Ratyfikowała 

również Pierwszy Protokół Fakultatywny, umożliwiający obywatelom dochodzenie praw 

przed KPCz. Na płaszczyźnie europejskiej państwo pozostaje stroną EKPC z 1950 r.424.  

Wolność pokojowych zgromadzeń została formalnie zagwarantowana  

w Konstytucji Republiki Bośni i Hercegowiny z 1995 r. (Ustav Bosne i Hercegovine), której 

art. II ust. 3 lit. i zapewnia wszystkim jednostkom znajdującym się na jej terytorium 

nieskrępowane prawo do zrzeszania się i manifestowania poglądów425.  

Prawo do pokojowych zgromadzeń jest w praktyce ogólnie respektowane, jednak 

środowiska prawno-międzynarodowe wyrażają uzasadnione obawy względem 

projektowanych aktów ustawowych. W kwietniu 2018 r. Organizacja Bezpieczeństwa  

i Współpracy w Europie (OBWE) poddała krytyce projekt ustawy o zgromadzeniach 

publicznych w Federacji Bośni i Hercegowiny, wskazując, że jego uchwalenie 

skutkowałoby bezpodstawnym obciążeniem organizatorów obowiązkami 

biurokratycznymi i nakładałoby nieproporcjonalne restrykcje terytorialne. Z kolei  

w kantonie Sarajewo ustawa z 2009 r. statuuje obligatoryjny wymóg notyfikowania policji 

z pięciodniowym wyprzedzeniem (w wyjątkowych i uzasadnionych przypadkach termin 

ten ulega redukcji do dwóch dni). Ramy użycia siły określa ustawa o funkcjonariuszach 

policji z 2004 r. Zgodnie z jej art. 27 przymus bezpośredni może być aplikowany wyłącznie 

w sytuacjach bezwzględnej konieczności oraz ściśle w proporcji adekwatnej do ochrony 

życia, odparcia ataku lub pokonania fizycznego oporu426.  

                                           
424 https://www.rightofassembly.info/country/bosnia-and-herzegovina 
425 Ustav Bosne i Hercegovine 3. Katalog prava Sva lica na teritoriji Bosne i Hercegovine uživaju ljudska prava  

i slobode iz stava 2. ovog člana, što uključuje: i) Slobodu mirnog okupljanja i slobodu udruživanja s drugima 

https://bs.wikisource.org/wiki/Ustav_Bosne_i_Hercegovine 
426 Odjeljak 11 – Upotreba sile Član 27 Uslovi upotrebe sile 1. Policijski službenik može da upotrijebi silu samo 

kada je to prijeko potrebno i isključivo u mjeri potrebnoj radi ostvarenja zakonitog cilja. 
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Przepisy te (art. 27 ust. 3) nakazują poprzedzenie interwencji siłowej ostrzeżeniem 

wzywającym do podporządkowania się poleceniom władzy. Ustawodawca chroni ponadto 

szczególnym reżimem osoby starsze, obiektywnie niezdolne do obrony, osoby małoletnie 

oraz kobiety w ciąży, całkowicie wykluczając wobec nich stosowanie siły fizycznej 

i środków przymusu (pałek służbowych), z wyjątkiem sytuacji ekstremalnych, gdy 

jednostki te bezpośrednio i w sposób niebezpieczny zagrażają życiu innych obywateli (art. 

28) 427. Broń palna może być użyta w ostateczności (ultima ratio) tylko w razie braku 

jakiejkolwiek innej możliwości udaremnienia bezpośredniego zamachu na życie lub 

zdrowie (art. 29 ust. 2)428. 

W uwagach końcowych z 2017 r. Komitet Praw Człowieka ONZ, chociaż nie 

odniósł się expressis verbis do samej struktury ustawowej prawa o zgromadzeniach  

w Bośni, wyraził dezaprobatę z powodu braku efektywnych wyjaśnień w sprawie zarzutów 

nieludzkiego traktowania zatrzymanych po fali demonstracji w lutym 2014 r. Raporty 

organizacji CIVICUS (2020 r.) eksponowały także zjawisko nierównego traktowania przez 

aparat państwowy manifestantów z różnych grup społecznych. Nałożenie wysoce 

uciążliwych, dodatkowych kosztów ochrony na organizatorów Parady Równości w 2019 r., 

a także wybiórcze karanie organizatorów ruchu "Sprawiedliwość dla Davida" w Banja Luce 

przy jednoczesnym tolerowaniu innych, niezgłoszonych wieców o profilu prorządowym, 

dowodzą niekonsekwencji władz w respektowaniu swobód konstytucyjnych. W raportach 

Freedom House odnotowano, że mimo wspomnianych incydentów blokad 

administracyjnych, masowe, pokojowe protesty w tym państwie przebiegają relatywnie 

swobodnie, co wyraziło się chociażby w powszechnych wystąpieniach obywatelskich  

w 2018 r. domagających się śledztwa w sprawie domniemanego zabójstwa Davida 

Dragičevicia. 

                                           
https://www.paragraf.ba/propisi/bih/zakon-o-policijskim-sluzbenicima-bosne-i-hercegovine.html 
427 Član 28 Izuzeće od upotrebe određenih sredstava prisile (1) Fizička sila i palica ne koriste se prema djeci, 

starijim licima, onesposobljenim licima uključujući lica koja su ozbiljno bolesna, kao ni prema ženama koje su 

očigledno trudne, osim ako ta lica direktno ugrožavaju život policijskog službenika ili drugih lica. 

https://www.paragraf.ba/propisi/bih/zakon-o-policijskim-sluzbenicima-bosne-i-hercegovine.html 
428 Član 29 Upotreba vatrenog oružja (2) Policijski službenik može da upotrijebi vatreno oružje ako nema drugog 

načina da: 1. zaštiti sebe ili druge od direktno prijeteće smrtne opasnosti ili ozbiljne ozljede; 2. spriječi počinjenje 

krivičnog djela koje predstavlja ozbiljnu prijetnju životu ili integritetu, uhapsi lice koje predstavlja takvu opasnost 

i opire se policijskim organima. (3) Policijski službenik daće dovoljno vremena da se postupi po njegovom 

upozorenju, osim ako bi time nastao rizik za njega samoga ili rizik nanošenja teških ili smrtonosnih povreda drugim 

licima, a okolnosti nalažu potrebu za trenutnom akcijom. (4) U svakom slučaju, upozorenje iz stava 3. ovog člana 

neće se uputiti ako bi to ugrozilo izvršenje policijskog zadatka. (5) Policijski službenik neće ispaljivati hice 

upozorenja. https://www.paragraf.ba/propisi/bih/zakon-o-policijskim-sluzbenicima-bosne-i-hercegovine.html. 



176 

 

Prawo do zgromadzeń w Czarnogórze 

Czarnogóra odzyskała niepodległość w 2006 r., a oficjalny wniosek o członkostwo 

w UE złożyła w grudniu 2008 r. Negocjacje akcesyjne w ramach nowego podejścia Unii 

Europejskiej zogniskowały się na kluczowych rozdziałach 23 i 24, odnoszących się do praw 

podstawowych oraz reformy wymiaru sprawiedliwości. Czarnogóra jest państwem-stroną 

MPPOiP z 1966 r. oraz Pierwszego Protokołu Fakultatywnego. Na płaszczyźnie 

europejskiej ratyfikowała EKPC z 1950 r. 429. Ramy konstytucyjne dla wolności 

zgromadzeń konstytuuje art. 52 Konstytucji Czarnogóry z 2007 r., który zapewnia każdemu 

obywatelowi prawo do swobodnego, pokojowego gromadzenia się po dokonaniu 

uprzedniego zawiadomienia właściwych urzędów, bez konieczności ubiegania się  

o autorytarną zgodę administracji. Zawieszenie tej wolności dopuszczalne jest wyłącznie 

aktem państwowym i jedynie celem zniwelowania zamieszek, obrony zdrowia i moralności 

publicznej lub uchronienia dóbr prawnych430. Rozwinięcie konstytucyjnych dyspozycji 

stanowi ustawa o zgromadzeniach publicznych z 2005 r. Akt ten w art. 3 definiuje 

zgromadzenie pokojowe jako zorganizowane zrzeszenie liczniejsze niż 20 obywateli, 

odbywające się w przestrzeni publicznej celem politycznej lub społecznej ekspresji431. 

Notyfikacja powinna wpłynąć do organów na 5 dni przed wydarzeniem (art. 6 pkt 2)432. 

Prawo to surowo wyklucza logistyczną organizację manifestacji w bliskim sąsiedztwie 

obiektów użyteczności newralgicznej (szpitali, placówek oświatowych), szlaków 

autostradowych i rezerwatów przyrody. Ponadto art. 20 nakłada na funkcjonariuszy policji 

prawny obowiązek natychmiastowego zakazania bądź zablokowania obrad, jeżeli 

demonstracja przeradza się w nośnik dyskryminacji rasowej czy religijnej, zachodzi  

w z góry zakazanym lub niezgłoszonym obszarze, bądź z jej dynamiki wynika bezpośrednie 

                                           
429 https://www.rightofassembly.info/country/montenegro 
430 Sloboda okupljanja Član 52 – Jemči se sloboda mirnog okupljanja, bez odobrenja, uz prethodnu prijavu 

nadležnom organu. Sloboda okupljanja može se privremeno ograničiti odlukom nadležnog organa radi 

sprječavanja nereda ili vršenja krivičnog djela, ugrožavanja zdravlja, morala ili radi bezbjednosti ljudi i imovine, 

u skladu sa zakonom. https://www.paragraf.me/propisi-crnegore/ustav-crne-gore.html 
431 ZAKON O JAVNOM OKUPLJANJU („Sl. glasnik RS”, br. 6/2016) Pojam javnog okupljanja Član  

3 Okupljanjem, u smislu ovog zakona, smatra se okupljanje više od 20 lica radi izražavanja, ostvarivanja  

i promovisanja državnih, političkih, socijalnih i nacionalnih uverenja i ciljeva, drugih sloboda i prava  

u demokratskom društvu. Okupljanjem, u smislu ovog zakona, smatraju se i drugi oblici okupljanja kojima je svrha 

ostvarivanje verskih, kulturnih, humanitarnih, sportskih, zabavnih i drugih interesa. 

https://www.paragraf.rs/propisi/zakon_o_javnom_okupljanju.html 
432 Član 6 pkt. 2 Pod mestom iz stava 1. ovog člana, u smislu ovog zakona, smatra se prostor ispred zdravstvene 

ustanove, škole, predškolske ustanove, kao i prostor ispred objekata od strateškog i posebnog značaja za odbranu 

i bezbednost Republike Srbije. https://www.paragraf.me/propisi-crnegore/ustav-crne-gore.html 
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niebezpieczeństwo eskalacji gwałtownych aktów i prowokacji siłowych. Zgodnie z art. 

21433 w przypadku nielegalnego wiecu policja dysponuje operacyjnym mandatem do 

bezwzględnego rozproszenia obywateli, co podlega jednak obostrzeniu z art. 14, 

nakazującemu aparatowi przymusu rygorystyczne przestrzeganie powściągliwości  

w doborze stopnia dolegliwości państwowej oraz poszanowanie godności ludzkiej na tle 

zakazów traktowania nieludzkiego i poniżającego. 

Prawo do zgromadzeń w Gruzji 

Gruzja jest państwem-stroną MPPOiP z 1966 r. oraz EKPC z 1950 r.434. Państwo to 

zapewnia prawną gwarancję odbywania pokojowych zgromadzeń publicznych, 

uzależniając ją od klauzul niezbędności w społeczeństwie demokratycznym, 

sprowadzających się do ochrony państwowej i dobra ogółu. W dniu 21 marca 2020 r.  

w związku z ogłoszeniem stanu wyjątkowego na tle pandemicznym prezydent Gruzji 

dokonał czasowego zawieszenia niektórych wolności, wyłączając ze stosowania normy 

statuujące nieskrępowaną swobodę manifestacji, co obwarowano formalną derogacją 

wobec postanowień prawno-międzynarodowych. Prawo krajowe wywodzące się  

z Konstytucji (art. 25)435 chroni publiczne pikiety organizowane we wnętrzach, jak i na 

otwartym terenie, bez systemu zezwoleń (zastrzegając ustawowe wyłączenie dla 

funkcjonariuszy mundurowych), przy czym wymogi zawiadamiania pojawiają się dopiero 

z chwilą ingerencji w pasy drogowe i szlaki logistyczne. Do nadrzędnych aktów 

legislacyjnych uściślających ramy porządkowe w tym państwie zalicza się ustawę z 2011 r. 

o zgromadzeniach i demonstracjach, kształtującą rygor 5-dniowego wcześniejszego 

zgłoszenia intencji organizatora. Ustawodawca definiuje tu precyzyjnie zgromadzenie jako 

wewnętrzne lub zewnętrzne skupisko jednostek wyrażające akt solidarności i buntu. Prawo 

obwarowane jest zakazami chroniącymi integralność funkcjonowania instytucji wymiaru 

sprawiedliwości, wojska i administracji, tworzącymi bufory bezpieczeństwa rzędu 20 

metrów wokół budynków decyzyjnych. Użycie siły policyjnej pozostaje w gestii 

                                           
433 Član 21 Odluku o prekidu i zabrani mirnog okupljanja iz člana 20. ovog zakona policijski službenik će saopštiti. 

Akt upravniku mirne skupštine. Upravnik mirnog okupljanja je dužan da obavesti učesnike mirnog okupljanja da 

je skup je okončan i zabranjen i da traži od njih da se mirno raziđu. Ako rukovodilac ili učesnici mirnog okupljanja 

ne postupe po naredbi iz st.1 ovog člana policijski službenici su dužni da preduzmu potrebne i neminovne mere za 

rasteranje učesnika mirnu skupštinu. https://www.paragraf.me/propisi-crnegore/ustav-crne-gore.html 
434 https://www.rightofassembly.info/country/georgia 
435https://www.rightofassembly.info/assets/downloads/2011_Law_of_Georgia_on_Assembly_and_Demonstratio

ns.pdf 
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uregulowań ustawy o policji (art. 34), wpisując prawo użycia broni do katalogu środków 

nadzwyczajnych (ultima ratio), w pełni zdeterminowanych potrzebą zneutralizowania ataku 

na organ lub uwolnienia obiektywnie ubezwłasnowolnionych zakładników436. Istotny 

dorobek judykacyjny dla tego regionu stanowi wyrok ETPCz w sprawie Tuskia i inni 

przeciwko Gruzji z 2018 r., rozstrzygający o legalności siłowego zablokowania protestu 

odbywającego się na Uniwersytecie Państwowym w Tbilisi (w 2006 r.). Osią sporu była 

dysproporcja reakcji i nałożenie na manifestujących środowisk akademickich dotkliwych 

sankcji finansowych za publiczną i stacjonarną dezaprobatę względem wdrożonych reform 

oświaty. Skarżący argumentowali, iż obiekty o przeznaczeniu naukowo-akademickim nie 

mogą być w całości wyłączone i rugowane z platform dyskursu społecznego. Państwo 

dowodziło z kolei, że okupacja administracji uniwersyteckiej pozbawiła urzędników 

autonomii zarządzania oraz stanowiła paraliż statutowych, publicznych zobowiązań 

podmiotu edukacyjnego. Trybunał strasburski odniósł się jednoznacznie do tezy, iż na 

terytorium demokratycznym z reguły wolność odbywania debat w otoczeniu politycznym 

musi chronić się pod tarczą konwencyjnego art. 10 (wolność słowa) oraz art. 11  

w charakterze normy lex specialis. Wywiedziono, że usunięcie obywateli za sprawą sił 

policji stanowiło ingerencję publiczną, lecz ETPCz zważył, że zachowanie manifestantów 

nie cechowało się aktami otwartej i gwałtownej wrogości, co podciągało całe spotkanie  

w poczet konwencyjnego zgromadzenia o pokojowym charakterze. Dokonując oceny pod 

kątem testu proporcjonalności i zasadności podjętych interwencji przez organy porządkowe 

państwa gruzińskiego, ETPCz orzekł o niezłamaniu przepisów, akcentując, iż podjęto 

zadowalające starania polubowne ze strony policji dla pokojowego wyizolowania intruzów 

po uprzednim, godzinnym wezwaniu do dobrowolnego rozejścia. Mimo to w późniejszych 

doniesieniach eksperckich (np. Freedom House) pojawiały się alarmujące tezy  

o powracającej agresji ze strony funkcjonariuszy policyjnych na terytorium tego państwa 

(użycie gumowych kul i gazu przeciw zgromadzeniom w Batumi w 2017 r. czy armatek 

wodnych w pobliżu budynków wyborczych w Tbilisi w 2020 r.). Państwo gruzińskie 

wdraża procedury odciążające prawne formalizowanie tego typu spraw obywatelskich, 

wnosząc sukcesywnie legislacyjne modyfikacje i usuwając odgórne generalne zakazy 

blokowania stref przyległych do budynków państwowych437.  

                                           
436 Ibidem. 
437 https://freedomhouse.org/country/georgia/nations-transit/2020 
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Prawo do zgromadzeń w Kosowie 

Kosowo posiada status potencjalnego państwa kandydującego do przystąpienia do 

UE, o ogłoszonej jednostronnie niepodległości w lutym 2008 r. Ze względu na wciąż 

nieuregulowany powszechnie status międzynarodowy państwa (brak ostatecznej akceptacji 

przez niektóre podmioty unijne oraz sąsiednie republiki bałkańskie) Kosowo obiektywnie 

nie może występować w roli formalnego depozytariusza MPPOiP z 1966 r., jak również 

przystąpić na płaszczyźnie europejskiej do EKPC438. Niemniej jednak wolność zrzeszeń 

stanowiona jest tam za sprawą obrotu zwyczajowego prawa międzynarodowego i uznawana 

w świetle statusów MTK z 1945 r. Zgodnie z art. 43 Konstytucji Republiki Kosowa 

jednostkom zagwarantowano nieograniczone politycznie prawa do artykułowania woli 

zrzeszonej, przewidując legalne limitacje wyłącznie przez wyższe dobro obronności439. 

Wyraz temu nadała wprost ustawa o zgromadzeniach publicznych z 2009 r. 440.  

Prawo konstytuuje rygory proceduralne obligujące zainteresowane frakcje 

obywateli do zawiadamiania organów policji terytorialnej w perspektywie nie krótszej niż 

72 godziny przed wystąpieniem publicznym. Kosowska służba posiada przy tym 

administracyjną, ostateczną wolę zahamowania akcji w przypadkach wadliwego 

procedowania urzędowego przez inicjatorów, bądź w sytuacjach nawoływania do 

otwartych i jawnych tarć etnicznych 

Prawo do zgromadzeń w Mołdawii 

Republika Mołdawii pozostaje państwem-stroną kluczowych aktów normatywnych 

kształtujących uniwersalną godność swobód osobistych (MPPOiP, a także EKPC)441. 

Wolność poddano drastycznym restrykcjom prawnym na skutek proklamowania przez 

ustawodawcę reżimu konstytucyjnego na szczeblu stanu wyjątkowego w początkowej fazie 

epidemii (wiosną 2020 r.). Zamrożono na ten czas zdolność organizacyjną w obszarze 

zbiorowisk masowych. Prawną barierę ustrojową gwarantuje dla tej dziedziny życia art. 40 

Konstytucji z 1994 r., pozwalając każdemu obywatelowi Mołdawii na nieskrępowane 

                                           
438 https://www.rightofassembly.info/country/kosovo 
439 Neni 43 [Liria e Tubimit] Liria e tubimit paqësor është e garantuar. Secili person gëzon të drejtën për të 

organizuar tubime, protesta dhe demonstrata, si dhe të drejtën për të marrë pjesë në to. Këto të drejta mund të 

kufizohen me ligj, nëse është e domosdoshme për të siguruar rendin publik, shëndetin publik, sigurinë kombëtare, 

ose mbrojtjen e të drejtave të të tjerëve. https://gzk.rks-gov.net/ActDetail.aspx?ActID=3702 
440 LIGJI NR. 08/L-166 PËR TUBIME PUBLIKE Kuvendi i Republikës së Kosovës, Në mbështetje të nenit 65 

(1) të Kushtetutës së Republikës së Kosovës Ustawa została zatwierdzona przez Zgromadzenie, data 04.12.2008  

i ogłoszona decyzją Zgromadzenia Republiki Kosowa, nr 03-V-101, z dnia 26 marca 2009. 
441 https://www.rightofassembly.info/country/moldova 
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wyrażanie manifestacji niewymagających używania jakiegokolwiek oręża ofensywnego442. 

Ingerencja uwarunkowana została klauzulą węższych uwarunkowań ochrony socjalnej  

i zachowania racji państwa – dopuszczalną proporcjonalnie i opierającą się zawsze na 

literze legalności ustawy. W szczegółowej sferze wolności zgromadzeń uregulowania 

statuuje krajowa ustawa o zgromadzeniach z 2008 r. Akt obwarowuje ten segment życia 

społecznego prawami priorytetowymi na rzecz demonstranta (domniemanie korzyści, 

stosownie do którego wątpliwości na etapie ewaluacji prawnej przez sądownictwo powinny 

zawsze działać w oparciu o zasadę udostępnienia stref otwartych i gwarantować swobody 

zgromadzeń). O podjęciu akcji zgromadzeniowej organ jednostki administracji terytorialnej 

uwiadamiany jest z 5-dniowym z góry zastrzeżonym w ustawie wyprzedzeniem. 

Rozpraszanie podmiotom państwowym wolno przedsięwziąć tylko przez formalne 

ponaglenie uczestników obrad i po ostatecznym oporze uprawnia do użycia siłowych form 

taktyki443. 

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń w Mołdawii 

Na wokandę orzeczniczą Europejskiego Trybunału Praw Człowieka skierowano 

zarzuty w sprawie Genderdoc-M przeciwko Mołdawii (wyrok z dnia 12 czerwca 2012 r.)444.  

Istotą skargi było tamowanie działalności promującej prawa mniejszości 

seksualnych w wymiarze antydyskryminacyjnym. ETPCz prawomocnie poddał 

dezaprobacie praktykę władz mołdawskich i uznał nieuzasadnione odrzucenia autoryzacji 

do debat w świetle klauzuli art. 11 Konwencji, demaskując ewidentnie niespójną politykę 

opartą na powstrzymywaniu ruchów z uwagi na brak tolerancji ze strony organów 

orzekających w tym kraju. Inną interwencję ze strony sędziów z Strasburga wywołała 

skarga Brega i inni przeciwko Mołdawii – przedmiotem ewaluacji organu 

międzyrządowego stały się represje w stosunku do ekologów usiłujących zamanifestować 

pro-demokratyczne postawy wobec łączenia terytorialnego historycznej Besarabii. 

Pokojowy obrót marszu, objęty w dodatku pełną legalną notyfikacją i zorganizowany 

formalnie, w ocenie prawnej ETPCz nie dawał legitymacji mołdawskiej administracji 

                                           
442 Articolul 40 Libertatea întrunirilor Mitingurile, demonstrațiile, manifestările, procesiunile sau orice alte 

întruniri sînt libere şi se pot organiza şi desfășura numai în mod pașnic, fără nici un fel de arme. 

https://presedinte.md/app/webroot/Constitutia_RM/Constitutia_RM_RO.pdf 
443https://www.rightofassembly.info/assets/downloads/2008_Law_on_Assemblies_of_Moldova_(as_amended_th

rough_2014).pdf 
444 https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-213896%22]} 
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przymusu w żadnym demokratycznym porządku do natychmiastowego nakładania sankcji 

izolacyjnej na przewodniczących wiecu – bez jakiegokolwiek udowodnionego na nich 

zakłócenia ładu publicznego. Trybunał skonstatował ziszczenie się ewidentnego złamania 

praw obywatelskich objętych instrumentem art. 11 EKPC445. 

Prawo do zgromadzeń w Macedonii 

Republika Macedonii Północnej (dawniej: Była Jugosłowiańska Republika 

Macedonii) na mocy przełomowego porozumienia znad Prespy z 2019 r. uregulowała spory 

prawno-ustrojowe z organami unijnymi i polityką grecką, co odblokowało wrota akcesyjne 

do Wspólnoty446. Konstytucyjne zręby tego społeczeństwa, jako demokracji parlamentarnej 

bazującej na ochronie EKPC, wpisały w art. 21 niezbywalne przyzwolenie i nieskrępowane 

prawo na użytek każdego obywatela i obywatelki do bezautorytarnego pokojowego 

manifestowania swoich racji przed administracją oraz otoczeniem. Proceduralny proces 

regulowany z kolei ustawą z 1990 r. o zgromadzeniach i marszach wprowadza 

kompetencyjną przewagę dla burmistrzów lub przewodniczących samorządowych we 

wdrażaniu natychmiastowych prewencyjnych modyfikacji (z wyprzedzeniem rzędu 24 

godzin i z rygorem przekazywania sprawy pod kontrolę jurysdykcyjną sądów lokalnych). 

Działania te mogą zaistnieć jedynie w sytuacjach uprawdopodobnienia otwartych form 

paraliżowania państwa i wywołania kryzysu ustrojowego z podtekstem 

separatystycznym447. Zgodnie z art. 31 ust. 1 ustawy o administracji z 1998 r., gubernatorzy 

regionalni odpowiadają za utrzymanie bezpieczeństwa publicznego na swoim terytorium. 

Organy te na poziomie regionów pełnią rolę powstrzymywania kryzysów wykraczających 

poza struktury samorządu obywatelskiego i współpracują w oparciu o pion ministerstw, 

stawiając za obowiązek strzeżenie stabilności własności i dróg krajowych na szczeblu 

bezpieczeństwa terytorialnego państwa. 

 

                                           
445 Ibidem. 
446 W dniu 3 marca 2022 r. Republika Mołdawii złożyła wniosek o członkostwo w Unii Europejskiej. Wniosek 

został złożony w kontekście wojny agresji Rosji przeciwko Ukrainie. 7 marca Rada Unii Europejskiej zwróciła się 

do Komisji Europejskiej o przedstawienie opinii w sprawie wniosku. Szefowie państw i rządów UE zatwierdzili 

tę decyzję na nieformalnym spotkaniu przywódców w Wersalu 1. Mołdawia otrzymała kwestionariusze  

11 kwietnia 2022 r. (w sprawie kryteriów politycznych i gospodarczych) oraz 19 kwietnia (w sprawie rozdziałów 

dorobku prawnego UE) i udzieliła odpowiedzi odpowiednio 22 kwietnia i 12 maja. 

https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:52022DC0406 
447https://www.sobranie.mk/the-constitution-of-the-republic-of-macedonia-ns_article-constitution-of-the-

republic-of-north-macedonia.nspx 
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Prawo do zgromadzeń w Serbii 

Republika Serbii złożyła oficjalną notyfikację o status członkostwa w 2009 r., 

uzyskując autoryzację kandydata w 2012 r. Proces postępowań konwencyjnych ożywił 

reformę w sferze porządku fundamentalnego, niemniej polityka zagraniczna nadal wlecze 

za sobą cień nieregulowanych statusów regionalnych448. Konstytucyjne ramy Republiki  

z 2006 r., uszeregowane przez wpisany w art. 54 porządek ogólny, pozwalają swobodnie 

podmiotom organizować zamknięte zebrania, podczas gdy zloty masowe uwarunkowano 

procedurą urzędowego wglądu uprzedniego i ścisłych limitacji dotyczących rygorów 

miejsc, uwarunkowań terytorialnych ujętych z ostrożności przed wywołaniem zamieszek 

lub zamachów449. Poważny wkład orzeczniczy na tym polu sformułował Trybunał 

Konstytucyjny samej Serbii jak i organy strasburskie – obnażając bezprawie zablokowania 

pluralistycznych Parad Równości. Zablokowanie z racji prewencyjnych pochodów ze 

względów preferencji mniejszości (Belgrade Pride 2009, 2011, 2012, 2013) 

zakwalifikowane zostało finalnie przez organy jurysdykcyjne jako przekroczenie 

dyspozycji Konstytucji (art. 54). Udzielone w drodze państwowej późniejsze sankcje 

pozytywne na takie manifestacje oddaliły ostatecznie państwo od wielokrotnego łamania 

wymogów obrotu z art. 11 w Trybunale Europejskim. 

7.2. Prawne podstawy zgromadzeń w Ukrainie 

Inwazja Federacji Rosyjskiej na terytorium Ukrainy w 2022 r. skutkowała złożeniem 

przez Gruzję, Mołdawię i Ukrainę wniosków o członkostwo w strukturach Unii 

Europejskiej. W dniu 28 lutego 2022 r. Ukraina formalnie przedłożyła stosowny wniosek, 

a już dnia 1 marca 2022 r. Parlament Europejski wydał rekomendację w przedmiocie 

przyznania temu państwu oficjalnego statusu kandydata. Ostatecznie Rada Europejska 

nadała Mołdawii i Ukrainie status państw kandydujących w czerwcu 2022 r. (Gruzja 

uzyskała ten status w grudniu 2023 r.)450. 

Konstytucja Ukrainy gwarantuje prawo do pokojowych zgromadzeń451, zastrzegając 

jednak po stronie organizatorów wymóg uprzedniego powiadomienia właściwych organów 

władzy publicznej o planowanych demonstracjach.  

                                           
448 https://www.rightofassembly.info/country/serbia 
449 Ibidem. 
450 https://euneighbourseast.eu/enlargement/ 
451 Szerzej M. Jurgilewicz, The constitutional right to organize safe and peaceful assemblies in Poland and 

Ukraine – a comparative analysis, Polityka i Społeczeństwo, Tom 20 nr 3 (2022), s. 52. 
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W ukraińskim porządku prawnym ujawnia się jednak istotny deficyt aktu rangi 

ustawowej, który w sposób kompleksowy i jednoznaczny regulowałby zasady 

przeprowadzania tego rodzaju wydarzeń oraz skutecznie zabezpieczałby ich wolność. 

Mimo braku ścisłej procedury, w 2021 r. odbywały się powszechne zgromadzenia i protesty 

publiczne, co było skorelowane ze stopniowym łagodzeniem obostrzeń sanitarnych 

wprowadzonych w związku z pandemią COVID-19. Należy odnotować, że rygory 

powiązane z reżimem zapobiegania rozprzestrzenianiu się wirusa nałożyły znaczne 

ograniczenia na styczniowe zgromadzenie w Kijowie, mające na celu upamiętnienie 

zabójstwa (dokonanego w 2009 r.) prawnika i obrońcy praw człowieka Stanisława 

Markiełowa oraz dziennikarki Anastasiji Baburowej. Część uczestników tego wydarzenia, 

wobec których organy ścigania zastosowały policyjne środki przymusu bezpośredniego 

(obejmujące siłowe umieszczenie w policyjnym pojeździe transportowym i użycie siły 

fizycznej), została następnie oskarżona o naruszenie obowiązujących restrykcji 

sanitarnych452. W dniu 8 marca 2021 r., w ramach Międzynarodowego Dnia Kobiet,  

w państwie zorganizowano ogólnokrajowe wiece na rzecz praw kobiet, którym 

towarzyszyły kontrmanifestacje ukierunkowane ze strony prawicowej grupy 

nacjonalistycznej Tradycja i Porządek. Wydarzenia te miały w przeważającej mierze 

charakter pokojowy, a zwaśnione grupy były oddzielane przez kordony policyjne. Doszło 

jednak do incydentów, w wyniku których kilku uczestników kijowskiego marszu odniosło 

obrażenia na skutek działań kontrmanifestantów. W tym samym roku odbyło się również 

kilkanaście parad środowisk LGBT. Podczas niektórych z nich odnotowano incydenty,  

w trakcie których kontrmanifestanci podejmowali próby fizycznych ataków na uczestników 

oraz organy porządkowe. Znamiennym przykładem była sierpniowa parada w Odessie, 

podczas której doszło do konfrontacji siłowej między Policją a członkami grupy Tradycja  

i Porządek (wykorzystującymi w stosunku do funkcjonariuszy gaz łzawiący). Zatrzymano 

51 członków wskazanego ugrupowania (w tym lidera lokalnych struktur), a obrażenia 

odniosło 29 policjantów. Z kolei wrześniowa parada w Kijowie oraz planowane wydarzenie 

w Charkowie (gdzie władze powstrzymały uprzednio próbę zamieszek) przebiegły bez 

znacznych zakłóceń porządku powszechnego453. 

                                           
452 https://freedomhouse.org/country/ukraine/freedom-world/2022 
453 Ibidem. 
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W ujęciu konstytucyjnym art. 39 ustawy zasadniczej Ukrainy statuuje prawo 

wszystkich obywateli do odbywania pokojowych zgromadzeń bez użycia broni oraz do 

organizowania zebrań, wieców, pochodów i demonstracji pod rygorem uprzedniego 

powiadomienia organów władzy wykonawczej lub organów samorządu terytorialnego. 

Ograniczenia w korzystaniu z tej wolności mogą zostać nałożone wyłącznie na mocy 

orzeczenia sądowego, stosownie do przepisów prawa, i to tylko w interesie bezpieczeństwa 

narodowego oraz porządku publicznego, celem zapobieżenia zamieszkom lub 

przestępstwom, a także ochrony zdrowia publicznego bądź zabezpieczenia praw i wolności 

innych osób. Artykuł 40 przewiduje z kolei prawo każdego do kierowania indywidualnych 

lub zbiorowych petycji oraz osobistego zwracania się do organów państwowych, 

samorządowych, a także urzędników, na których ciąży prawny obowiązek ich 

merytorycznego rozpatrzenia i udzielenia uzasadnionej odpowiedzi w ustawowo 

zakreślonym terminie454. 

Istotne znaczenie dogmatyczne na gruncie krajowym posiada decyzja Sądu 

Konstytucyjnego Ukrainy z dnia 19 kwietnia 2001 r. w sprawie dotyczącej doprecyzowania 

pojęcia terminowości notyfikacji pokojowych zgromadzeń. Orzeczenie to zapadło  

w następstwie zainicjowania przez Ministerstwo Spraw Wewnętrznych Ukrainy wniosku  

o oficjalną i abstrakcyjną wykładnię art. 39 Konstytucji w tym zakresie. We wniosku 

wyeksponowano, że o ile ustawa zasadnicza gwarantuje prawo do odbywania zgromadzeń 

po uprzednim powiadomieniu organów wykonawczych lub samorządowych, o tyle 

powszechnie obowiązujące ustawodawstwo nie zakreśla z góry sztywnych, 

matematycznych terminów takiego zawiadomienia. Sąd Konstytucyjny, dokonując 

interpretacji przedmiotowej normy, orzekł, że dyspozycję art. 39 należy rozumieć w ten 

sposób, iż organizatorzy pokojowych zgromadzeń muszą poinformować wskazane organy 

z odpowiednim wyprzedzeniem czasowym, tzn. w rozsądnym terminie poprzedzającym 

datę odbycia przedsięwzięcia. Rozsądny termin powiadamiania nie powinien ograniczać 

samego materialnego prawa obywateli ujętego w Konstytucji; wręcz przeciwnie, winien 

stanowić proceduralną gwarancję ułatwiającą organom władzy podjęcie rutynowych 

działań zabezpieczających, mających na celu wyeliminowanie ewentualnych przeszkód 

technicznych w ochronie praw demonstrantów oraz osób trzecich, przy zabezpieczeniu 

                                           
454 Стаття 39 – Громадяни мають право збиратися мирно, без зброї і проводити збори, мітинги, походи  

і демонстрації. https://www.president.gov.ua/documents/constitution/konstituciya-ukrayini-rozdil-ii. 
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prawidłowego ładu społecznego. Odstęp ten w opinii Sądu musi ponadto pozostawiać 

jednostkom administracji wykonawczej margines temporalny niezbędny do ewentualnego 

zainicjowania kontroli zgodności wydarzenia z prawem przed sądem powszechnym  

(w trybie art. 39 ust. 2 Konstytucji)455. W innym istotnym orzeczeniu, datowanym na  

8 września 2016 r., Sąd Konstytucyjny Ukrainy stanowczo podtrzymał ochronę wolności 

pokojowego manifestowania bez ingerencji aparatu administracyjnego. Trybunał uchylił 

moc obowiązującą art. 21 ust. 5 ustawy z 1991 r. o wolności sumienia i organizacjach 

religijnych, który nakładał na grupy wyznaniowe wymóg uzyskiwania uprzedniego, 

zindywidualizowanego zezwolenia państwowego celem zorganizowania otwartego 

spotkania w wynajmowanych obiektach użyteczności komercyjnej. Organ ten uznał tak 

sformułowaną regulację za jawną kolizję z gwarancjami konstytucyjnymi. Uzasadnienie to 

osadzono nie tylko w wewnętrznym porządku prawnym; powołano się również wprost na 

reżim wynikający z art. 9 (wolność myśli, sumienia i wyznania) oraz art. 11 EKPC. 

Wyeliminowanie tego wymogu spotkało się z pozytywnym odbiorem w doktrynie, 

ułatwiając znacząco legalne i niestygmatyzowane wznoszenie kultu dla mniejszości 

religijnych działających na terytorium Ukrainy (w tym m.in. dla Świadków Jehowy)456.  

Z kolei sankcje dyscyplinujące tryb korzystania ze zgromadzeń opierają się m.in. na 

przepisach Kodeksu wykroczeń administracyjnych Ukrainy z 1984 r. (Кодекс України про 

адміністративні правопорушення (статті 1-212-24)). Art. 22 kodyfikacji statuuje, że  

w odniesieniu do wykroczeń cechujących się znikomą szkodliwością społeczną 

ustawodawca dopuszcza zwolnienie sprawcy z odpowiedzialności stricte karnej, przy 

zastosowaniu środka wychowawczego w postaci nagany. Art. 32 ust. 1 Konstytuuje 

możliwość orzeczenia przez organy władzy sądowniczej sankcji w formie aresztu 

administracyjnego (w wymiarze do 15 dni) – wyłącznie jako rozwiązanie wyjątkowe. 

Równolegle dyrektywy wymiaru kary sprecyzowane w art. 33 obligują decydenta do 

wzięcia pod uwagę wagi popełnionego czynu, stopnia winy podmiotu, zdolności i statusu 

                                           
455 https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-193877%22]}. 
456 Od czasu uchwalenia ustawy o religii, uprzedzeni urzędnicy powoływali się na nią, żeby uzasadnić anulowanie 

umów najmu wynegocjowanych przez Świadków Jehowy na wykorzystanie budynków do odprawiania 

nabożeństw. Jeden z takich incydentów miał miejsce latem 2012 roku, kiedy tysiące Świadków Jehowy  

w północno-wschodniej Ukrainie oczekiwało trzydniowej konwencji religijnej w mieście Sumy. Umowa wynajmu 

stadionu miejskiego została podpisana, a plany dotyczące wydarzenia były w toku. Zgodnie z wymogami 

konstytucji, Świadkowie powiadomili władze o planowanej konwencji. Następnie, na miesiąc przed sesją 

inauguracyjną, Rada Miasta Sumy zdecydowała, opierając się na ustawie o religii, że zwykłe powiadomienie nie 

jest wystarczające. Według rady korzystanie ze stadionu przez Świadków wymagało pozwolenia, którego rada 

odmówiła. https://www.jw.org/en/news/region/ukraine/high-court-strengthens-freedom-of-peaceful-assembly/. 
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materialnego strony, jak też wszelkich zbadanych okoliczności łagodzących lub 

obciążających. Szczegółowe przepisy dyscyplinujące rygory w omawianej dziedzinie 

zawarte ujęte w art. 185 Kodeksu457. Dyspozycja tych norm przesądza o odpowiedzialności 

(nagana lub grzywna) za naruszenie proceduralnego trybu organizacji i prowadzenia 

publicznego dyskursu (zgromadzeń, marszów, wieców). W sytuacjach potęgowania skali 

naruszeń – poprzez popełnienie tożsamych przewinień w ciągu roku od poprzedniego 

orzeczenia, względnie w razie pogwałcenia przepisów przez głównego organizatora 

wydarzenia – organy mogą zastosować zaostrzone restrykcje, poczynając od zaostrzonej 

grzywny, przez kary prac społecznie użytecznych (od jednego do dwóch miesięcy z 20% 

potrąceniem obciążeń z poborów zarobkowych), a kończąc na karze aresztu prewencyjnego 

do 15 dób. Sama procedura administracyjnoprawna uregulowana jest w jurysdykcji 

ukraińskiego Kodeksu postępowania administracyjnego z 2005 r. (КОДЕКС 

АДМІНІСТРАТИВНОГО СУДОЧИНСТВА УКРАЇНИ (Відомості Верховної Ради 

України (ВВР), 2005, № 35-36, № 37, ст. 446).  

Art. 182 K.p.a., sankcjonujący powództwa wymierzane w obostrzenia wolnościowe 

protestów pokojowych, zakłada, iż organy władzy wykonawczej lub administracji lokalnej 

– z chwilą odebrania pisma notyfikacyjnego o zawiązywaniu wieców, zgromadzeń, 

marszów lub manifestacji – dysponują możliwością wytoczenia sporu sądowego przed 

powołanym do tego okręgowym sądem administracyjnym, żądając prewencyjnego 

zablokowania lub narzucenia określonych rygorów powstrzymujących demonstrację  

w wymiarze przestrzenno-czasowym. Jeżeli powództwo administracyjne zostanie 

wniesione w dacie tożsamej z przewidywanym wydarzeniem lub już po tej dacie, jest ono 

pozostawiane bez merytorycznego rozpoznania z urzędu. Stosownie do przepisów 

ujednoliconych ustawą z 2005 r., po wpływie wniosku okręgowy sąd administracyjny 

zobligowany jest bez najmniejszej zwłoki zawiadomić obie strony o wszczęciu 

postępowania, udostępniając szczegółowe dane dotyczące agendy i uwarunkowań 

logistycznych procesu. Przebieg rozprawy nakłada na powszechny wymiar sprawiedliwości 

bardzo wąskie marginesy czasowe; sąd zamyka proces orzeczeniem najpóźniej po upływie 

3 dni lub rozstrzyga o stanie spornym niezwłocznie i priorytetowo, jeśli termin powołanego 

zgromadzenia jest bliższy niż ramy zarysowane jako owe 72 godziny. Powództwo organów 

władzy publicznej o nałożenie obostrzeń na zawiadomienie obywatelskie znajduje aprobatę 

                                           
457 https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/80731-10#Text. 
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na gruncie praworządności, o ile strona rządowa obiektywnie uprawdopodobni zagrożenie 

lub ryzyko destabilizacji bezpieczeństwa wewnętrznego, ładu narodowego, jak również 

obawę przed materializacją czynów przestępczych wymierzonych w sferę zdrowotną bądź 

wolność jednostek postronnych. Reżim sentencji określa precyzyjne środki restrykcji dla 

uwarunkowań spornej pikiety.  

Jakkolwiek orzeczenie sądowe poddane zostaje natychmiastowemu wykonaniu, 

odpisy wyroku rozsyłane zostają do koordynatorów bez zwłoki. Alternatywną gwarancję 

ustrojową ujęto w art. 183 Kodeksu, w którym symetrycznie ukształtowano legitymację dla 

organizatorów, mających podmiotowe prawo wniesienia przed sądem tożsamego 

powództwa (w terminie przyspieszonym) wycelowanego ostatecznie w usunięcie 

niezgodnych z prawem państwowym ograniczeń powziętych ze strony uprzednio 

autoryzujących organów lokalnych458. Doniosłe uprawnienia delegowano na poziom 

terytorialny. Zgodnie z art. 38 ukraińskiej Ustawy o samorządzie lokalnym z 1997 r., organy 

wykonawcze rad miejskich posiadają władczą legitymację w przedmiocie utrzymania 

bezpieczeństwa oraz ochrony wolności oraz interesów lokalnych mieszkańców. 

Dyspozycja tego aktu lokuje w kompetencjach urzędników miejskich zwierzchnictwo nad 

porządkiem prawnym regulującym dyskurs wiecowy i rozrywkowy (m.in. masowe eventy 

czy organizacje logistyczne mas). Jako referencyjny przykład uwarunkowań miejskich na 

Ukrainie można przywołać w obrocie prawnym decyzję nr 543 podjętą przez Komitet 

Wykonawczy Charkowskiej Rady Miejskiej w dniu 6 czerwca 2007 r., wdrażającą autorski 

projekt ram dla procedur organizacji tego trybu życia obywateli na terytorium obwodu  

z centrum w Charkowie. Deklaracje ustrojowe powołano opierając się formalnie  

o wytyczne uniwersalne i orzecznictwo europejskie z EKPCz, przepisy art. 38 u.s.l.  

z 1997 r., doktrynę i wytyczne orzecznicze Sądu Konstytucyjnego z roku 2001. 

Znamiennym, wręcz rzutującym na obraz dogmatyki w tej sprawie, było zaczerpnięcie do 

tej deklaracji powołań do norm stanowiących dekret Prezydium Rady Najwyższej ZSRR  

(z 28 lipca 1988 r.) w sprawach dotyczących wieców i pochodów na gruncie 

socjalistycznym459. Na mocy charkowskich przepisów tymczasowych wniesiono 

obostrzenia kategoryczne pod rygorem kontroli i zatrzymania sądowego dla spraw 

obiektywnie narażających bezpieczeństwo ludności czy swobodę i ustrój ogólny. Reżim 

                                           
458 Ibidem. 
459 http://kharkiv.rocks/reestr/657271. 
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formalny tego rozporządzenia uzależniał odbycie procesu demonstrowania od spełnienia 

rygoru wniesienia z wyprzedzeniem czasowym formularzy deklaratywnych ze stron 

obywatelskich na co najmniej 10 dni powszednich. Dodatkowo wprowadzono ścisłe  

i wybiórcze strefy, w których absolutnie blokowano demonstracje (generalny zakaz dla 

parków z drobnym wyjątkiem strefy Molodizhnyi), a także zakazano nakładania na siebie 

w dyskursie równoległych wielkich skupisk i lokalizowania przemarszów wokół gmachów 

kluczowych instytucji oraz kategorycznie ujęto ciszę dla procesów masowych między 

horyzontem czasowym obostrzeń 22:00–8:00 rano460. 

Orzecznictwo ECHR dotyczące wolności zgromadzeń w Ukrainie 

Wykładnia strasburska wyznaczyła ramy interpretacyjne w tym obszarze. Skarga 

rozpoznawana jako sprawa Oleksandra Ihorivna Sverdlova i Olena Olehivna Shevchenko 

przeciwko Ukrainie (nr 73596/13) z 15 listopada 2013 r. obejmowała podnoszenie zarzutów 

o pogwałcenie art. 10 (wolność słowa) oraz art. 11 EKPC (wolność zgromadzeń) 461. Osią 

zarzutu ukraińskich oskarżycielek pozostawało włączenie do sporu mechanizmów 

sformułowanych w obrębie działań burmistrza miasta Kijowa ubiegającego się u organu 

sądowego na wydanie z góry zabezpieczonego zakazu wdzierania się w ramy ścisłego 

centrum miasta dla zgromadzenia działaczek środowisk solidarności z frakcjami LGBT. 

Orzeczenie krajowe – sprowadzające na wnoszące petycję drastyczną alternatywę 

odsunięcia demonstracji poza nawias zainteresowania głównego miasta i marginalizujące 

do peryferyjnych miejsc obrotu – rażąco zmniejszyło ich skuteczność logistyczną. Zdaniem 

wnioskujących takie ukierunkowanie prewencji władzy na zakaz zrzeszania 

dyskredytowało ich legitymizację konwencyjną. Poddano ewaluacji również zarzut 

pozbawienia ich uprawnień podmiotowych – prawa do dysponowania adekwatnym  

i niezwłocznym trybem postępowania przeciwko domniemanej inwigilacji samorządowej 

(pod kątem art. 13 powiązanym z 10 i 11 EKPC). Argumentacja oskarżycielek uwydatniła 

również skrajny paraliż ze strony ukraińskich prokuratorów powstrzymujących się w trybie 

karnym wobec publicznego sformułowania podżegających apeli kierowanych przez 

radykałów grożących uszczerbkiem w nietykalności demonstrujących, co obiektywnie 

wyparło niektóre osoby z zamiaru partycypacji społecznej w procesie pikietowym. 

Dochodzące swoich spraw działaczki zawnioskowały również o zastosowanie przez ETPCz 

                                           
460 Ibidem. 
461 https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22appno%22:[%2273596/13%22]}. 
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instrumentacji z art. 14 EKPC (zakaz dyskryminacji), akcentując wypowiedzi władzy 

politycznej m.st. Kijowa, w jawny sposób stygmatyzującej ten obrót dyskursu z uwagi na 

domniemaną i przypisywaną politycznie orientację samych powódek.  

Doniosłym krokiem na płaszczyźnie europejskiej był wyrok ETPCz z 2013 r.  

w sprawie Cheremskyy przeciwko Ukrainie (skarga nr 20981/13). Działania procesowe  

w tej mierze sformułowano na kanwie inicjatywy podjętej formalnie przez Komitet 

Wykonawczy Charkowskiej Rady Miejskiej domagający się blokady dla pikiet 

zaplanowanych pod patronatem wolności, domagających się haseł dla wolnych  

i transparentnych elekcji na terenach miejskich ujętych jako Park Szewczenki462.  

Prawodawca samorządowy i wyrokujący sędziowie oparli powszechnie zarzuty 

restrykcyjne powołując się w tej mierze m.in. na regulaminy ujęte jako wspomniane 

uregulowania tymczasowe z 2007 roku. Skarżący w przedmiocie powództwa uwydatniał 

jaskrawy deficyt formalnej legislacji ukraińskiej od 30 lat blokującej ujednolicenie 

ustawowe o uniwersalnym randze w procesie cywilno-ustrojowym. Z racji braku 

prawodawczej delegacji ukraińskiej państwo skazane zostało na wakat wypełniany 

chaotycznie normami ukształtowanymi wybiórczo z nakazów samorządowych aglomeracji. 

Trybunał strasburski ostatecznie ustalił, iż rozwarstwienie przepisów bez aktu statuującego 

najwyższego rzędu, pozbawia jednostki przewidywalności, dyskredytuje pojęcie „zgodne  

z prawem” i tym samym rażąco ingeruje jako nieakceptowalne dla konwencyjnego 

poszanowania państwa (w rygorze art. 11 EKPC). ETPCz orzekł tytułem restytucji sumę 

opiewającą na rekompensatę zadośćuczynienia o wartości 3000 EUR na rzecz strony.  

Z ujęcia chronologicznego fakty materializowały się na tym tle następująco. W dniu  

11 sierpnia 2012 r. strona poinformowała właściwe policje lokalne w okręgu o chęci 

dokonania manifestacji (ukierunkowanej na bezterminowe prowadzenie w czasie  

w centrum parku miejskiego od 12 sierpnia). Deklaracja przedłożona dla Rady ugruntowała 

administracyjną interwencję. W dniu 13 sierpnia odpowiedni komitet obradujący 

zatwierdził opór przeciw marszowi z petycją sądową o delegalizację pikiety. Wymiar 

lokalnej Temidy z Charkowa (Okręgowy Sąd Administracyjny) potwierdził ten impas 

rozstrzygając o zakazaniu czynności. Dogmatycznie posłużono się przy tym pretekstami 

proceduralnymi wywodzonymi z ukraińskiej procedury i zarzucono oskarżycielowi na tle 

owych wytycznych tymczasowych brak sprecyzowania przedmiotu i form logistycznych 

                                           
462 https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-229322. 
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dla zaplanowanej konwentykli oraz na zbyt radykalne zbliżenie dat (11 sierpnia zgłoszono, 

na 12 sierpnia poddano do odbycia – wpłynęło dopiero 13 sierpnia). Sądy krajowe 

przypisały skarżącemu bezprawność w wytyczeniu manifestacji jako zdarzenia z natury 

rzeczy nieograniczonego w ramach czasowych z ukierunkowaniem w stronę obszaru 

podwyższonego ryzyka terytorialnego powszechności rekreacji miejskiej. Sąd ukraiński 

podkreślił zarzuty wywodzące, że skarżący organizator nie obronił interesu udowadniając 

w sposób niezbity braku kolizyjności wobec ewentualnych krzywd u innych, 

odpoczywających na tym terenie publiczności i nie wyeliminował z gruntu ryzyka 

stwarzanego poprzez niekontrolowane zablokowania aglomeracji ruchu. W wyniku apelacji 

Charkowski Administracyjny Sąd Apelacyjny oddalił rewizję powoda we wrześniu 2012 r., 

z odwołaniem m.in. do zjawiska uwarunkowania tożsamego terenu targami rolniczo-

rozrywkowymi odbywającymi się równolegle i kolidującymi do zablokowania 

prewencyjnego obszaru. 

W świetle powyższego Trybunał zaznaczył w drodze wyroku ostatecznie  

i precyzyjnie nieadekwatność argumentacji ukraińskich reżimów (przedłożone stanowiska 

osadzono w orzeczeniu Vyerentsov przeciwko Ukrainie), stygmatyzując luki prawne. Art. 

182 K.p.a., sankcjonujący co prawda prawo obrony z reżimem ograniczającym w imię 

dobra chronionego, winien sprowadzać w każdym reżimie obrót w świetle proporcjonalnej 

konwencji chroniącej – co nie było przedmiotem działań na gruncie ukraińskim. Sędziowie 

strasburscy wypunktowali naruszenie art. 39 i 92 Konstytucji Ukrainy, ponieważ 

administracyjne komitety samorządowe uzurpowały i rozstrzygały bez kompetencyjnej 

regulacji nadrzędnej prawnej zasady zarezerwowanej dogmatycznie tylko w dyspozycjach 

kompetencji izby parlamentarnej ustawodawstwa. Oparcie restrykcji wybitnie ustrojowych 

i wolnościowych jedynie na zarządzeniach samorządów wywiera brak atrybutu 

przewidzianego legalizmu w państwie prawa. ETPCz dookreślił krytycznie stanowisko 

Trybunału i ukraińskich sędziów narzucających obowiązki materialne ciężaru dowodowego 

polegającego na przekonywaniu władzy miejskiej o wyzbyciu się ze wrogiego lub 

dyskredytującego interesu wobec dominującej populacji obywateli. Konkluzja podtrzymała 

wykładnię demokratyczną, iż uzależnianie aprobaty od tego, na ile mniejszościowa 

poglądowo wypowiedź demonstracyjna obiektywnie przypadnie do zadowolenia opinii 

większości państwowej, narusza diametralnie istotę pluralizmu wpisaną w trzon ochrony 

artykułu 11 EKPC.  
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Presja egzekwowana ze strony podmiotów z Rady Praw Człowieka ONZ i raportów 

Grupy Roboczej (z grudnia 2012 r.) wymuszała na parlamencie Ukrainy podjęcie 

radykalnych kodyfikacji nowożytnej wersji ustawy prewencyjnie porządkującej procedury 

zgodne z obrotem z przepisem art. 21 MPPOiP. Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy 

w 2016 r. uchwaliło rezolucję 2116 apelującą o niwelację luki u ukraińskiego prawa. Od 

dłuższego czasu (lata 2006–2011) instytucja prawodawcza z ramienia Komisji Weneckiej 

we współpracy z organizacją wspierającą z OBWE (ODIHR) przedłożyła do reżimu 

ukraińskiego cztery krytyczne osądy. Z uwagi na impas żadna kodyfikacja nie doczekała 

się wewnątrz państwa poparcia sankcyjnego. Jesienią w 2016 r. wydano wspólne 

ujednolicone zdanie komitetów analitycznych (Komisji Weneckiej i instytucji pokrewnych) 

ukierunkowane w stronę dwóch opracowań uregulowań ukraińskich (projekt 854/2016). 

Dokumentacja i wizytacje Kijowa wykazały polaryzację po stronie elit społecznych. 

Frakcja obstawiająca wstrzymanie procesu kodyfikacyjnego wyrażała obawę (ze względu 

na bezsilność społecznego sektora wobec scentralizowanej zwierzchności organów 

naczelnych ukraińskiego państwa w parlamencie) o wybiórcze przeformułowanie procedur 

przy kolejnych falach przewrotów politycznych w kierunku drakońskich obostrzeń 

prewencyjnych władzy w odniesieniu do strajków politycznych. Dla tej frakcji status oparty 

na reformach istniejących zaleceń i ogólnych dyrektyw w przepisach funkcjonujących 

gwarantuje najbezpieczniejszy punkt równowagi. Podmiot kontestujący i faworyzujący 

twarde kodyfikacje, domagał się unifikacji i kategorycznego zakreślenia obowiązków dla 

aparatu urzędowego, celem ukrócenia arbitralnych uprawnień komunalnych decyzyjnych 

w trybie ustaw samorządowych (naruszających wyraźnie reżimy przypisujące legislatywie 

tworzenie ustaw statuujących prawa w świetle art. 92 Konstytucji), eliminując 

dotychczasowy pluralizm chaotycznie funkcjonującego prawa miejscowego dla 

obywatela463. 

7.3. Prawo do zgromadzeń w Turcji 

Proces negocjacyjny w przedmiocie przystąpienia Republiki Turcji do Unii 

Europejskiej formalnie rozpoczął się wraz ze złożeniem przez ten kraj oficjalnego wniosku 

14 kwietnia 1987 r.  

                                           
463 https://www.osce.org/odihr/elections/508244 
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Niemniej jednak już wcześniej, w 1963 r., Europejska Wspólnota Gospodarcza 

(poprzedniczka UE) przyznała Turcji status państwa stowarzyszonego (ang. Associate 

Member), co uwydatnia długotrwale utrzymywane, ścisłe więzi gospodarcze tego państwa 

ze strukturami europejskimi464. Artykuł 34 Konstytucji Turcji stanowi, że każdy ma prawo 

do organizowania bez uprzedniej zgody uzbrojonych i pokojowych zgromadzeń 

i pochodów manifestacyjnych. Formalności, warunki oraz procedury determinujące ramy 

korzystania z prawa do organizowania zgromadzeń i pochodów demonstracyjnych 

delegowane są do uregulowania w drodze ustawy465. 

Ustawa o zgromadzeniach i marszach demonstracyjnych nr 2911 (Toplantı ve 

Gösteri Yürüyüşleri Kanunu) w art. 3 statuuje, że każdy podmiot dysponuje prawem do 

organizowania zgromadzeń i demonstracji w z góry określonych celach, które nie 

wyczerpują znamion przestępstwa, bez konieczności uzyskiwania uprzedniej autoryzacji 

administracyjnej, bez posiadania broni oraz bez stosowania ataku. Z kolei w rozdziale 10 

ustawa ta uwarunkowuje odbycie zgromadzenia od skutecznego zawiadomienia 

właściwego urzędu gubernatora lub administracji okręgowej. Zawiadomienie takie, 

zawierające podpisy wszystkich członków komitetu organizacyjnego, winno zostać 

przedłożone w godzinach urzędowania, z co najmniej 72-godzinnym wyprzedzeniem466.  

Art. 22 powołanego aktu prawnego bezwzględnie zakazuje demonstracji i pochodów 

na drogach powszechnego użytku, w parkach, miejscach kultu religijnego oraz w obiektach 

infrastruktury służb publicznych. Zgromadzenia na publicznych placach muszą pozostawać 

w zgodzie z instrukcjami bezpieczeństwa oraz nie mogą prowadzić do paraliżowania ruchu 

pieszego i komunikacji zbiorowej. Z kolei zgodnie z art. 23 ust. 2 ustawy nr 2911 podczas 

zgromadzeń i demonstracji kategorycznie zabrania się używania broni palnej, 

niebezpiecznych narzędzi, jak również zakrywania twarzy oraz stosowania innych, 

analogicznych środków kamuflażu. W przypadku naruszenia tych rygorów zgromadzenie 

lub marsz traci przymiot legalności.  

                                           
464 Szczyt luksemburski w 1997 roku zablokował drogę Turcji do UE. Jednak szczyt Rady Europejskiej  

w Helsinkach 1999 uznał Turcję za oficjalnego kandydata do przystąpienia, unieważniając wcześniejsze 

postanowienie. Tureckie negocjacje z Unią Europejską rozpoczęły się 3 października 2005. 
465 Everyone has the right to hold unarmed and peaceful meetings and demonstration marches without prior 

permission. The formalities, conditions, and procedures governing the exercise of the right to hold meetings and 

demonstration marches shall be prescribed by law.  
466 https://www.mevzuat.gov.tr/mevzuat?MevzuatNo=2911&MevzuatTur=1&MevzuatTertip=5. 
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Art. 24 ustawy formułuje przesłanki i tryb rozpraszania nielegalnych manifestacji, 

stanowiąc, że zgromadzenia i pochody niezgodne z wymogami ustawowymi podlegają 

siłowemu rozwiązaniu na polecenie urzędu gubernatora, uprzednio poprzedzonemu 

formalnym ostrzeżeniem uczestników, zaś art. 29, dotyczący przestępstwa utrudniania 

zgromadzeń i demonstracji, stanowi, że podmiot uniemożliwiający odbycie legalnego 

zgromadzenia lub pochodu, bądź naruszający ich przebieg poprzez czynienie przygotowań 

mających na celu ich zablokowanie, podlega karze pozbawienia wolności w wymiarze od 

9 miesięcy do roku, z zastrzeżeniem sytuacji, w których czyn ten wyczerpuje znamiona 

odrębnego przestępstwa zagrożonego karą surowszą. Kolejny art. 30 precyzuje 

odpowiedzialność karną za zakłócanie spokoju zgromadzenia. Osoby dopuszczające się 

gróźb, zniewag, ataków lub czynnego oporu w celu zdestabilizowania zgromadzenia lub 

demonstracji podlegają karze pozbawienia wolności od 6 miesięcy do 3 lat, o ile 

zachowanie to nie stanowi odrębnego czynu zabronionego zagrożonego surowszą sankcją.  

Na mocy art. 32 ust. 1 za sprawców przestępstwa uznaje się uczestników 

nielegalnego zgromadzenia, którzy mimo ostrzeżenia ze strony organów państwowych 

odmawiają rozejścia się lub stawiają opór siłowy. Z kolei art. 34 stanowi, że podmiot 

naruszający zakaz wynikający z art. 27 podlega karze pozbawienia wolności od roku  

i sześciu miesięcy do 4 lat, jeżeli zgromadzenie nie doszło do skutku bądź zostało 

rozproszone na pierwsze wezwanie (chyba że czyn stanowi odrębne przestępstwo 

zagrożone surowszą karą). Natomiast w przypadku, gdy do rozproszenia konieczne było 

użycie siły przez organy władzy, zagrożenie karą pozbawienia wolności wynosi  

od 3 do 5 lat467.  

Ustawa nr 2559 o obowiązkach i uprawnieniach policji (Polis Vazife ve Selahiyet 

Kanunu) w art. 16 legalizuje użycie broni palnej przez formacje policyjne w warunkach 

m.in. obrony koniecznej, odpierania ataków na funkcjonariuszy lub w sytuacjach, w których 

jednostka lub grupa stawia czynny opór uniemożliwiający realizację obowiązków 

służbowych468. Dodatkowy artykuł 6 (wprowadzony nowelą z dnia 16 czerwca 1985 r.) 

stanowi, że w przypadku stawiania oporu przez osoby podlegające zatrzymaniu lub przez 

grupy zakwalifikowane do rozproszenia, a także w razie groźby ataku, policja jest 

legitymowana do zastosowania środków przymusu bezpośredniego. Użycie to obejmuje 

                                           
467 Ibidem. 
468 https://www.mevzuat.gov.tr/MevzuatMetin/1.3.2559.pdf 
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zastosowanie siły fizycznej oraz dopuszczonych prawem rodzajów broni, a jego stopień 

winien być sukcesywnie miarkowany stosownie do charakteru i intensywności stawianego 

oporu, dążąc w swej istocie wyłącznie do przywrócenia ładu publicznego. Przy 

interwencjach grupowych o zakresie stosowanych środków przymusu decyduje 

każdorazowo dowódca pododdziału policyjnego469. 

Orzecznictwo ETPCz dotyczące wolności zgromadzeń w Turcji 

W sprawie Djavit An przeciwko Turcji z 2003 r. Europejski Trybunał Praw 

Człowieka zważył, że brak obowiązującego aktu prawnego normującego wydawanie 

zezwoleń dla Turków cypryjskich mieszkających w Tureckiej Republice Cypru Północnego 

(TRNC) na przekraczanie zielonej linii na Cyprze Południowym w celu uczestnictwa  

w pokojowych zgromadzeniach z Grekami cypryjskimi skutkuje uznaniem nałożonych 

restrykcji za niezgodne z prawem i wykraczające poza dopuszczalne ograniczenia z art. 11 

ust. 2 EKPC470. Z kolei w sprawie Oya Ataman przeciwko Turcji z 2006 r. strona skarżąca 

zorganizowała nieautoryzowany marsz. Z uwagi na brak jakichkolwiek dowodów na to, by 

uczestnicy stwarzali zagrożenie dla porządku publicznego (poza incydentalnymi 

zakłóceniami płynności ruchu drogowego), Trybunał ocenił zdecydowaną interwencję 

policji z użyciem gazu pieprzowego za środek nieproporcjonalny i zbędny. ETPCz 

sformułował fundamentalną tezę, w myśl której w sytuacji, gdy demonstranci nie 

dopuszczają się aktów przemocy, władze państwowe zobligowane są do wykazania 

adekwatnego stopnia tolerancji względem pokojowych zbiegowisk. Analogiczne 

stanowisko Trybunał zajął w orzeczeniu Nurettin Aldemir i inni przeciwko Turcji z 2007 

r., konstatując, że pomimo odbywania demonstracji na terytorium nieobjętym zezwoleniem, 

brak aktów przemocy po stronie uczestników czynił siłową interwencję policji 

bezpodstawną w świetle wymogów ochrony porządku. Natomiast w wyroku Uzunget i inni 

przeciwko Turcji z 2009 r. ETPCz uznał, że sam ustawowy obowiązek notyfikacji 

zgromadzenia z 72-godzinnym wyprzedzeniem nie stanowi ukrytej tamy dla wolności 

pokojowych zgromadzeń. Zaakceptowano przy tym prawo państwa do terytorialnego 

limitowania demonstracji ze względów bezpieczeństwa publicznego, pod rygorem 

bezwzględnego stosowania testu proporcjonalności471. 

                                           
469 https://www.egm.gov.tr/hukukmusavirligi/2559-polis-vazife-ve-selahiyet-kanunu 
470 https://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-60953 
471 https://www.echr.coe.int/documents/d/echr/Guide_Mass_protests_ENG 
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Na szczególną dogmatyczną uwagę zasługuje wyrok ETPCz z dnia 19 grudnia  

2017 r. w sprawie Öğrü i inni przeciwko Turcji (połączone skargi nr 60087/10, 12461/11  

i 48219/11). Trybunał orzekł w nim o naruszeniu art. 11 EKPC z powodu braku właściwej, 

zindywidualizowanej kontroli sądowej wobec wymierzonych grzywien administracyjnych. 

Sądy krajowe, badając odwołania skarżących ukaranych za naruszenie dekretu gubernatora 

(ograniczającego czas i miejsce demonstracji), ograniczyły się w swej kognicji do stricte 

mechanicznej weryfikacji faktów – tj. fizycznej obecności na niedozwolonym wiecu – 

całkowicie abstrahując od przeprowadzenia merytorycznego wyważenia interesów państwa 

z konstytucyjnym prawem obywateli do zgromadzeń.  

Stan faktyczny dotyczył uczestnictwa skarżących w szeregu wieców (m.in. 

wspierających pracowników przedsiębiorstwa TEKEL, upamiętniających Światowy Dzień 

Kobiet czy rocznicę wydarzeń w Kızıldere), które każdorazowo kończyły się bez użycia 

przemocy. Rząd w swej linii obrony podnosił, że nałożone ex post facto grzywny 

administracyjne (w wysokości ok. 70 euro) miały na celu ochronę użyteczności publicznej, 

a z uwagi na ich relatywnie niski wymiar nie stanowiły drastycznej dolegliwości.  

ETPCz odrzucił tę argumentację, zaznaczając, że nawet łagodne finansowo sankcje, 

zwłaszcza w odniesieniu do działaczy na rzecz praw człowieka, mogą wywoływać tzw. 

skutek mrożący (ang. chilling effect) dla wolności ekspresji politycznej. Trybunał wyłożył, 

że brak zastosowania testu proporcjonalności przez krajowe organy jurysdykcyjne 

przekreśla ocenę, iż interwencja ta nosiła walor niezbędności w społeczeństwie 

demokratycznym. Uzupełnieniem powołanej wyżej linii jest orzeczenie w sprawie Zülküf 

Murat Kahraman przeciwko Turcji (2019 r.). Trybunał podkreślił w nim, że skazanie za 

rzekomy udział w demonstracji zawsze stanowi ingerencję w prawo statuowane w art. 11 

EKPC, nawet w sytuacji, gdy sam oskarżony kwestionuje fakt swojej obecności w miejscu 

zdarzenia. Przeciwna interpretacja zamykałaby skarżącego w procesowym błędnym kole 

i pozbawiała go ochrony konwencyjnej, naruszając przy tym fundamentalny zakaz 

samooskarżania (łac. nemo se ipsum accusare tenetur)472. 

                                           
472http://hudoc.echr.coe.int/eng#%7B%22display%22:[2],%22tabview%22:[%22related%22],%22itemid%22:[%

22001-179804%22]%7D 
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7.4. Wnioski 

 Rozważania dotyczące prawa do zgromadzeń w państwach kandydujących do 

członkostwa w Unii Europejskiej pozwalają na sformułowanie wniosku, iż grupa ta 

charakteryzuje się najwyższym stopniem zróżnicowania prawnego, przy jednoczesnym 

występowaniu dwóch przeciwstawnych wektorów zmian legislacyjnych. W państwach 

regionu Bałkanów Zachodnich regulacje normatywne pozostają co do zasady zbieżne  

z rozwiązaniami funkcjonującymi w systemach zachodnioeuropejskich, jakkolwiek ich 

wdrażanie w ujęciu praktycznym bywa wysoce wybiórcze (czego przejawem są m.in. 

administracyjne blokady Parad Równości w Republice Serbii czy Bośni i Hercegowinie). 

Z kolei w porządku prawnym Ukrainy zachodzi długofalowa transformacja473. Pomimo 

utrzymywania się istotnej luki prawnej, przejawiającej się w braku kompleksowej ustawy 

powszechnej, tamtejsza judykatura (np. sprawa Vyerentsov) oraz praktyka ukształtowana 

w następstwie przemian ustrojowych (tzw. Euromajdanu) zmierzają w kierunku wyraźnej 

liberalizacji, choć trwający konflikt zbrojny wymusił naturalne obostrzenia w dziedzinie 

bezpieczeństwa wewnętrznego. 

Zdecydowanie odmiennie kształtuje się sytuacja w Republice Turcji, gdzie  

w dalszym ciągu funkcjonuje model o charakterze silnie autorytarnym. Ustawodawstwo  

w tym państwie bywa nierzadko instrumentalizowane w celach represyjnych (np. sankcje  

o charakterze izolacyjnym za udział w nieautoryzowanych marszach), a użycie środków 

przymusu bezpośredniego, w tym broni palnej, oparte jest na rażąco rozszerzonych 

podstawach normatywnych, stanowiących negację europejskich standardów ochrony. 

Reasumując, sam status państwa kandydującego inicjuje wprawdzie procesy zmian 

legislacyjnych, jednakże bez jednoczesnej reformy struktur instytucjonalnych  

i zagwarantowania apolityczności służb porządkowych, prawo do zgromadzeń pozostaje  

w wielu obszarach dysfunkcyjne, ustępując w zderzeniu z bieżącymi interesami władzy 

wykonawczej.  

  

 

  

                                           
473 M. Jurgilewicz, The constitutional right to organize safe and peaceful assemblies in Poland and Ukraine…, 

s. 56-61. 
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Zakończenie 

Prawo do zgromadzeń urosło w europejskim kręgu kulturowym do rangi ustrojowej 

zasady fundamentalnej i stanowi nieodzowny warunek istnienia oraz prawidłowego 

funkcjonowania każdego społeczeństwa demokratycznego. Jako konstytucyjne prawo 

podstawowe stanowi ono jeden z filarów ochrony praw człowieka. Znajduje to swoje 

odzwierciedlenie w unormowaniach prawa krajowego i ponadnarodowego, w tym przede 

wszystkim w Europejskiej Konwencji Praw Człowieka z 1950 r.  

Analiza powołanych w toku dysertacji regulacji międzynarodowych prowadzi do 

wniosku, że o ile standard normatywny (w ujęciu law on the books) oparty na art. 11 EKPC 

oraz art. 21 MPPOiP jest na kontynencie wysoce ujednolicony, o tyle standard 

praktycznego stosowania prawa (law in action) ujawnia znaczące rozbieżności systemowe. 

Orzecznictwo ETPCz (m.in. sprawy Oya Ataman, Bączkowski) ugruntowało dyrektywę,  

w świetle której na państwach spoczywa bezwzględny obowiązek nie tylko negatywny 

(powstrzymania się od arbitralnej ingerencji), lecz nade wszystko pozytywny, polegający 

na aktywnej ochronie demonstrantów – również przed kontrmanifestacjami. Gwarancja ta 

wdrażana jest w pełni w państwach skandynawskich, w relatywnie satysfakcjonującym 

wymiarze w większości pozostałych badanych państw unijnych, natomiast w państwach 

kandydujących (w tym na Bałkanach Zachodnich oraz w Turcji) standard ów ma nierzadko 

charakter wyłącznie deklaratywny.  

Wolność zgromadzeń, w ramach której realizuje się dyskurs publiczny, stanowi 

gwarant ustroju demokratycznego oparty na nienaruszalności prawa do pokojowej 

demonstracji. Wolność ta charakteryzuje się przede wszystkim aspektem pozytywnym, 

statuującym możliwość inicjowania, organizacji i osobistego udziału w wydarzeniu. Należy 

przy tym uwzględniać równie istotny aspekt negatywny, opierający się na braku przymusu 

partycypacji społecznej oraz gwarancji, iż legalne zgromadzenie nie będzie bezprawnie 

paraliżowane. Obowiązek zapewnienia tego negatywnego wymiaru wiąże organy władzy 

publicznej oraz osoby trzecie, stawiając przed formacjami policyjnymi wymóg 

stanowczego niedopuszczenia do zablokowania manifestacji poprzez zastosowanie w razie 

konieczności prawem przewidzianych środków przymusu bezpośredniego.  

W celu pogłębienia dogmatycznej wartości przeprowadzonych badań, rozważania 

poparto analizą węzłowych wyroków sądów krajowych, jak i trybunałów 

międzynarodowych, koncentrując się na ich najistotniejszych ustąpach w ujęciu 
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pragmatycznym. Służyło to wypracowaniu jasności co do utrwalonej na szczeblu 

ponadnarodowym wykładni, oceny ram testu proporcjonalności oraz mechanizmów 

ochrony swobód traktatowych.  

Trybunał Sprawiedliwości UE, zapewniając poszanowanie praw podstawowych, 

związany jest uzupełniającymi się źródłami: Kartą Praw Podstawowych UE, Europejską 

Konwencją Praw Człowieka oraz wspólnymi dla państw członkowskich tradycjami 

konstytucyjnymi. Uzasadnia to tezę, iż wolność zgromadzeń ma charakter fundamentalny 

dla ochrony całego spektrum praw politycznych i kulturalnych. W dysertacji naukowej 

wykazano zatem, że prawo do wolności pokojowych zgromadzeń gwarantuje wszystkim 

osobom możliwość łączenia się z innymi w celu zbiorowego wyrażania, promowania, 

realizowania i obrony swoich interesów. Prawo to umożliwia wyrażanie swoich poglądów, 

jak również angażowanie się w zbiorowość społeczną. Art. 11 EKPC ma zatem zasadnicze 

znaczenie dla samej idei demokratycznego społeczeństwa i instytucji państwowych, które 

szanują, chronią i wypełniają pełen zakres praw wynikających z prawa międzynarodowego: 

obywatelskich, politycznych, gospodarczych, społecznych i kulturalnych. Pierwszy ustęp 

art. 11 EKPC definiuje prawo i rodzaj zgromadzeń. Jak już wykazywano, ważne jest nie 

tylko zrozumienie treści samego prawa, ale także roli, jaką odgrywa ono w gwarantowaniu 

skutecznego wdrażania innych praw człowieka i demokracji.  

Wolność pokojowych zgromadzeń nie może być zredukowana do zwykłego 

obowiązku ze strony państwa, aby nie zakłócać pokojowych zgromadzeń. Policja odgrywa 

kluczową rolę w zapewnianiu bezpieczeństwa społeczeństwu (obowiązek pozytywny). 

Zazwyczaj wiąże się to z uwzględnieniem kwestii zdrowia publicznego i bezpieczeństwa 

publicznego. Art. 11 EKPC obejmuje zarówno zgromadzenia prywatne, jak i zgromadzenia 

w miejscach publicznych, zarówno statyczne, jak i w formie procesji. Ograniczenia  

w zakresie liczby uczestników zgromadzeń mogą być akceptowane tylko wtedy, gdy 

istnieje wyraźny związek z uzasadnionym powodem, na przykład gdy względy 

bezpieczeństwa publicznego dyktują maksymalną pojemność tłumu lub gdy względy 

zdrowia publicznego dyktują fizyczny dystans. Prawo do zgromadzeń obejmuje prawo do 

wyboru czasu, miejsca i sposobu przeprowadzenia zgromadzenia. Nie oznacza to 

automatycznego przyznania prawa wstępu na teren prywatny, a nawet koniecznie na teren 

będący własnością publiczną, w celu wzięcia udziału w proteście.  
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Warto podkreślić, że żeby niezbędne ograniczenia wolności zgromadzeń były 

zgodne z poszanowaniem praw ochrony obywateli powinny stać w zgodzie  

z akceptowanymi międzynarodowymi standardami i wskazówkami, jak też orzecznictwem 

ETPC dotyczącym wolności zgromadzeń i standardów z niego wynikających. Oczywiście 

wolność pokojowego zgromadzenia nie ma charakteru bezwzględnego. Państwa 

europejskie, a zwłaszcza państwa unijne zapewniają ochronę wyłącznie zgromadzeniom 

pokojowym, które przebiegają z poszanowaniem integralności fizycznej osób oraz mienia 

prywatnego i publicznego.  

Chociaż ochrona bezpieczeństwa i porządku publicznego podczas demonstracji jest 

w niektórych państwach coraz trudniejsza, obowiązkiem policji jest ułatwianie 

demonstracji, przy jednoczesnym zapewnieniu odpowiedniej ochrony demonstrantów  

i ograniczeniu ewentualnych zakłóceń. Aby wypełnić te zadania, policja powinna stosować 

zasady powściągliwości, proporcjonalności, minimalizacji szkód i ochrony życia. Poza tym 

działania policji podczas demonstracji winny opierać się na komunikacji i współpracy  

z organizatorami i uczestnikami demonstracji oraz podejściach mających na celu 

deeskalację napięć. Dobrym przykładem podejścia deeskalacyjnego jest wykorzystanie  

w kilku państwach członkowskich policyjnych zespołów łącznikowych osadzonych na 

demonstracjach w celu przewidywania możliwych problemów, utrzymywania dialogu  

z demonstrantami i minimalizowania zakłóceń. Jednocześnie władze publiczne powinny 

zapewnić, aby funkcjonariusze policji działający w kontekście demonstracji otrzymali 

specjalistyczne szkolenie zarówno w zakresie negocjowanego zarządzania 

zgromadzeniami, jak i proporcjonalnego użycia siły w tym kontekście.  

Podczas pokojowego zgromadzenia zabronione jest stosowanie przemocy oraz 

przymusu przez uczestników — zarówno wobec innych uczestników, osób trzecich, jak 

i funkcjonariuszy publicznych. W związku z tym w badanych państwach wyznaczono 

prawne ramy korzystania z tej wolności, a w niektórych przypadkach dopuszcza się jej 

ograniczenia. Takie działania organu legislacyjnego podlega kontroli, w oparciu o zasadę 

proporcjonalności. Przy czym przestrzeganie pokojowego charakteru zgromadzenia jest 

zarazem warunkiem korzystania z tej wolności. Naruszenie pokojowego przebiegu 

zgromadzenia lub poważne i bezpośrednie zagrożenie dla jego pokojowego charakteru 

uzasadnia ograniczenia uczestniczenia w zgromadzeniach. 
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W aktach normatywnych badanych państw europejskich zasadniczo obowiązują 

regulacje określające zasady organizacji, przebiegu i rozwiązywania zgromadzeń. Z kolei 

istotą zgromadzeń w każdym państwie europejskim jest ich pokojowy charakter. Poza tym 

w prawodawstwie badanych państw istnieją rozwiązania uprawniające do ingerencji 

w konstytucyjną wolność zgromadzeń przez wskazanie określonych wymogów, po 

spełnieniu których można uznać zgromadzenie i wyrazić zgode na jego odbycie. Z kolei 

oddziaływanie państwa w wolność zgromadzeń, ma charakter proporcjonalny i jest 

uzasadnione ponieważ służy realizacji określonych wartości, w tym ochronie 

bezpieczeństwa i porządku publicznego. Umożliwia to kreowanie określonych postaw 

uczestników zgromadzeń, a zarazem pozwala zachować wpływ na utrzymanie ładu 

zwłaszcza w miejscu przebiegu zgromadzenia. 

W rozprawie doktorskiej wykazano, co warto raz jeszcze podkreślić, że ustawy 

zasadnicze badanych państw europejskich mogą ustanawiać ograniczenia dotyczące 

organizacji zgromadzeń. Prawo do wolności zgromadzeń na mocy art. 11 EKPC nakłada 

na państwo zarówno negatywne, jak i pozytywne obowiązki. Oznacza to, że państwa muszą 

powstrzymać się od stosowania nieuzasadnionych ograniczeń prawa do zgromadzeń, co jest 

obowiązkiem negatywnym, a także zobowiązane są chronić prawo do zgromadzeń, co jest 

obowiązkiem pozytywnym. Obejmuje to podejmowanie rozsądnych i odpowiednich 

środków w celu umożliwienia pokojowego przebiegu zgromadzenia przy jednoczesnym 

zapewnieniu bezpieczeństwa ich uczestnikom. W szczególności zwrócić należy uwagę 

na obowiązującą w tym przypadku zasadę wyłączności ustawy. Stanowi ona, że 

ograniczenia wolności i praw muszą mieć podstawę ustawową, a naruszenie tego wymogu 

zawsze będzie prowadziło do naruszenia ustawy zasadniczej. Przy czym każde 

ograniczenie powinno być zgodne z zasadą proporcjonalności oraz respektować istotę 

wolności zgromadzeń. Gwarancje konstytucyjne stawiają twardą barierę w postaci zasady 

wyłączności ustawy – żadne ograniczenie nie może wynikać li tylko z woli organu 

administracyjnego bądź opierać się wyłącznie na akcie wykonawczym. Dobitnie 

uwidocznił to okres pandemii COVID-19, w którym obostrzenia w sferze wolności 

zgromadzeń, nierzadko wdrażane pospiesznie aktami podustawowymi, uderzały w ramy 

konstytucyjne państw i wywoływały powszechny sprzeciw judykatury474. 

                                           
474 Zob. m.in. M. Jurgilewicz, R. Socha, R. Ščurek, Bezpieczeństwo zgromadzeń w Rzeczypospolitej Polskiej 

i Republice Czeskiej – uwarunkowania administracyjnoprawne, Zeszyty Naukowe Państwowej Wyższej Szkoły 

Zawodowej w Legnicy nr 39, Tom 2, 2021, s. 40-48; M. Jurgilewicz et al., Management of restrictions during the 
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Przeprowadzona analiza poświęcona problematyce prawa do zgromadzeń w Polsce 

oraz innych państwach europejskich pozwala na sformułowanie zasadniczego wniosku, że 

intensywność korzystania przez jednostki z prawa do organizacji pokojowych zgromadzeń 

oddziałuje stymulująco na przestrzeń publiczną, utrwalając zarazem strukturę państwa 

prawnego. Ciężar właściwego wyważenia proporcji pomiędzy bezwzględnym 

poszanowaniem tej fundamentalnej wolności a obiektywnym zdiagnozowaniem zagrożeń 

dla ładu publicznego pozostaje nadrzędnym wyzwaniem dla aparatu państwowego. Rola 

państwa w procesie manifestacyjnym winna mieć w pierwszej kolejności charakter 

gwarancyjno-ochronny, a wszelka interwencja siłowa służb porządkowych musi 

pozostawać absolutnym środkiem ostatecznym (ultima ratio). 
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