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Streszczenie

Wolnos¢ zgromadzen jest jednym z fundamentéw demokratycznego panstwa prawa. Coraz czgsciej
wprowadzane regulacjami krajowymi ograniczenia dla jednego z najwazniejszych praw zawartych
w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka jakim jest wolnos¢ zgromadzen stanowi powazne zagro-
zenie gwarancji praw obywatelskich, a w konsekwencji zagrozenie demokracji. Jeden z najwigkszych
krajow UE, jakim sa Wtlochy od kilku lat, pod pretekstem ochrony bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego wprowadza liczne ograniczenia i definiuje otwarte do tej pory pojecia konstytucyjne, ogra-
niczajac i zawezajac swobodge ich interpretacji, a tym samym reglamentujac wolno$¢ i swobode wy-
powiedzi i zgromadzen.
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Abstract

The freedom of assembly is one of the fundamentals of a democratic state under the rule of law. The
limitation of one of the most important rights in the European Human Rights Convention, i.e. the
freedom of assembly, which is more and more frequently introduced under national regulations, poses
a serious threat to the guarantees of the civil rights, and consequently a threat to democracy. One
of the largest EU countries, which Italy is, for a few years, under the pretext of protecting the public
security and order, has been introducing numerous restrictions and defining the so far open constitu-
tional terms, limiting and narrowing the freedom of the interpretation thereof, and, at the same time,
rationing the freedom of speech and assembly.
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1. Wprowadzenie

W okresie coraz czgstszych atakow terrorystycznych na catym $wiecie, w szcze-
gblnosci bolesnie dotykajacych w ostatnich latach kontynent europejski, rzady wielu
panstw decyduja si¢ na ograniczenie lub okresowe ,,pozbawienie” obywateli jednego
z gtownych atrybutéw demokracji, jakim jest wolnos¢ zgromadzen, $cisle powigzana

z wolno$cig wypowiedzi — fundamentem demokratycznego panstwa prawa. Przewod-
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nim argumentem w dyskusjach nad ograniczeniem spoteczenstwu prawa do zgroma-
dzen staje si¢ bezpieczenstwo panstwowe. Alternatywa zawarta w wiekszosci konsty-
tucji panstw europejskich, a dotyczgca mozliwosci ograniczenia wolno$ci zgromadzen
w zwigzku z bezposrednim zagrozeniem porzadku panstwowego, stata si¢ wentylem
bezpieczenstwa w sytuacjach ekstremalnych, ale takze pretekstem do daleko idacych
ograniczen naktadanych przez aparat panstwowy z jednej strony, a multiplikowaniem
sie skrajnych zachowan nietolerancji i faszyzmu z drugiej, zagrazajac bezposrednio de-
mokracji.

Historyk Massimo Salvadori, interpretujac dzieta Hansa Kelsena?, prawnika, ktore-
go mysl intelektualna stanowita podstawy rozwoju filozofii normatywizmu w XX wie-
ku, zauwazyl, ze ,,demokracja to forma panstwa, ktdra najmniej broni si¢ przed swoimi
wrogami”. Wydaje si¢, ze jej tragicznym przeznaczeniem jest obowigzek utrzymywania
najwigkszego i najniebezpieczniejszego wroga na wlasnym lonie, bo gdy demokracja
pozostanie wierna sobie, musi takze znie$¢ ruch zmierzajacy do jej zniszczenia i winna
zagwarantowac¢ temu ruchowi, jak kazdemu innemu nurtowi politycznemu, te same
mozliwo$ci dziatania i rozwoju™.

Karl Popper uwazat z kolei, ilustrujac paradoks tolerancji i powigzanej z nig demo-
kracji, ze nieograniczona tolerancja prowadzi do zniknigcia jej samej. Bo gdy rozszerzy-
my nieograniczong tolerancj¢ nawet na tych, ktorzy sa nietolerancyjni, nie bedziemy
gotowi broni¢ tolerancyjnego spoteczenstwa przed atakami nietolerancji, tolerancyjne
jednostki zostang zniszczone, a tolerancja wraz z nimi. Jaki los bedzie wtedy czekat
demokracje i stanowigce jej fundament podstawowe prawa i wolnos$ci obywatelskie?

Czy w dobie atakow przeprowadzanych coraz cz¢sciej przez terrorystow wjez-
dzajacych cigzarowkami w thum turystdéw na jarmarkach bozonarodzeniowych, na
glownych deptakach spacerowych miast, wolno§¢ zgromadzen bedzie coraz bardziej
ograniczana? Czy w czasach nasilenia si¢ poparcia dla dziatalno$ci skrajnych ruchow
prawicowych i narodowosciowych ekstremizm pokona fundamenty demokratycznego
panstwa prawa i doprowadzi do ograniczenia wolnos$ci wypowiedzi? Czy wreszcie
nowo tworzone regulacje prawne, zwigzane z dynamicznie zmieniajgcg si¢ sytuacja
polityczng w wielu krajach i zagrozeniem bezpieczenstwa powszechnego zadadza
»decydujacy cios” favor libertatis?

! Hans Kelsen — austriacki prawnik i filozof prawa, tworca normatywizmu i koncepcji czystej nauki
prawa, w ktorej punktem wyjscia jest radykalny rozdzial prawa i moralnosci oraz prawa i faktu, zob. http://
www.juragentium.org/topics/thil/profiles/it/kelsen.htm [dostep: 15.10.2018].

2 S. Troilo, La liberta di riunione al tempo della direttiva Maroni i R. Todero, C’era una volta la li-
berta di riunione, https://www.ilfoglio.it/pensieri-non-convenzionali/2017/09/06/news/la-liberta-di-riunio-
ne-una-balla-con-la-quale-trastullarsi-bandiere-al-vento-quando-siamo-tutti-daccordo-pero-151278/
[dostep: 15.10.2018].
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2. Regulacje prawne

Prawo do zgromadzen jest — od czaséw Rewolucji Francuskiej — jednym z kamieni
wegielnych, na ktorym opieraja si¢ europejskie systemy prawne (w tym takze system
wloski). We Wloszech wolnos¢ zgromadzen jest gwarantowana i chroniona zaréwno
w ustawie zasadniczej, jak i w ustawach zwyktych, ktére to w ostatnich latach ulegly
zasadniczym nowelizacjom.

Historycznie juz w Statuto Albertino, w art. 32, uznano ,,prawo do gromadzenia si¢
W sposob pokojowy i nieuzbrojony, zgodne z przepisami.” Przepis ten nie dotyczyt spo-
tkan w miejscach publicznych lub otwartych dla publicznosci, ktore w catosci podlegaty
z kolei prawu policyjnemu. Nastepnie aby uzupetni¢ norme Statuto Albertino®, wszedt
w zycie dekret krolewski nr 1848/1926 ktéry rozszerzyt uprawnienia prefektow, umoz-
liwiajac im rozwigzanie zgromadzen, stowarzyszen, organdw, a nawet partii politycz-
nych. Kolejnym krokiem kodyfikacyjnym bylo wprowadzenie Ustawy Prawo Bezpie-
czenstwa Publicznego, zatwierdzonej przez R.D. n. 773/1931 (R.D.— Reggio Decreto
— akt normatywny majacy moc obowigzujacego prawa, przyp. autora), a obowigzujacej
z drobnymi zmianami do dnia dzisiejszego®.

Ustawodawstwo funkcjonujace w epoce przedrepublikanskiej we Wioszech zosta-
to czgsciowo inkorporowane przez art. 17 Konstytucji wloskiej z 1948 r., ktora ustano-
wita prawo obywateli do ,,jednoczenia si¢ w sposob pokojowy i bez uzycia broni”. Zgro-
madzenie Konstytucyjne postanowito podnies¢ wolnos$¢ zgromadzen do konstytucyjnie
gwarantowanego prawa. Z jednej strony, miato to na celu ochrone porzadku publiczne-
go°® (w rzeczywistos$ci art. 17 Konstytucji, w ust. 2 i 3, przewiduje obiektywne ograni-
czenia w korzystaniu z danego prawa), a z drugiej strony doprowadzito do urzeczywist-
nienia wolnosci w zakresie nienaruszalnych praw cztowieka, wyraznie przewidzianych
w art. 2 Konstytucji Wioch®.

W czasach wspotczesnych zaréwno organy orzecznicze Wspdlnot Europejskich,
jak 1 wiloski ustawodawca podkreslaja, ze wolno$¢ zgromadzen stanowi fundament
i gwarancj¢ praw podstawowych kazdego cztowieka. Juz w 1950 1. w tresci EKPC w art.
11 zapisano prawo do wolnos$ci zgromadzen, okreslajac je prawem do ,,wolnosci poko-
jowych zgromadzen i stowarzyszen dla wszystkich obywateli panstw sygnatariuszy

3 Statuto Albertino — Statut albertynski, od imienia krola, ktory go promulgowal, Carlo Alberto di
Savoi, akt konstytucyjny Krolestwa Sardynii, a nastgpnie Krolestwa Wtoch, podpisany i ogltoszony w Tury-
nie w dniu 4 marca 1848 r. Akt Konstytucyjny Krolestwa Wtoch byt aktem obowigzujacym do wejscia
w zycie w dniu 1 stycznia 1948 r. Konstytucji Republiki.

4 F. Caringella, L. Levita, A. lannuzzi, Manuale di Pubblica Sicurezza, Roma 2015.

® R. Bin, G. Pitruzzella, Diritto Costituzionale, Torino 2010.

¢ F. Ciannamea, Liberta di riunione e possibili limitazioni. Con uno sguardo al Decreto Minniti e alla
direttiva del Ministero dell’Interno sulle manifestazioni urbane, ,,Giurisprudenza Penale Web” 2017, 10, s.
1-2.
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Konwencji”’. Ta sama zasada zostata nast¢pnie potwierdzona w art. 12 ust. 1 Karty z Ni-
cei® i podniesiona do rangi podstawowej zasady wspolnotowego porzadku prawnego
przez Trybunat Sprawiedliwo$ci Wspolnot Europejskich (obecnie Trybunat Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej)’. Konieczne jest takze podkreslenie regulacji z roku 2009, od-
noszacej si¢ do Traktatu z Lizbony, w ktérym zapewniono maksymalng ochrong wolno-
$ci zgromadzen, w ramach najwyzszych zrodet prawa systemu Unii Europejskie;.

Wracajac do wloskiej Ustawy Zasadniczej podkresli¢ przyjdzie, ze wyraznie uzna-
je ona prawo do gromadzenia si¢ obywateli, nie podajac jednak doktadnej definicji sa-
mego zgromadzenia i pozostawiajac tym samym do$¢ duza swobode interpretacyjna.
Wedtug doktryny konserwatywnej zgromadzenie ,,0znacza dobrowolng wspotobecnosé
kilku 0s6b w tym samym miejscu, ktore maja wspolny cel i ktore spotykaja si¢ na zapro-
szenie jednego lub wigcej organizatoréw nawet bez uprzednich uzgodnien. Charaktery-
styczne dla zgromadzenia jest to, ze w momencie swej fizycznej obecnosci kazdy uczest-
nik indywidualnie realizuje wlasny interes we wspolnym celu, bez zadnych ograniczen
wiazacych go z innymi uczestnikami’.

Z jednej strony za zgromadzenie moze by¢ uznana dobrowolna wspotobecnos¢ (wi.
compresenza) kilku 0s6b w tym samym miejscu w celu wspolnego np. protestu czy afirma-
cji interesow danej grupy, wydarzenia czy sprzeciwu'l. Zgromadzenie to moze by¢ wcze-
$niej zorganizowane i umowione, ale moze tez odby¢ si¢ spontanicznie, bez wczesniejsze-
go uzgodnienia (np. $wigtowanie zwyciestwa w wydarzeniach sportowych itp.). Z drugiej
strony od tego typu zgromadzen odrdzni¢ nalezy wspotobecnos¢ przypadkowa, nie powia-
zang z checig uczestniczenia w wydarzeniu (np. oczekiwanie na zatatwienie sprawy w in-
stytucji publicznej czy handlowej)*?. Sporng kwestia pozostaja wydarzenia zawierajace
w sobie cechy charakterystyczne dla obu rodzajow zgromadzen — takie jak wydarzenia
sportowe, wycieczki zorganizowane z przewodnikiem itp.) — a to z uwagi na obowiazek
zglaszania zgromadzen w miejscach publicznych wtasciwym organom, ktdre to maja pra-
wo w wyjatkowych sytuacjach nawet do rozwigzania takiego zgromadzenia. W zwigzku

z wieloma kontrowersjami rodzacymi si¢ przy podejmowaniu proby zdefiniowania pojecia

" Europejska Konwencja Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z dnia 4 listopada 1950 r. weszta w zy-
cie 3 wrzesnia 1953 r. Zob. https://www.echr.coe.int/Documents/Convention POL.pdf, s. 13 [dostep:15.10.2018].

8 Art. 12 §1 Karty Praw Podstawowych UE, proklamowany w Nicei dnia 9 grudnia 2000 r. stanowi iz:
,,Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢ na
wszystkich poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych i obywatelskich, z ktorego wynika
prawo kazdego do tworzenia zwigzkdéw zawodowych i przystepowania do nich dla obrony swoich interesow”,
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A12012P%2FTXT [dostep: 14.10.2018].

o Ibidem.

1 F, Ciannamea, op. cit.

1 G.U. Rescigno, Corso di diritto pubblico, Bologna 2000, s. 604; B. Pezzini, La tutela e la garanzia
dei diritti fondamentali: la liberta di riunione, [w:] Atti del convegno di studi. Brighton, 6, 7 e § settembre
2001, Quaderni del Dipartimento di Scienze giuridiche di Bergamo, n. 15, Bergamo 2004, s. 64.

2 Ibidem.
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zgromadzenia w prawie wloskim przyjmuje si¢ w doktrynie, Zze za zgromadzenie uznaé
nalezy dobrowolne, zamierzone zgrupowanie 0sob na okreslonej przestrzeni, w okreslo-
nym miejscu w celu odbycia wspdlnych obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowi-
ska w sprawach publicznych, manifestacji poparcia badz sprzeciwu'®.

Doktryna zalicza wolnos$¢ zgromadzen do praw, ktore uznawane sg za tzw. ,,nega-
tywne prawa i wolnosci jednostki”. Chodzi o sytuacje, ,,w ktorych podmiot ma mozli-
wo$¢ dziatania bez przeszkdd lub prawo do niepodejmowania dziatania bez przymusu ze
strony innych podmiotéw”!*. Negatywne wolnosci obywatelskie kontrastuja z wolno-
Sciami pozytywnymi, rozumianymi przez konserwatywnych teoretykéw?® jako sytuacje,
,»W ktorych cztowiek ma mozliwos¢ kierowania wtasng wola, podejmowania decyzji,
bez zwiazku i determinacji wolg innych”. Ten rodzaj wolnosci jest rowniez nazywany
»samostanowieniem” lub ,,autonomia”. W zwiazku z tym, ze prawo do zgromadzen
uznane jest za prawo negatywne, automatycznie inkorporowane zostato takze do katalo-

gu praw nienaruszalnych, chronionych art. 2 Konstytucji'®.

3. Ograniczenia w korzystaniu z wolnosci zgromadzen

Zaréwno Konstytucja, jak i ustawy zwyklte ograniczaja jednak obywateli w ramach
korzystania z prawa do wolnosci zgromadzen. Z obiektywnego punktu widzenia art. 17
Konstytucji Wioch pozwala na korzystanie z wolnosci zgromadzen tylko wtedy, gdy
odbywaja si¢ one pokojowo i bez uzycia broni. Te same regulacje zawiera art. 11 EKPC
i art. 12 Praw Fundamentalnych UE. Dopiero w XX wieku doktryna doszta do jedno-
mys$lnej definicji pokoju, orzekajac, ze zgromadzenie nie jest pokojowe, gdy majac na
uwadze warunki, w jakich jest przeprowadzane, istnieje uzasadnione niebezpieczen-
stwo, ze jego rozwdj moze spowodowaé¢ szkody osobowe lub rzeczowe. Definicja ta
pokazuje, ze w przypadku oceny ,,niepokojowego zgromadzenia” nalezy odwolywac si¢
nie tylko do tego zgromadzenia, w ktorym popetniono przestepstwo, ale takze — zgodnie
z art. 20 TULPS — do tego, w ktorym ,,porzadek publiczny lub bezpieczenstwo publicz-
ne” jest zagrozone'’.

Oproécz definicji broni ustawodawca w prawie n. L. 110/1975 zabrania osobom
majacych licencje na posiadanie broni zabierania jej ze soba, gdyby planowaly one

udzial w zgromadzeniach w miejscu publicznym. W tej ostatniej kwestii wielokrotnie

13 Ibidem.

4 N. Bobbio, Enciclopedia del Novecento, Roma 1978.

5 Ibidem; F. Ciannamea, op. cit., s. 3.

16 F. Ciannamea, op. cit. s. 3-5.

17 M.P.C. Tripaldi, L ordine pubblico come limite immanente alla liberta di riunione, [w:] Diritti, nuo-
ve tecnologie, trasformazioni sociali. Scritti in memoria di Paolo Barile, Padova 2003, s. 827.
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podnoszono, ze zakaz ustawowy 110/1975 powinien zosta¢ rozszerzony na wszystkie
zgromadzenia, zarowno te, ktdre organizowane sg w miejscach publicznych, jak i te
w miejscach otwartych dla publicznosci'®.

Wreszcie w odniesieniu do ogélnego pojecia broni, zawartego w ustawien. 110/1975,
wtoski Trybunat Konstytucyjny w latach 80. (orzeczenie nr 79/1982) odrzucit wszelkie
watpliwosci co do konstytucyjnosci dyspozycji art. 4 L. 110/1975, stwierdzajac, ze ,,nie
ma watpliwosci co do definicji broni, biorgc pod uwagg, ze jej glownym elementem jest
zdolnos$¢ do wyrzadzenia krzywdy na osobie, bez wzgledu na czas i miejsce popetienia
przestepstwa czy okolicznosci jego popelnienial®.

Pod wzgledem ograniczen subiektywnych prawo nie zezwala na gromadzenie si¢
osobom podlegajacym ograniczeniom zwigzanym z brakiem zdolnosci do czynnos$ci
prawnych lub przypadkow szczegdlnych ograniczen natozonych przez sady. W zwigzku
z tym korzystanie z prawa wolnosci zgromadzen jest ograniczone — z powodu regulacji
»specjalnego typu”: w stosunku do wiezniéw, ktérym nie przystuguje wolnos¢ zgroma-
dzen (eoprocz wyjatkow odnoszacych si¢ do wolnosci religijnej); podmiotom podlega-
jacym srodkom zapobiegawczym szczeg6lnego nadzoru, bezpieczenstwa publicznego
oraz nietypowemu zakazowi dostgpu do miejsc, w ktorych odbywaja si¢ imprezy spor-
towe (tzw. DASPO); wojsku, ktore — poza wyjatkami przewidzianymi dla reprezentacji
wojskowej zgodnie z art. 6 L. 382/1978 — nie moze uczestniczy¢ na shuzbie lub w mun-
durze w zgromadzeniach, wiecach partii politycznych; a takze osobom nalezacym do
Policji Panstwowej, ktore nie moga przeprowadzac¢ publicznych zbiorowych demonstra-
cji za pomoca pojazdow policyjnych lub uczestniczy¢ w nich w mundurach, nawet jesli
nie sg one wykorzystywane bezposrednio na demonstracjach partii politycznych, stowa-
rzyszen i organizacji politycznych lub zwigzkow zawodowych?.

Trzeci rodzaj ograniczen, ktore przewiduja ustawy, dotyczy czasu i miejsca, w kto-
rym odbywaja si¢ zgromadzenia. Artykut 17 Konstytucji stanowi, ze ,.do spotkania
w miejscach otwartych dla publiczno$ci nie jest wymagane powiadomienie organow
panstwowych”, a ustep 3 tego artykulu, ze: ,,zgromadzenia w miejscach publicznych
muszg by¢ podane uprzednio do wiadomosci organow panstwowych, ktore to organy
moga zabroni¢ organizacji takiego zgromadzenia ze wzglgddéw bezpieczenstwa lub za-
chowania porzadku publicznego™?.

Jesli chodzi o rozroéznienie migdzy miejscem publicznym, miejscem otwartym dla

publicznosci a miejscem prywatnym, w 1951 roku Zjednoczona Sekcja Sadu Najwyz-

8 Ibidem, s. 4.

19 Zob. Legge 18 aprile 1975, n. 110 — Aggiornato al 14.9.2018 za: https://www.armimilitari.it/wordpress/
legge-18-aprile-1975-n-110-aggiornata/ [dostgp: 15.10.2018].

2 F, Caringella, L. Levita, A. lannuzzi, op. cit.

2L F. Ciannamea, op. cit., s. 4 in.
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szego (w wyroku z dnia 31 marca 1951 r.), wyjasnila, ze ,,zgromadzenie w miejscu pu-
blicznym (takim jak plac czy ulica), to zgromadzenie w miejscu w ktoérym kazda osoba
moze swobodnie si¢ przemieszczac i przebywac bez pozwolenia organu; miejsce otwar-
te dla publicznosci — to miejsce, ktore jest na co dzien miejscem zamknigtym (kino, te-
atr), do ktorego dostep, nawet jesli podlega specjalnym biletom wstepu, jest dozwolony
dla nieokreslonej liczby osob; miejsce jest za§ miejscem prywatnym, jesli jako miejsce
zamkniete zostaje udostepnione na okreslonych zasadach osobom trzecim”?,

Obecnie przedstawiciele doktryny tocza do$¢ zaciety spor o definicje miejsca pu-
blicznego i1 miejsca otwartego dla publicznos$ci, odchodzac od definicji przedstawionej
przez Sad Najwyzszy w 1951 roku?.

4. Procedura organizacji zgromadzenia

Kolejnym aspektem poruszanej problematyki jest obowigzek powiadomienia orga-
nu o zgromadzeniu (art. 18 TULPS?*). Dyscypling organizowania zgromadzen przewi-
dziang w Konstytucji uzupetniajg hierarchicznie podporzadkowane zrodta TULPS, ktore
stanowig w ust. 1 art. 18, ze ,,organizatorzy spotkania w miejscu publicznym musza co
najmniej 3 dni wezesniej powiadomié o tym fakcie kwestora — organ policji, a spotkanie
jest publiczne, mimo iz odbywa si¢ w formie prywatnej, nie ze wzgledu na miejsce,
w ktorym si¢ odbywa, ale ze wzgledu na liczbg 0sob, ktore postawione bedg w stan go-
towosci w zwigzku ze zgromadzeniem, lub ze wzgledu na cel i przedmiot protestu”?.
Rola zawiadomienia o zgromadzeniu jest dwojaka, gdyz z jednej strony stuzy ono jako
instrumentalna pomoc dla funkcji nadzorczej i dobrego zarzadzania porzadkiem pu-
blicznym (nieprzypadkowo naruszenie obowigzku zawiadomienia jest karane), z drugiej
organizatorzy zgromadzenia majg pierwszenstwo przy wyborze lokalizacji w stosunku
do konkurencyjnych spotkan?®. Jesli chodzi o form¢ powiadomienia, uznano, ze — nieza-
leznie od postanowien artykutow 15 1 20 ustawy TULPS — zawiadomienie moze zostac¢
zgodnie z prawem przekazane organowi ustnie, jak i na pis$mie, bez uszczerbku dla war-
tosci dowodowej ustnej deklaracji w odniesieniu do zawiadomienia pisemnego?®.

Zawiadomienie nie oznacza zatem warunku istnienia lub zasadno$ci zgromadze-

nia, nie jest tez rozpatrywane jako wniosek o upowaznienie do jego przeprowadzenia,

2 Jbidem.

2 A. Pace, Problematica delle liberta costituzionali. Parte generale, 3. ed., Padova 2003, s. 311.

2 TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].

% Ibidem, art. 18.

% A. Pace, op. cit.

27 TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].
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ale jest aktem uczestnictwa, w ktorym organizatorzy przekazujg kwesturze informacje
i dane dotyczace spotkania. Dane te moga by¢ przydatne do wnikliwej oceny i analizy
porzadku publicznego i profili bezpieczenstwa®,

Na podstawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze samo niepowiadomienie organu
o zgromadzeniu nie stanowi warunku zakazu jego organizacji (zgodnie z art. 17 ust. 3
Konstytucji) lub nakazu jego rozwiazania (zgodnie z art. 20 TULPS). Artykut 28 ustawy
TULPS w rzeczywisto$ci stanowi, ze w przypadku braku zawiadomienia organu o zgro-
madzeniu musi by¢ przede wszystkim zastosowane organizacyjne i informacyjne wspot-
dziatanie lokalnych organow porzadku i bezpieczenstwa publicznego (zidentyfikowa-
nych — zgodnie z art. 1 TULPS — jako urzednikéw odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
publiczne). W tym przypadku na lokalnych wladzach spoczywa wigc obowigzek infor-
mowania kwestury o odbywajacym si¢ zgromadzeniu i — w razie naglej potrzeby — obo-
wigzek przeprowadzenia niezgtoszonego zgromadzenia ,,na wasng odpowiedzialnosc¢”.
Sytuacja ta ulegla nieco zmianie po wprowadzeniu regulacji nowelizujacych wskazane
ustawy w 2017 r. Naruszenie obowigzku poinformowania o zgromadzeniu (tylko w przy-
padku jego popelnienia przez organizatorow) jest sankcjonowane przez art. 18 TULPS
i zagrozone kara pozbawienia wolno$ci w wymiarze do szesciu miesiecy oraz grzywnag
w wysokos$ci od 103 do 413 euro. Poza karg przewidziang dla organizatorow ustawo-
dawca poddaje takiej samej karze jak w art. 18 ustawy TULPS takze ,,tych, ktorzy zabie-
rajag glos na spotkaniach publicznych” — tj. pozbawienia wolnosci do jednego roku
i grzywny od 206 do 413 euro, w przypadku, gdy naruszenia dotycza zakazow natozo-
nych przez policjg®.

Policja — na podstawie potagczonych postanowien art. 17 Konstytucji i art. 18 TULPS
— moze wykonywac takze funkcj¢ prewencyjna w przypadku ,,uzasadnionych obaw co do
ochrony porzadku i bezpieczenstwa publicznego™ (art. 17 Konstytucji) oraz zagrozenia
bezpieczenstwa i porzadku, moralnosci lub zdrowia publicznego (art. 18 TULPS). Podkre-
sli¢ przyjdzie takze, iz pojecia porzadku, moralnosci i zdrowia publicznego mieszczg si¢
w bardziej ogdlnej definicji porzadku i bezpieczenstwa publicznego przewidzianych
w Konstytucji, a art. 18 TULPS bez watpienia nalezy uznac¢ za logicznie podporzadkowa-
ny art. 17 Konstytucji Republiki Wtoch.

Uprawnienia prewencyjne zgodnie z regulacja ustawowa moga by¢ wykonywane
takze przez prefekta (ktory, co istotne, pochodzi cz¢sto z nadania partii rzadzacej). Jak
wynika z raportéw policyjnych, prefekei interweniujg czgsto w sytuacjach, w ktorych
demonstracje 1 zgromadzenia majg wydzwiek polityczny i mogg znaczaco wptywac na

% C. Mortati, Istituzioni di diritto pubblico, Padova 1976, s. 1096.
2 TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].
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opini¢ publiczng oraz poparcie polityczne czy krytyke obozu wladzy. Wynika to oczywi-
$cie ze sfery polityczno-administracyjnej, w ktorej odpowiedzialnos¢ prefekta zostaje
ustanowiona jako odpowiedzialno$¢ organu bezpieczenstwa publicznego, ale dzialaja-
cego pod nadzorem wtadz, przez ktore zostal powotany. Komendant policji moze zas,
w odrdznieniu od prefekta, w sytuacjach ekstremalnego zagrozenia bezpieczenstwa do-
prowadzi¢ do zakonczenia zgromadzenia, jednak w przypadkach $cisle wymaganych
przez prawo, w ktorych istnieje konkretne ryzyko narazenia bezpieczenstwa i/lub mienia
publicznego.

Wymogi dotyczace korzystania z powyzszych uprawnien okresla art. 20 TULPS,
ktory stanowi o tym, ze ,,kiedy na spotkaniach lub zgromadzeniach w miejscach pu-
blicznych lub otwartych dla publiczno$ci wystepuja zdarzenia lub obrazoburcze krzyki
badz zachowania obnizajace prestiz organu, ktore moga stanowi¢ zagrozenie dla po-
rzadku 1 bezpieczenstwa publicznego obywateli albo gdy dochodzi do popelnienia
przestgpstwa na zgromadzeniach wymienionych powyzej, spotkania i zgromadzenia
moga zosta¢ rozwigzane™.

Ustawodawca odwotuje si¢ do szeregu okolicznosci, ktore moga doprowadzi¢ do roz-
wigzania zgromadzenia. Pierwsza z nich jest fakt buntowniczego, podzegajacego i wywro-
towego zachowania jego uczestnikow. Przed wyjasnieniem znaczenia wyzej wymienio-
nych terminow nalezy podkresli¢, Zze parlament przewidziat w art. 21 TULPS ,,iz uznaje si¢
za wywrotowa kazda manifestacje, ktora uzywa flagi i emblematow, bedacych symbolem
przewrotu spotecznego i buntu, a takze pogardy wobec panstwa, rzadu lub wiadz?!. Aby
jednak wyjasni¢ w pehni, co rozumiane jest pod pojeciem ,,dziatalnosci wywrotowej” przez
wloskiego ustawodawce, wskaza¢ nalezy niezmienne stanowisko doktryny prawa, ktora za
dziatalno$¢ wywrotowa uznaje zachowania rozpoznawalne po tym, ze ,,w konkretnym
przypadku i miejscu dochodzi do lekcewazenia zasad konstytucyjnych panstwa, zagrazajac
integralnos$ci i niezalezno$ci panstwowej oraz bezpieczenstwu obywateli w formie prote-
stow 1 buntdéw, aby wzbudzi¢ niepokdj i niestabilno$¢ porzadku publicznego i bezpieczen-
stwa”*. Tego samego zdania, co przedstawiciele doktryny, jest takze praktyka prawnicza,
ktora za obrazoburcze uznaje postgpowanie charakteryzujace si¢ ,,nawotywaniem do bun-
tu, wrogos$ci 1 nietolerancji wobec wiadz publicznych lub organow panstwowych, ktore
dzialaja na podstawie i w granicach prawa.

Zamyst ustawodawcy odno$nie do tej regulacji jest dos¢ jasny. Art. 20 ustawy
o TULPS zostal stworzony, aby mozliwe bylo przypisanie wtasciwemu organowi zajmu-

jacemu si¢ bezpieczenstwem publicznym kompetencji do rozwigzania spotkania czy

30 Ibidem.

31 TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].

32 V. Manzini, Trattato di diritto penale italiano, Vol. X, Torino 1933, s. 105.
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zgromadzenia, gdy wydaje si¢, Ze ma ono na celu destabilizacj¢ czy ztamanie ustalonego
(prawnego, politycznego i instytucjonalnego) porzadku.

Nalezy zauwazy¢, ze przy zarzadzaniu zgromadzeniem i ewentualnym Kkorzystaniu
z mozliwosci jego rozwigzania kwestura, czyli w tym przypadku komendant policji, pozo-
stajac bezposrednio odpowiedzialnym za wydarzenie, musi zleci¢ te czynnosci jednemu
z funkcjonariuszy lub wspotpracownikéw, hierarchicznie podporzadkowanemu komen-
dantowi i specjalnie do tego typu czynnosci powotanemu. W przypadku nieobecnosci wy-
zej wymienionego urze¢dnika reg. TULPS zapewnia, ze kompetencje w zakresie zarzadza-
nia zgromadzeniem, a takze jego rozwigzaniem spoczywaja na funkcjonariuszach i/lub
podoficerach z policji kryminalnej Carabinieri. Proces prowadzacy do rozwiazania spotka-
nia, charakteryzujacy si¢ wystapieniem okoliczno$ci zawartych w art. 20 TULPS, jest za-
rzadzany przez funkcjonariusza bezpieczenstwa publicznego. Funkcjonariusz powinien
dazy¢ przede wszystkim do pokojowego rozwigzania niebezpiecznego w jego ocenie spo-
tkania i tylko w ostatecznos$ci moze wdrozy¢ rozwiazanie sitowe*.

Artykut 22 TULPS stanowi takze, ze ,,jezeli, w przypadkach przewidzianych w po-
przednich artykutach, konieczne jest, aby rozwigza¢ zgromadzenie publiczne lub zgro-
madzenie w miejscu publicznym lub otwarte dla publicznosci, osoby uczestniczace
w zgromadzeniu proszone sg o rozejscie si¢ 1 jego rozwigzanie przez funkcjonariuszy
bezpieczenstwa publicznego/policje lub w przypadku ich nieobecnos$ci przez oficerow
lub podoficerow jednostki Carabinieri. Tylko jesli prosba pozostaje bezskuteczna i zi-
gnorowana przez organizatorow i uczestnikow [kontynuuje art. 23 — przyp. aut.] rozwig-
zanie nastgpuje wedtug trzech odrebnych instrukcji formalnych, poprzedzonych trzema
odrebnymi wezwaniami z uzyciem sygnatu dzwigkowego lub trzema gto$nymi sygnata-
mi glosowymi (art. 25 reg. TULPS)™*,

Jezeli w trakcie wykonywania czynnos$ci rozwigzania zgromadzenia nastgpi odmo-
wa wykonania rozkazu, uczestnicy takiego zgromadzenia moga zosta¢ postawieni przed
sagdem karnym®.

5. Zamiast zakonczenia — dekret Minniti i dyrektywa Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych w sprawie demonstracji w centrach miast

21 kwietnia 2017 r. zostato opublikowane we wtoskim Dzienniku Ustaw prawo n.

48 w sprawie ,,pilnych postanowienia w przedmiocie bezpieczenstwie miast”, co stano-

33 http://questure.poliziadistato.it/search/findstring/it?q=disciplina+delle+riunioni [dostep: 15.10.2018].

3% TULPS — Testo Unico della Legge di Pubblica Sicurezza, https://www.studiocataldi.it/normativa/
testo-unico-leggi-pubblica-sicurezza.asp [dostep: 14.10.2018].

35 Ibidem; F. Ciannamea, op. cit., s. 5-7 in.
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wito modyfikacje¢ i wprowadzenie zmian do wczesniejszego dekretu ustawodawczego n.
42 z dnia 20 lutego 2017 r., c.d. tzw. Dekretu Minniti. Ustawa miata na celu wzmocnie-
nie bezpieczenstwa publicznego w miastach poprzez zapewnienie prefektom, audyto-
rom i kwestorom/komendantom policji nowych uprawnien w zakresie ochrony porzadku
i bezpieczenstwa oraz zarzadzania nimi. Na podstawie nowych wytycznych zawartych
w regulacjach przepisow prawa d.l. [d.l. — tzw. Decreto legge — we wloskim porzadku
prawnym tymczasowy akt normatywny, majacy moc prawna, stosowany w wyjatko-
wych, pilnym przypadkach bezpieczenstwa publicznego. Akt wchodzi w Zycie nie-
zwlocznie po ogloszeniu go w dzienniku urzedowym Republiki wloskiej — przypis auto-
ra] N. 42 z dnia 20 lutego 2017 r., nastepnie weszla w zycie dyrektywa z dnia 28 lipca
2017 r. wydana przez Ministerstwo Spraw Wewngetrznych w celu zapewnienia wladzom
lokalnym ,,modeli organizacyjnych zapewniajacych wysoki poziom bezpieczenstwa
podczas imprez publicznych®*”. Dyrektywa zostala stworzona z potrzeby lepszego za-
rzadzania przestrzenig publiczng i zwigkszenia decyzyjnosci organéw panstwowych
w sprawach dotyczacych bezpieczenstwa, jak rOwniez mozliwos$ci ograniczania swobdd
obywatelskich w przypadkach autorytarnie stwierdzonego zagrozenia. Srodek ten jest
oparty na podwojnej koncepcji bezpieczenstwa — safety (jako zestaw zapobiegawczych,
prewencyjnych $rodkéw bezpieczenstwa dotyczacych urzadzen i srodkow struktural-
nych w celu ochrony bezpieczenstwa osob) i security, ktore znajduje si¢ w polu zainte-
resowania stuzb ochrony i policji, ale juz na miejscu przeprowadzanego zgromadzenia.

Jezeli chodzi o pierwszy aspekt, organy odpowiedzialne za zarzadzanie zdarzeniami
i zgromadzeniami beda musialy przeanalizowac warunki bezpieczenstwa, takie jak zdol-
no$¢ obszar6w objetych imprezami do maksymalnego zrownowazonego zatloczenia i in-
tensywnosci zgromadzen. Organizatorzy (publiczni lub prywatni) zgromadzen musza
regulowac i monitorowa¢ dostep do zgromadzen, nawet z progresywnymi, numeryczny-
mi systemami wykrywania na wejsciach; przygotowywac oddzielne trasy dostepu i wyjsé
ewakuacyjnych; plany awaryjne i ewakuacyjne, §rodki przeciwpozarowe, wskazanie drog
ewakuacyjnych i uporzadkowanie kwestii rozej$cia si¢ zgromadzenia. Zostat wprowa-
dzony roéwniez obowigzek podziatu obszaru zgromadzenia na sektory, z korytarzami cen-
tralnymi i obwodowymi; obowiazek zapewnienia dostepnosci zespotu operatorow zdol-
nych do zarzadzania przeplywami, nawet w przypadku ewakuacji, w celu udzielenia
pomocy uczestnikom; zapewnienie obszaru z miejscami przeznaczonymi do ratowania
uczestnikdw, przeznaczonymi na parkowanie i manewrowanie pojazdami ratowniczymi
oraz miejscami serwisowymi i akcesoriami. Natozono takze obowiazek zagwarantowania

przez organizatoréw odpowiedniej opieki zdrowotnej, z obszarami i1 punktami pierwszej

3¢ http://www.interno.gov.it/it/servizi-line/documenti/direttiva-sulle-manifestazioni-pubbliche
[dostep: 18.10.2018].
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pomocy; zainstalowanie systemu dzwickowej lub wizualnej kontroli zapobiegawczej
oraz powtarzajacych si¢ ostrzezen i wskazowek dla uczestnikow na temat drog ewaku-
acyjnych i zachowania w przypadku zdarzen krytycznych, a takze zakazy dotyczace ad-
ministrowania i sprzedazy alkoholu i innych napojow w szklanych butelkach i puszkach.
W ten sposoOb na organizatorow zgromadzenia przerzucona zostata wlasciwie odpowie-
dzialnos¢ za bezpieczenstwo jego uczestnikow, z zachowaniem prawa organéw panstwo-
wych do decydowania o dopuszczalno$ci zgromadzenia®’.

Rownolegle ze strategia bezpieczenstwa nalezy zaplanowac¢ takze bezpieczenstwo
na miejscu zgromadzenia, koncentrujac si¢ w wigkszym stopniu na ochronie porzadku
publicznego, przez opracowanie ukierunkowanego dziatania informacyjnego w celu
oceny wszelkich zagrozen i przygotowania skutecznego systemu porzadku publicznego,
poprzez punktualne i wspolne kontrole w zakresie regulacji dziatan zwigzanych ze zda-
rzeniem oraz rozpoznawanie i mapowanie systemow nadzoru wideo obecnych w danych
obszarach, rowniez w celu ewentualnego polaczenia z siedzibg Komendy Gtownej Poli-
cji; dziatania profilaktyczne o charakterze ogoélnym i kontroli terytorialnej; wielkoskalo-
we ustugi nadzoru i obserwacji, majace na celu wykrywanie 1 ograniczanie sygnatow
zagrozenia lub zagrozen w fazie naptywu i odptywu demonstrantow; czgste 1 doktadne
kontrole i rekultywacja terendw z wyspecjalizowanym personelem i odpowiednim wy-
posazeniem technologicznym; identyfikacja i monitoring w celu umozliwienia ukierun-
kowanych kontroli 0os6b; uwrazliwienie operatordw na wysoki i staly poziom uwagi*.

Dyrektywa zawiera regulacje ukazujgce sposob, w jaki wtadze lokalne musza
wdrozy¢ nowy model organizacyjny, a organizatorzy przygotowaé szczegotowe plany
zgromadzen. Instytucjonalny punkt znajduje si¢ w Wydziale ds. Porzadku Publicznego
1 Bezpieczenstwa, ktéry dziata w celu analizy i oceny planowanego modelu.

W przypadku, w ktorym, biorgc pod uwage szereg okolicznosci oraz dane, iz wy-
magania safety okazaly si¢ niewystarczajaco spetnione lub nieadekwatne, wydarzenie
nie bedzie moglo si¢ odby¢ — czytamy jako konkluzje dyrektywy. Zasady porzadku
publicznego — wynika z dyrektywy — nigdy nie zezwola na odbycie si¢ manifestacji,
podczas ktorych nie zostana zagwarantowane odpowiednie $rodki bezpieczenstwa.
Z powyzszej informacji wywodzi si¢ szereg konsekwencji praktycznych, przede
wszystkim w planie dzialan zapobiegawczych odnosnie do podjetych srodkow, celem
punktualnego sprawdzenia jego zdolnosci 1 przystosowania. Dziatajac w powyzszy
sposob, unikna¢ bedzie mozna sytuacji, w ktorej zostanie wydany zakaz, podczas gdy
wydarzenie zostato juz przygotowane. Zatem zaro6wno sami organizatorzy, jak i zaan-

gazowane wydzialy urzedow musza zwroci¢ si¢ do lokalnych organéw bezpieczenstwa

37 F. Ciannamea, op. cit., s. 7-9 i n.
38 Ibidem, s. 10-12.
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publicznego, aby prefektura lub UTG (wydzial terytorialny) mogty przeanalizowac
przedstawione inicjatywy z odpowiednim wyprzedzeniem oraz ocenic, czy zastosowa-
ne $rodki sg odpowiednie®.

Dzialajac w powyzszy sposob, organizatorom pozostanie czas na ewentualne za-
proponowanie alternatywy lub odmiennego rozwiagzania. Po drugie, nalezatoby stwo-
rzy¢ procedure w miar¢ mozliwosci jak najbardziej jednolitg lub przynajmniej tzw. do-
bry zwyczaj, celem utatwienia planowania $rodkow bezpieczenstwa, wskazujac akty,
dokumenty, praktyczne wybory lub rozwigzania techniczne uzyteczne i skuteczne, ma-
jac na celu zwigkszenie bezpieczenstwa zgodnie z wymaganiami wystepujacymi na
okreslonym terytorium. Nie zmienia to jednak faktu, ze wolno$¢ zgromadzen jest coraz
bardziej ograniczana i bez wzgledu na przyczyne takiej sytuacji favor libertatis powoli

przestaje istnied.
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