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Legal protection of Holocaust Memorials

in the context of the Constitutional Court’s judgment
of 18 September 2014 (K 44/12)

and the Law on Assemblies of 24 July 2015

Summary: The problem addressed in this article is that of special
protection for the sites of former Nazi extermination camps (Holo-
caust Memorials). The author focuses on one aspect of this special
protection, consisting in regulating the special rules of assembly
in the area of these sites and their protection zones. The study
identifies the essence of the protection of Holocaust Memorials
by introducing specific rules for assembly. The text analyzes the
Constitutional Court’s judgment of 18 September 2014 (K 44/12)
and the Law of 24 July 2015 on Assemblies. Although the analysed
judgment did not refer to the legal regulation of the protection of
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Holocaust Memorials, the law proceeding in its wake made changes
affecting the special rules for assembly in the area of Holocaust
Memorials and their protection zones. The considerations set out
in the study have led the author to the conclusion that in relation to
the judgment of the Constitutional Court and the new Law of 24 July
2015, assembly in the area of Holocaust Memorials or their pro-
tection zones is more restrictive than the general regulation on as-
sembly in the former legislation. That observation leads the author
to reflect on the possible unconstitutionality of the regulations of
the Act on the Protection of Former Nazi Death Camps, consisting
in the improper balance of constitutional values: the protection of
national heritage, providing access to cultural goods and their use
and the freedom of assembly.

Keywords: Holocaust Memorials, protection of cultural heritage,
access to culture, freedom of assembly

Streszczenie: Zagadnieniem poruszonym w niniejszym artykule
jest szczegdlna ochrona terenéw bytych hitlerowskich obozéw za-
gtady (Pomnikow Zagtady). Autor skupit sie na jednym z aspektow
owej ochrony, przejawiajacym sie w uregulowaniu szczegdlnych za-
sad odbywania zgromadzen na obszarze tych miejsc oraz ich stref
ochronnych. W opracowaniu wskazano istote ochrony Pomnikéw
Zagtady poprzez wprowadzenie szczegdlnych zasad odbywania
zgromadzen. Analizie poddano wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 18 wrzesnia 2014 r. (K 44/12) oraz ustawe z dnia 24 lipca
2015 r. Prawo o zgromadzeniach. Cho¢ wskazany wyrok nie odnosit
sie do prawnych regulacji ochrony Pomnikéw Zagtady, ustawa pro-
cedowana w jego nastepstwie wprowadzita zmiany wptywajace na
szczegblne zasady odbywania zgromadzen na obszarze Pomnikéw
Zagtady i ich stref ochronnych. Przedstawione w pracy rozwazania
doprowadzity autora do wniosku, ze w $wietle wskazanego wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego i nowego Prawa o zgromadzeniach od-
bywanie zgromadzer na obszarze Pomnikéw Zagtady lub ich stref
ochronnych jawi sie jako znacznie bardziej restrykcyjne niz w przy-
padku ogdlnej regulacji dotyczacej zgromadzen w poprzednim sta-
nie prawnym. Ta konstatacja sktania autora do refleksji nad ewentu-
alng niekonstytucyjnoscia regulacji ustawy o ochronie terenéw by-
tych hitlerowskich obozéw zagtady, polegajaca na nieprawidtowym
wywazeniu konstytucyjnych wartos$ci: ochrony dziedzictwa narodo-
wego, zapewnienia dostepu do débr kultury i korzystania z nich oraz
wolnosci zgromadzen.

Stowa kluczowe: Pomniki Zagtady, ochrona dziedzictwa kultury,
dostep do débr kultury, wolno$é zgromadzen
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Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie specyfiki jednej z form szczegél-
nej ochrony prawnej Pomnikéw Zagtady, polegajacej na uregulowaniu szczegdlnych
zasad odbywania zgromadzenh na ich terenie oraz na terenie ich stref ochronnych.
Rozwazania zostaty poczynione pod katem problematyki konstytucyjnosci tejze
ochrony w swietle zmian prawnych zwigzanych z wyrokiem Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r.!

Poruszone zagadnienie dotyczy wzajemnych relacji miedzy ochronga dziedzic-
twa narodowego oraz zapewnieniem wolnosci i praw cztowieka i obywatela ($cislej
rzecz biorac - wolnosci zgromadzen). Obydwie wartosci znalazty sie w art. 5 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Konstytucja RP)?, w katalogu podstawo-
wych szesciu wartosci, ktérych ochrona nalezy do powinnosci panstwas®.

Nie mozna jednakze poming¢ tresci art. 6 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z kté-
rym Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i réwnego dostepu
do débr kultury, bedacej zZrédtem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i roz-
woju. Z kolei art. 73 Konstytucji RP stanowi o tym, ze kazdemu zapewnia sie wol-
nosc¢ korzystania z débr kultury.

Forma czynienia uzytku z dostepu do débr kultury oraz korzystania z nich jest
odbywanie zgromadzen na ich terenie, zwtaszcza ze jedng z funkcji wolnosci zgro-
madzen jest umozliwienie uzewnetrzniania publicznych przekonan czy pogladéw
uczestnikéw, co ma zwigzek z wolnoscia mysli czy stowa*. W zwiazku z tym analizo-
wany problem nie pozostaje bez wptywu na zarzadzanie dziedzictwem kulturowym
w postaci Pomnikéw Zagtady. Z jednej strony wtadze publiczne majg obowigzek
ochrony tych miejsc (zaréwno ich materialnego wymiaru, jak i powagi miejsc maso-
wych zbrodni),zdrugiejzas - umozliwieniakorzystaniazdébr kultury (wtym poprzez
umozliwienie korzystania poprzez odbywanie na ich terenach i strefach ochron-
nych zgromadzen)°. Wywazenie tych wartosci jest obowigzkiem zaréwno ustawo-
dawcys?, jak i wtasciwych organdéw, zobowigzanych do ochrony Pomnikéw Zagtady.

t Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12, Dz. U. poz. 1327.
2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

3 Zob.K.Zeidler, Zagadnienia systemowe, w: K. Zalasinska, K. Zeidler, Wyktad prawa ochrony zabytkéw, War-
szawa - Gdansk 2015, s. 19.

4 ). Blicharz, Prawo o zgromadzeniach, Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2013, s. 13.

5 Por. K. Piotrowska, Aspekty prawne zarzqdzania dziedzictwem na przyktadzie pomnikéw historii i miejsc swia-
towego dziedzictwa, w: K. Zeidler (red.), Prawo ochrony zabytkéw, Wolters Kluwer, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Gdanskiego, Warszawa - Gdansk 2014, s. 275-276.

6 Wynika to z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Przepis ten stanowi, Ze ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw (w tym z wolnosci zgromadzen) moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. Jedng z wartosci, ktére uzasadniac bedg ingeren-
cje ustawodawcy w wolnos¢ zgromadzen, jest ochrona Pomnikéw Zagtady.
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W zwiazku z tym istotne znaczenie dla wskazanych zagadnien ochrony Pomni-
kéw Zagtady majg zmiany prawne bedace konsekwencjg wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 .

Pojecie Pomnikéw Zagtady oraz specyfika
ich szczegolnej ochrony prawne;j

Przez Pomniki Zagtady rozumie sie tereny bytych hitlerowskich obozéw zagta-
dy’, na ktorych sa potozone: Pomnik Meczenstwa w Oswiecimiu, Pomnik Me-
czenstwa na Majdanku, Muzeum ,Stutthof” w Sztutowie, Muzeum Gross-Rosen
w Rogoznicy, Mauzoleum Walki i Meczenstwa w Treblince, Muzeum Martyrolo-
giczne - Obdéz w Chetmnie nad Nerem, Muzeum Bytego Obozu Zagtady w Sobi-
borze oraz byty Obo6z Zagtady w Betzcu®. Pomniki Zagtady jako zabytki podlegaja
unormowaniom ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami?, natomiast
muzea funkcjonujace na ich obszarach (tzw. muzea martyrologiczne) - ustawie
o muzeach®®. Ponadto do dwdch Pomnikéw Zagtady odnosza sie szczegblne usta-
wy z 1947 r1t

Specyfika ochrony prawnej Pomnikéw Zagtady polega na tym, ze podlegaja
one dodatkowym regulacjom prawnym wynikajgcym z ustawy o ochronie tere-
now bytych hitlerowskich obozéw zagtady. Nalezy w tym miejscu zaakcentowad,
ze ochronie nie podlegaja tylko same Pomniki Zagtady (wymienione enumera-
tywnie w ustawie z 1999 r.), ale takze ich strefy ochronne, ktore sg wyznaczo-
ne - w odniesieniu do kazdego z Pomnikow Zagtady - w drodze rozporzadzenia
ministra wtasciwego do spraw kultury i dziedzictwa narodowego*?.

Wyjatkowa ochrona tych miejsc polega na uregulowaniu, na podstawie wska-
zanego aktu prawnego, specyficznych - podlegajacych bowiem scislejszej regla-
mentacji - zasad prowadzenia dziatalnosci gospodarczej'®, budowy obiektéw
budowlanych, tymczasowych obiektéw budowlanych i urzadzen budowlanych#,

7 Stanowi o tym art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terendw bytych hitlerowskich obo-
zOw zagtady, tekst jedn. Dz. U.z 2015, poz. 2120.

8 Artykut 2 ustawy o ochronie terendw bytych hitlerowskich obozéw zagtady.

7 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami, tekst jedn. Dz. U.z 2014 .,
poz. 1446 ze zm.

10 Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach, tekst jedn. Dz. U.z 2012 r., poz. 987 ze zm.

1 Pomnik Meczenstwa w Os$wiecimiu podlega nadto regulacji ustawy z dnia 2 lipca 1947 r. o upamietnie-
niu meczenstwa Narodu Polskiego i innych Narodéw w Oswiecimiu, Dz. U. Nr 52, poz. 265 ze zm., natomiast
Pomnik Meczenstwa na Majdanku - ustawie z dnia 2 lipca 1947 r. o upamietnieniu meczenstwa Narodu
Polskiego i innych Narodéw na Majdanku, Dz. U. Nr 52, poz. 266.

12 Zob. art. 4 ust. 1-3 ustawy o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady.
13 Jest to uregulowane namocy art. 8 9 tejze ustawy.
4 Zob. art. 10 tejze ustawy.
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odrebnych zasad wywtaszczania nieruchomosci na cele ochrony Pomnikéw Za-
gtady?®® oraz szczegdlnych zasad odbywania zgromadzen na obszarze Pomnikdéw
Zagtady i ich stref ochronnych. Ten czwarty aspekt jest przedmiotem rozwazan
W niniejszym opracowaniu.

Odmienne regulacje odnoszace sie do odbywania zgromadzen na terenach
Pomnikéw Zagtady i ich stref ochronnych nie wykluczajg stosowania ogélnych
przepiséw normujgcych odbywanie zgromadzen (zawartych w Prawie o zgroma-
dzeniach), gdyz w zakresie nieuregulowanych w ustawie o ochronie terenéw by-
tych hitlerowskich obozéw zagtady stosuje sie, zgodnie z art. 7 ust. 12 tegoz aktu,
przepisy Prawa o zgromadzeniach. W zwiazku z tym podstawa dziatania wtadz
publicznych w przedmiocie zgromadzen na obszarze Pomnikéw Zagtady i ich
stref ochronnych sg zaréwno przepisy ustawy o ochronie terenéw bytych hitle-
rowskich obozéw zagtady, jak i przepisy Prawa o zgromadzeniach. Wyktadni zo-
stang zatem poddane przepisy ustawy o ochronie terenéw bytych hitlerowskich
obozow zagtady oraz przepisy Prawa o zgromadzeniach z 1990 r.*¢ i z 2015 r.”7
Z uwagi na to, ze kluczowe znaczenie bedzie miato przedstawienie zmiany prawa,
ktora nastgpita w zakresie ustawowych regulacji odnoszacych sie do wolnosci
zgromadzen.

Ochrona Pomnikéw Zagtady
poprzez ograniczenie wolnosci zgromadzen

Ochrona zabytkéw poprzez ograniczenie wolnosci zgromadzen jest ochrong
swoistg, nadzwyczajng. Organizowanie i odbywanie zgromadzen na obszarze
Pomnikéw Zagtady iich stref ochronnych podlega reglamentacji'®, w odréznieniu
od zgromadzen na obszarze innych miejsc. Wymogiem stawianym zgromadze-
niom ,zwyktym”? na gruncie poprzednio obowigzujgcego Prawa o zgromadze-
niach byta ich uprzednia notyfikacja?°, natomiast decyzja administracyjna byta

15 Artykuty 11-14 tejze ustawy.

16 Ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach, tekst jedn. Dz. U.z 2013 ., poz. 397 ze zm. - akt
nieobowigzujacy.

7 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. poz. 1485.

18 Szerzej o szczegblnych warunkach odbywania zgromadzen na obszarze Pomnikéw Zagtady i ich stref
ochronnych: B. Wilk, Ochrona Pomnikéw Zagtady poprzez ograniczanie wolnosci zgromadzer - konieczna
i proporcjonalna?, w: P. Dobosz, K. Szepelak W. Gérny (red.), Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki, ochrona
i opieka w prawie, Studio Cubus, Krakéw 2015, s. 647-660. Nalezy z naciskiem podkresli¢, ze wskazane
opracowanie opiera sie na stanie prawnym na dzien 31 lipca 2014 r., w zwiazku z czym nie uwzglednia
konsekwencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzes$nia 2014 r. oraz Prawa o zgromadze-
niachz2015r.

¥ Autor tekstu rozumie przez to zgromadzenia podlegajace regulacjom Prawa o zgromadzeniach - pod-
stawowego aktu prawnego dla zgromadzen.

20 O obowiazku notyfikacji, tj. zgtoszenia, stanowit art. 7 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach z 1990r.

191



1

SAACLR

192

DEBIUTY

Bartosz Wilk

wydawana przez organ gminy na zasadzie wyjatku, w sytuacji gdy organ stwier-
dzit spetnienie przestanek do zakazania zgromadzenia?'. W odniesieniu do zgro-
madzen odbywajacych sie na obszarze Pomnikow Zagtady i ich stref ochronnych
ustawodawca wprowadzit wymég kazdorazowego uzyskania zgody wtasciwego
wojewody, gdyz do odbycia zgromadzenia nie jest wystarczajace jego zgtoszenie
wtasciwemu organowi, lecz takze uzyskanie na to zgody, ktora przybiera forme
decyzji administracyjnej (tak jak odmowa udzielenia tej zgody i pozostawienie
bez rozpoznania wniosku o udzielenie tej zgody)?2.

Reglamentacja wolnosci zgromadzen w odniesieniu do Pomnikéw Zagta-
dy polega takze na tym, ze organizator musi wczes$niej przedsiewzigé czyn-
nosci zmierzajace do zorganizowania zgromadzenia. O ile w odniesieniu do
»ZWyktych” zgromadzen organizator musiat zawiadomic wtasciwy organ gminy
w taki sposdb, aby wiadomos$¢ o zgromadzeniu dotarta nie pdzniej niz na 3 dni
robocze przed tym zgromadzeniem?3, o tyle wniosek o udzielenie zgody na od-
bycie zgromadzenia na obszarze Pomnika Zagtady lub jego strefy ochronnej
musi by¢ ztozony nie pdézniej niz na 30 dni przed datg zgromadzenia?’. Maksy-
malny termin zgtoszenia zgromadzenia w przypadku Pomnikéw Zagtady jest
zatem 10-krotnie dtuzszy niz w odniesieniu do zgromadzen organizowanych na
innych obszarach.

Taki stan rzeczy wynika z jednej strony z koniecznosci wydania decyzji o wy-
razeniu zgody, z drugiej za$ - z konieczno$ci umozliwienia wtasciwemu organowi
przedsiewziecie czynnosci zmierzajacych do ochrony tych miejsc. Zgodnie bo-
wiem z art. 7 ust. 4 pkt 3 ustawy o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obo-
zO6w zagtady, wojewoda odmawia udzielenia zgody na odbycie zgromadzenia na
obszarze Pomnikéw Zagtady lub ich stref ochronnych, jezeli cel lub odbycie zgro-
madzenia moze naruszy¢ powage lub charakter Pomnika Zagtady.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 roku

Przedmiotem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego byto zbadanie zgodnosci
z Konstytucjg RP oraz aktami prawa miedzynarodowego?® przepisow Prawa

21 Zgodnie z art. 8 ust. 1 tejze ustawy, organ gminy zakazuje zgromadzenia publicznego, jezeli jego cel
lub odbycie sprzeciwiajg sie niniejszej ustawie lub naruszaja przepisy ustaw karnych, tudziez jezeli odby-
cie zgromadzenia moze zagrazac zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach.

22 Zob.art. 7 ust. 1,215 ustawy o ochronie terendw bytych hitlerowskich obozdw zagtady.
25 Artykut 7 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach z 1990r.
24 Artykut 7 ust. 2 zd. 1 ustawy o ochronie terendw bytych hitlerowskich obozéw zagtady.

25 Wzorcem kontroli, oprécz Konstytucji RP, byta Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawo-
wych Wolnosci z dnia 4 listopada 1960 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.) oraz Miedzynarodowy
Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167).
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o zgromadzeniach z 1990 r. Nie wszystkie z inkryminowanych przez Trybunat
Konstytucyjny przepiséw zostaty uznane za niezgodne z aktami wyzszego rzedu.

Kluczowe znaczenie miato zasygnalizowanie standardu konstytucyjnego,
bedacego wzorcem kontroli przepiséw Prawa o zgromadzeniach z 1990 r. Trybu-
nat Konstytucyjny podkreslit w uzasadnieniu wyroku, ze istotg wolnosci zgroma-
dzen jest zapewnienie uczestnictwa jednostek w zyciu publicznym?¢. Natomiast
art. 57 Konstytucji RP okresla sfere wolnosci jednostki, co oznacza, ze regulacje
konstytucyjna ,postrzegaé nalezy - co do zasady, przez pryzmat okreslonej sfery
autonomicznej dziatania jednostek, ktére w tym konkretnym zakresie pozosta-
je wolne od ingerencji wtadzy publicznej’?’. Podkreslono, ze korzystanie przez
jednostki z tej wolnosci nie moze by¢ reglamentowane przez panstwo, natomiast
rolg panstwa jest zapewnienie warunkéw do realizacji wolnosci zgromadzen,
a wszelkie interwencje organéw wtadzy publicznej powinny mie¢ zawsze charak-
ter wyjatkowy?8, Wobec tego nalezy wskazad, ze zasada, ktérg powinno przyjmo-
wac ustawodawstwo w stosunku do wolnosci zgromadzen, jest zapewnienie jej
realizacji, nie zas stosowanie ograniczen, ktére moga zosta¢ wprowadzone w wy-
jatkowych sytuacjach, przy zachowaniu warunkéw ograniczania wolnosci i praw
cztowieka i obywatela, wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W tym miejscu nalezy odnotowad spostrzezenia Trybunatu Konstytucyjnego,
poczynione w odniesieniu do tych przepiséw, ktére wptywaja na ochrone prawna
Pomnikéw Zagtady?’. Za niezgodny z Konstytucjg i Konwencjg o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci zostat uznany przepis, ktéry naktada na or-
ganizatora zgromadzenia obowiazek zawiadomienia organu gminy nie pdzniej niz
na 3 dni robocze przed datg zgromadzenia.

Trybunat podkreslit, ze

Notyfikowanie nie moze by¢ rozumiane jako sktadanie przez jednostke wniosku
o zezwolenie na korzystanie z wolnosci zgromadzen. Mozliwos¢ korzystania z tej

26 W dalszych czesciach wyroku wskazuje sie na znaczenie wolnosci zgromadzen dla zapewnienia
jednostce warunkéw samorealizacji, publicznego komunikowania pogladéw (co ma zwiazek z realizacja
innych konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela, w tym m.in. wolnosci swobodnego wyra-
zania opinii, wolnosci religii sumienia i wyznania - w tym wzgledzie wskazano na wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 ., K 21/05, Dz. U. Nr 17, poz. 141) czy tez funkji partycypacyjnej
zgromadzen.

27 Strona 15 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r.
28 |bidem.

29 Za niezgodne zostaty uznane m.in. przepisy dotyczace postepowania w przypadku notyfikowania
przez dwdch organizatoréw zgromadzen w tym samym miejscu i czasie (tzw. zgromadzen réwnolegtych,
do ktérych odnosity sie art. 7a ust. 1, art. 7a ust. 2 i art. 8 ust. 2, ktorych Trybunat pozbawit mocy obo-
wiazujacej) oraz przepis, ktory stanowit, ze zgromadzeniem publicznym jest takie, w ktorym uczestniczy
co najmniej 15 oséb (art. 1 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach z 1990 r.). Nie maja one jednak istotnego
znaczenia z punktu widzenia niniejszego opracowania, w zwigzku z czym nie zostang poddane dalszej
analizie.
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wolnosci wynika bowiem z samej istoty konstytucyjnej wolnosci przystugujace;j
jednostce®°,

Trybunat wyréznit zgromadzenia zorganizowane i zgromadzenia spontanicz-
ne’l. Wskazat, ze wolnoscig z art. 57 Konstytucji RP objete sg wszelkie formy poko-
jowych zgromadzen, zatem zaréwno zgromadzenia zorganizowane, jak i zgroma-
dzenia spontaniczne. Pominiecie w Prawie o zgromadzeniach z 1990 r. uregulowa-
nia zgromadzen spontanicznych skutkuje tym, ze ,regulacja ustawowa ma charak-
ter tylko cze$ciowy”.

Dalej Trybunat zauwazyt, ze

Woydtuzenie okresu notyfikacji do minimum 3 dni roboczych stanowi nadmierne ogra-
niczenie wolnosci zgromadzen. Wytacza z zakresu regulacji ustawowej wieksza niz do
tej pory grupe zgromadzen, ktére s3 inicjowane w kréotszym okresie, jako reakcja na
biezace wydarzenia w przestrzeni publicznej.

W uzasadnieniu stanowisko argumentowano tym, ze zagwarantowanie
ochrony odbywajgcemu sie zgromadzeniu moze by¢ zapewnione w krétszym
okresie, zwazywszy zwtaszcza na ciagty charakter pracy stuzb ochrony porzad-
ku publicznego.

W dalszej czesci zostaty zakwestionowane przepisy okreslajace sposéb
i terminy doreczenia decyzji o zakazie zgromadzenia (art. 9 ust. 1, 2 i 4 Prawa
o zgromadzeniach z 1990 r.). Trybunat oceniat te kwestie na kanwie standardu
skutecznego srodka odwotawczego. Wskazano, ze uregulowany system odwota-
nia od decyzji organu gminy do wojewody, a nastepnie do sadu administracyjnego
nie zapewnia ostatecznego rozstrzygniecia sprawy przed terminem planowane-
go zgromadzenia:

W obecnym stanie prawnym sama dziatalnos$¢ organéw panstwa uniemozliwia uzy-
skanie rozstrzygniecia w sprawie zakazu zgromadzenia publicznego przed jego plano-
wang datg®2.

To sprawito uznanie przez Trybunat inkryminowanych przepiséw za niezgod-
ne z normami Konstytucji RP oraz Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podsta-
wowych Wolnosci.

Trybunat odroczyt termin utraty mocy obowigzujacej wskazanych przepiséw
(w tym dwdch wyzej oméwionych) o 12 miesiecy, aby umozliwi¢ w tym czasie usta-
wodawcy przedsiewziecie dziatan legislacyjnych.

80 Strona 26 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 .

31 W odniesieniu do zgromadzen spontanicznych zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca
2008r., sygn. P 15/08, Dz. U. Nr 131, poz. 838. Zob. takze A. Bodnar, M. Ziétkowski, Zgromadzenia sponta-
niczne, ,Panstwo i Prawo” 2008, nr 5, s. 38-50.

32 Strona 40 omawianego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
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Z punktu widzenia niniejszego opracowania nalezy zwrdéci¢ uwage na to, ze
Trybunat Konstytucyjny zarzucit brak uregulowania zgromadzen spontanicznych
w polskim prawie, a termin 3-dniowy do notyfikowania zgromadzenia przed datg
jego odbycia uznat za nieproporcjonalny do celéw owej notyfikacji (zagwaranto-
wanie pokojowego przebiegu zgromadzenia i zapewnienie ochrony jego uczest-
nikow). W zwiazku z tym dotychczasowa regulacje odnoszaca sie do notyfikacji
zgromadzen uznano za nadmierne ograniczenie wolnosci ich organizowania i od-
bywania.

Po ogtoszeniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego zostaty podjete dziata-
nia legislacyjne. Cho¢ odnosity sie one do przepiséw Prawa o zgromadzeniach, to
wptynety takze na uregulowanie ochrony prawnej Pomnikéw Zagtady poprzez
ograniczenie wolnosci zgromadzen. Z jednej strony dlatego, ze przepisy Prawa
o zgromadzeniach stosuje sie w przypadku zgromadzerh na obszarze Pomnikéow
Zagtady i ich stref ochronnych w zakresie nieuregulowanym w ustawie o ochro-
nie terendw bytych hitlerowskich obozéw zagtady32. Z drugiej zas strony dlatego,
ze za sprawag rozdziatu dotyczacego zmiany w przepisach obowigzujgcych wpro-
wadzono do ustawy regulujacej ochrone Pomnikéw Zagtady zmiany niewynika-
jace z rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego.

Prawo o zgromadzeniach z 24 lipca 2015 roku
w kontekscie ochrony Pomnikéw Zagtady

W celu wdrozenia wytycznych ujetych w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego oraz
wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawie Baczkowski i inny
przeciwko Polsce®* Minister Administracji i Cyfryzacji podjat prace nad rzagdowym
projektem nowej ustawy - Prawa o zgromadzeniach.

Pierwszy projekt Prawa o zgromadzeniach z dnia 23 marca 2015 r.3%, poddany
nastepnie konsultacjom spotecznym, przewidywat w art. 23 modyfikacje ustawy
o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady jedynie pod katem re-
dakcyjnym (dostosowanie do nowej ustawy). Uzasadnienie tego projektu odnosito
sie zatem w sposéb lakoniczny do zmiany brzmienia przepiséw ustawy o ochronie
terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady.

33 Stanowiotymart. 7 ust. 12 ustawy o ochronie terendw bytych hitlerowskich obozéw zagtady, co wska-
zano w poczatkowej czesci niniejszego tekstu.

34 Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Baczkowski i inni
przeciwko Polsce (skarga nr 1543/06), http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-124656 [dostep: 10.02.2016].
Istota problemu rozpatrywanego przez Trybunat byto efektywne uregulowanie srodkéw odwotawczych
od decyzji zakazujacej zgromadzenia.

35 Projekt Prawa o zgromadzeniach z dnia 23 marca 2015r., http://mc.bip.gov.pl/fobjects/download/41575/
ustawa_prawo-o-zgromadzeniach_23-03-2015-r-pdf.html [dostep: 30.01.2016].
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W procesie konsultacji projektu uwagi ztozyli m.in. Wojewoda Matopolski®®,
Wojewoda Dolnoslaski®’, Wojewoda Mazowiecki®® oraz Wojewoda Wielkopol-
ski®?, czyli przedstawiciele terenowej administracji rzadowej, na ktérych obsza-
rze dziatania znajduja sie Pomniki Zagtady. Jednakze, coistotne, w przedtozonych
uwagach wojewodowie w ogéle nie odniesli sie do przepiséow dotyczacych usta-
wy o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady. Uwag nie przed-
tozyli Wojewoda Lubelski i Wojewoda Pomorski, na ktérych obszarze dziatania
znajdujg sie Pomniki Zagtady.

Niemniej jednak w projekcie Prawa o zgromadzeniach z dnia 17 kwietnia
2015 r.%° znalazto sie novum, polegajace na ujeciu w przepisach zmieniajacych,
oprocz zmian redakcyjnych (wskazanych wyzej), takze dwa inne przepisy. Po-
przez zmiane art. 7 ust. 3a ustawy o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obo-
zO6w zagtady wprowadzono kolejny wymég formalny wniosku o wydanie zgody na
odbycie zgromadzenia w postaci pisemnej zgody podmiotu posiadajgcego tytut
prawny do nieruchomosci znajdujacej sie na obszarze Pomnika Zagtady lub jego
strefy ochronnej na odbycie zgromadzenia na tej nieruchomosci. Konsekwen-
Cja tej propozycji byto zaprojektowanie zmiany art. 7 ust. 4 ustawy o ochronie
terenow bytych hitlerowskich obozéw zagtady w ten sposéb, ze dodano kolejng
przestanke odmowy wydania zgody na odbycie zgromadzenia - niewyrazenie
przez podmiot posiadajgcy tytut do nieruchomosci znajdujacej sie na obszarze
Pomnika Zagtady lub jego strefy ochronnej zgody na odbycie zgromadzenia na
tej nieruchomosci.

Owa zmiana jest konsekwencja uwzglednienia przez projektodawce propo-
zycji Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego*'. W propozycjach przedtozo-
nych przez ministra wskazano bowiem, ze w dotychczasowym stanie prawnym

3¢ Pismo z dnia 8 kwietnia 2015 r., zawierajace uwagi Wojewody Matopolskiego, http://mc.bip.gov.pl/fob-
jects/download/43542/wojewoda-malopolski-pdf.html [dostep: 30.01.2016].

37 Pismo Wojewody Dolnoslaskiego, wyrazajace negatywna opinie o projekcie ustawy, http://mc.bip.gov.pl/
fobjects/download/4 3538/wojewoda-dolnoslaski-przewodnie-pdf.html [dostep: 30.01.2016] wraz z zatacz-
nikiem do pisma, http://mc.bip.gov.pl/fobjects/download/43539/wojewoda-dolnoslaski-zalacznik-pdf.html
[dostep: 30.01.2016].

38 Pismo z dnia 3 kwietnia 2015 r., zawierajace uwagi Wojewody Mazowieckiego do przedstawionego
projektu ustawy, http://mc.bip.gov.pl/fobjects/download/43547/wojewoda-mazowiecki-pdf.html [dostep:
30.01.2016].

3% Pismo z dnia 2 kwietnia 2015 r., zawierajace uwagi Wojewody Wielkopolskiego, http://mc.bip.gov.pl/
fobjects/download/43544/wojewoda-wielkopolski-pdf.html [dostep: 30.01.2016].

40 Projekt Prawa o zgromadzeniach, datowany na 17 kwietnia 2015 r., http://mc.bip.gov.pl/fobjects/do-
wnload/44557/1-ustawa_prawo-o-zgromadzeniach_skrm-pdf.html [dostep: 30.01.2016].

41 Opinia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 2 kwietnia 2015 r., http://mc.bip.gov.pl/
fobjects/download/43530/uwagi-mkidn-pdf.html [dostep: 30.01.2016]. W dniu 9 kwietnia 2015 r. ten-
Ze minister ztozyt drugie pismo, zawierajace zmiany zaproponowanego brzmienia przepiséw pod ka-
tem legislacyjnym, http://mc.bip.gov.pl/fobjects/download/43531/uwagi-mkidn-2-pdf.html [dostep:
30.01.2016].
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wydanie zgody na odbycie zgromadzenia wymagato jedynie zgody wtasciwego
wojewody, natomiast w ,kilkunastoletniej praktyce stosowania tej ustawy woje-
wodowie interpretowali te przepisy jako faktyczne rozszerzenie konstytucyjnie
gwarantowanej wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen i uczestnicze-
nia w nich na caty obszar Pomnikéw Zagtady i ich stref ochronnych, bez wzgledu
na fakt, ze na tym obszarze znajduja sie nieruchomosci, do ktérych tytut prawny
(np. wtasnosé, uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, trwaty zarzad), maja rézne
osoby, przede wszystkim instytucje kultury opiekujgce sie Pomnikami Zagtady
(muzea martyrologiczne)™?2. Wskazano takze, ze taka praktyka utrudnia funkcjo-
nowanie tych instytucji, cho¢ sa one odpowiedzialne za bezpieczenstwo obiek-
téw zabytkowych oraz oséb je odwiedzajacych. Zaproponowana zmiana wynika-
ta, w ocenie ministra, z konieczno$ci dopracowania przepiséw ,w sposéb gwaran-
tujacy uszanowanie praw instytucji kultury i innych podmiotéw posiadajgcych
tytut prawny do nieruchomosci znajdujacych sie na obszarze Pomnika Zagtady
lub jego strefy ochronnej”. Propozycje podsumowano stwierdzeniem, iz

Biorac pod uwage, ze przedstawiona wyzej kwestia jest bardzo wazna dla Panstwa,
ze wzgledu na charakter i znaczenie Pomnikéw Zagtady jako miejsc pamieci narodo-
wej, wydaje sie niezbednym jej uregulowanie w ramach nowej ustawy*3.

Co istotne, w Prawie o zgromadzeniach z 2015 r. uregulowano postepowanie
w sprawach zgromadzen spontanicznych oraz tryb postepowania uproszczonego
w sprawach zgromadzen. Cho¢ w projekcie z dnia 17 czerwca 2015 r., ktory wpty-
nat do Sejmu*4, nie wykluczono odbywania na obszarze Pomnikow Zagtady i ich
stref ochronnych zgromadzen spontanicznych, wytaczono taka mozliwos$¢ wsku-
tek prac podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy
o zgromadzeniach. Zgodnie z art. 31 pkt 4 Prawa o zgromadzeniach, w brzmieniu
wypracowanym przez podkomisje**, art. 7 ust. 12 ustawy o ochronie terenow by-
tych hitlerowskich obozéw zagtady przyjat brzmienie:

W zakresie nieuregulowanym w niniejszej ustawie do przeprowadzenia zgroma-
dzenia na obszarze Pomnika Zagtady lub jego strefy ochronnej stosuje sie przepisy
ustawy [...] Prawo o zgromadzeniach, z wyjatkiem art. 2, z tym Ze na obszarze Po-
mnika Zagtady lub jego strefy ochronnej nie moga by¢ organizowane zgromadzenia
zgtaszane w trybie art. 22 ust. 1 tej ustawy oraz odbywac sie zgromadzenia spon-
taniczne.

42 QOpinia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 2 kwietnia 2015r.
4 |bidem.

44 Druk sejmowy nr 3518, Sejm VII kadencji, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3518 [do-
step: 20.06.2016].

4 Druk sejmowy nr 3693, Sejm VII kadencji, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/druk.xsp?nr=3693 [do- 'I 97
step: 20.06.2016]. 7
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W Prawie o zgromadzeniach z 2015 r. wprowadzono takze inng zmiane, maja-
ca znaczenie dla statusu prawnego Pomnikéw Zagtady. Rozpatrywanie odwotan od
decyzji zakazujacych zgromadzenia przekazano sgdom powszechnych - w pierw-
szej instancji odwotania rozpatruje sad okregowy, natomiast w drugiej - sad apela-
cyjny; przy czym wykluczono mozliwos¢ sktadania skargi kasacyjnej*.

Z uwagi na to, ze w sposob odpowiedni stosuje sie Prawo o zgromadzeniach
z 2015 r., ustawa ta przewiduje droge odwotawcza od decyzji wydanych przez wo-
jewode. Zgodnie z poprzednio obowigzujacym Prawem o zgromadzeniach, skargi
na decyzje w sprawach zgromadzen wnosi sie bezposrednio do sadu administra-
cyjnego?’. Z uwagi na nieuregulowanie kwestii zaskarzania decyzji wydawanych
przez wojewoddw stosowano ogolne przepisy postepowania administracyjnego
oraz sadowoadminstracyjnego. W zwiazku z tym zmiana Prawa o zgromadzeniach
w zakresie trybu uregulowania drogi sagdowej wywotata takze skutki dla zgroma-
dzen regulowanych na podstawie ustawy o ochronie terenéw bytych hitlerowskich
obozow zagtady.

Whnioski

Ochrona Pomnikoéw Zagtady, szczegdlnie ich powagi i charakteru, jest zapewnia-
na poprzez reglamentowanie zgromadzen na obszarach tych miejsc oraz ich stref
ochronnych. Wojewodowie, na ktérych obszarze dziatania znajdujg sie Pomniki
Zagtady, mogg nie dopusci¢ do zgromadzenia, ktorego cel lub przebieg mogtby
powodowac naruszenie powagi lub charakteru Pomnikéw Zagtady. Zgromadzenia
na obszarach Pomnikow Zagtady podlegajg znacznie dalej idgcym restrykcjom niz
,Zwykte” zgromadzenia.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 18 wrzesnia 2014 r. ma istotne znacze-
nie z punktu widzenia ochrony Pomnikéw Zagtady, wptynat bowiem na ksztatt
nowego Prawa o zgromadzeniach. Jego znaczenie polega - po pierwsze - na tym,
Ze na mocy przepiséw tego aktu znowelizowano ustawe o ochronie terenéw by-
tych hitlerowskich obozéw zagtady, po drugie zas - wigze sie z tym, ze w zakresie
nieuregulowanym przez te ustawe do przeprowadzenia zgromadzenia stosuje sie
Prawo o zgromadzeniach. Trybunat we wskazanym wyroku uznat, ze dotychczaso-
we rozwigzania odnoszace sie do zgromadzen ,zwyktych” nie konweniujg ze stan-
dardem konstytucyjnym i miedzynarodowym, gdyz nie odnosza sie do zgromadzen
spontanicznych.

Prawo o zgromadzeniach z 2015 r. wdrozyto wskazania Trybunatu Kon-
stytucyjnego, dostosowujgc stan prawny do zgromadzen spontanicznych oraz
wprowadzajac zgromadzenia zgtaszane w trybie uproszczonym. Jednakze na
mocy tego aktu prawnego wytgczono mozliwos$¢ odbywania zgromadzen spon-

4 Droga odwotawcza zostata uregulowana w art. 16 Prawa o zgromadzeniachz2015r.
47 Artykut 13 Prawa o zgromadzeniach z 1990r.
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tanicznych na obszarze Pomnikéw Zagtady lub ich stref ochronnych oraz zgta-
szania zgromadzen w trybie uproszczonym w tych miejscach. Ustawodawca nie
zdecydowat sie wiec na mozliwo$¢ stosowania nowych rozwigzan w odniesieniu
do Pomnikoéw Zagtady.

W zwiagzku z tym w obecnym stanie prawnym wolnos¢ zgromadzen, ktére
miatyby sie odby¢ na obszarze Pomnikéw Zagtady lub ich stref ochronnych, jest
ograniczona w jeszcze wiekszym stopniu, niz miato to miejsce pod rzadami po-
przedniego Prawa o zgromadzeniach. Nie bez znaczenia jest dodanie kolejnej
przestanki formalnej w odniesieniu do zgromadzen podlegajacych regulacjom
ustawy o ochronie terendéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady. Wprowadzo-
no obowigzek dotaczenia do wniosku o wyrazenie zgody na odbycie zgromadze-
nia pisemnej zgody podmiotu posiadajgcego tytut prawny do nieruchomosci znaj-
dujacej sie na obszarze Pomnika Zagtady lub jego strefy ochronnej na odbycie
zgromadzenia na tej nieruchomosci. W praktyce dotyczyc to bedzie podmiotéow
prowadzacych tzw. muzea martyrologiczne.

Istotng zmiang w kontekscie ochrony Pomnikow Zagtady jest wprowadzenie
wtasciwosci sadow powszechnych do rozpatrywania odwotan od decyzji zakazu-
jacych zgromadzen w miejsce obowigzujacej do czasu Prawa o zgromadzeniach
2015 r. procedury sagdowoadministracyjnej. Znajdzie to zastosowanie do Pomni-
kow Zagtady, gdyz decyzje wydawane na podstawie tego aktu prawnego beda roz-
patrywane w innym trybie.

Pomimo zmiany brzmienia przepiséw ustawy o ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozéw zagtady, ktore nie ograniczaty sie wytacznie do zmian
technicznych (redakcyjnych czy legislacyjnych), ustawodawca nie skorzystat z tej
okazji do poczynienia szerszej refleksji nad celowoscia szczegdlnej ochrony Po-
mnikéw Zagtady poprzez wprowadzenie szczegdlnych zasad odbywania zgroma-
dzen na tych terenach, w tym - nad ich konstytucyjnoscig*®. Watpliwosci natury
konstytucyjnej nabierajg znaczenia w $Swietle omawianego judykatu z 2014 r.
oraz ustawy z 2015 r., gdyz przy koniecznej liberalizacji odbywania zgromadzen
,Zwyktych” w ustawie o ochronie hitlerowskich obozéw zagtady nie dosé, ze nie
ztagodzono warunkéw formalnych, to poddano je dodatkowej restrykcji w posta-
ci wymogu dotaczenia do wniosku o wyrazenie zgody na odbycie zgromadzenia
pisemnej zgody podmiotu posiadajacego tytut prawny do nieruchomosci znajdu-
jacej sie na obszarze Pomnika Zagtady lub jego strefy ochronnej na odbycie zgro-
madzenia na tej nieruchomosci.

Funkcjonowanie zmienionych przepiséw ustawy o ochronie terenéw bytych
hitlerowskich obozéw zagtady w zakresie owego dodatkowego wymagania for-
malnego wymaga monitorowania pod katem mozliwego ograniczania w praktyce
wolnosci zgromadzen.

48 Watpliwosci konstytucyjne szczegdlnych zasad odbywania zgromadzen byty sygnalizowane na gruncie
poprzedniego stanu prawnego: B. Wilk, op. cit., s. 658-659.
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Stan napiecia miedzy ochrong Pomnikéw Zagtady a szczegdlnymi zasadami
odbywania zgromadzeh na ich terenach lub terenach ich stref ochronnych wy-
nika, z jednej strony, z koniecznosci zapewnienia ochrony tej czesci dziedzictwa
kultury, przy jednoczesnej koniecznosci umozliwienia jednostkom korzystania
z tych débr, z drugiej strony zas - z koniecznosci stwarzania warunkéw do reali-
zacji wolnosci zgromadzen. Ma to istotne znaczenie, gdyz owe napiecie dotyczy
wartosci zagwarantowanych w akcie o szczegdlnym znaczeniu i o szczegdlnej
mocy prawnej - Konstytucji RP. W zwigzku z tym omawiane w niniejszym opra-
cowaniu regulacje zastuguja na rozwazania i analize pod katem ich prawidtowo-
sci, efektywnosci, a przede wszystkim - konstytucyjnosci.

Warto odnotowaé, ze brak objecia Pomnikéw Zagtady szczegoélng ochrong
prawng - w tym restrykcyjnymi uregulowaniami dotyczacymi zasad odbywania
zgromadzen - wynikajgcg obecnie z ustawy o ochronie terenéw bytych hitle-
rowskich obozéw zagtady, nie oznacza, ze tereny Pomnikéw Zagtady i ich stref
ochronnych nie zostang poddane jakiejkolwiek ochronie prawnej. W przypadku
braku w polskim systemie prawnym ustawy o ochronie terenéw bytych hitlerow-
skich obozéw zagtady Pomniki Zagtady podlegatyby ochronie za sprawg innych
przepiséw, regulujgcych prawng ochrone dziedzictwa kulturowego. W zwigzku
z tym wprowadzenie przepiséw bardziej restrykcyjnych wymaga wykazania, ze
dotychczas obowigzujace przepisy okazaty sie niewystarczajgce dla zapewnienia
ochrony Pomnikéw Zagtady. W mojej ocenie tego wymogu nie spetnit ustawo-
dawca podczas uchwalania ustawy z 1999 r.#? Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 18 wrzesnia 2014 r. oraz zmiany prawne, ktére nastapity w zwiazku z nim,
sktaniajg do refleksji nad watpliwosciami konstytucyjnymi dotyczacymi prawnej
ochrony Pomnikéw Zagtady, gdyz wskutek liberalizacji Prawa o zgromadzeniach
staty sie one jeszcze bardziej widoczne.
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