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Wielce Szanowny Panie Ministrze!

Pismem z dnia 27 listopada 2017 r. (sygn. I1.501.7.2017) zwrocitem si¢ do Pana Ministra
z prosba o analize kwestii zakazu zebractwa okreslonego w prawie wykroczen (art. 58 § 1
k.w.). We wskazanym pismie pozwolitem sobie wskaza¢, ze przepis penalizujacy zebractwo
w praktyce stanowi §rodek penalny wysoce nieadekwatny do wspotczesnie wystepujacych
zjawisk spotecznych, nie tylko niezdolny do skutecznego zapobiezenia zjawisku zebractwa,
ale takze pozostajacy w sprzeczno$ci z zalozeniami, ktore legly u podstaw nie tylko
Konstytucji RP, ale rowniez Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Powyzszy wniosek
w pelni zachowuje swoja aktualno$¢, podtrzymuje tym samym swoje stanowisko, ze
penalizacja zebractwa stanowi nieproporcjonalng do ci¢zaru tego zjawiska ingerencje w
prawa 1 wolnosci jednostki.

Impulsem do ponownego wystapienia, pomimo braku reakcji Pana Ministra, jest zapadly
w dniu 19 stycznia 2021 r. wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie
Lacatus przeciwko Szwajcarii (skarga nr 14065/15). Sprawa dotyczyla natozenia na
skarzaca kary grzywny w wysokosci 500 frankow szwajcarskich za Zebranie w miejscu
publicznym w Genewie nastgpnie zamienionej na pieciodniowy areszt z uwagi na

niemozliwos¢ uiszczenia grzywny. Skarzgca byta analfabetka, pochodzita z bardzo biedne;j

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

WWW.Ipo.gov.pl



rodziny, nie miala pracy i nie korzystala z pomocy spotecznej. Zebranie stanowito dla nigj
jedyne zrodto utrzymania.

W powyzsze] sprawie Trybunat strasburski uznal, Zze ogoélny zakaz Zebractwa jest
srodkiem radykalnym, ktory wymaga silnego uzasadnienia i powaznej kontroli przez
uprawnione sady w zakresie wazenia konkurujacych interesow (§ 101). Szwajcarskie
prawo, podobnie jak polskie, w sposob bardzo ogdlny zakazuje zebractwa niezaleznie od
tego, kto dokonuje wykroczenia i1 z jakich powodow, niezaleznie od charakteru zebractwa
czy jego formy (agresywnej czy pasywnej), miejsca, w ktorym jest wykonywane czy tez
jego zwiazku z przestepczoscig zorganizowang. Trybunal zauwazyl brak istnienia
konsensusu w zakresie uregulowania zakazu i penalizacji zebractwa wsrdd panstw Rady
Europy. Dodatkowo, ogo6lny zakaz przewidziany w przepisach o charakterze karnym jest
wyjatkiem (§ 105). Watpliwe jest rowniez czy karanie ofiar przest¢pczosci zorganizowane;j
zajmujacej si¢ zebractwem jest skutecznym $rodkiem przeciwko temu zjawisku. Wrecz
przeciwnie — stawia ona ofiary zebractwa w sytuacji narazenia (§ 112).

Dlatego konieczna staje si¢ analiza zasadno$ci obowigzywania wykroczenia ujetego w
art. 58 § 1 Kodeksu wykroczen, penalizujace tzw. zebractwo. Przepis ten zostat réwniez
poddany gruntownej krytyce w literaturze prawa (z najnowszych opracowan na ten temat na
szczegoOlng uwage zastuguje tekst autorstwa Pana Doktora Adama Ploszki z Zaktadu Praw
Czlowieka na Wydziale Prawa 1 Administracji Uniwersytetu Warszawskiego — A. Ploszka,
Zebractwo z perspektywy praw czlowieka, Pafstwo i Prawo 2017, nr 6, s. 87 i n.). Przepis
art. 58 § 1 k.w. zostal wprowadzony do polskiego porzadku prawnego wraz z wejsciem w
zycie Kodeksu wykroczen w 1971 r. 1 od tego czasu nie byt nigdy nowelizowany.

W tym kontek$cie zaznaczy¢ wypada, ze powyzszy przepis, jak i cata ustawa — Kodeks
wykroczen, wpisywaty si¢ w aksjologiczng spuscizne Konstytucji PRL z 1952 r.
Tymczasem, o ile art. 19 Konstytucji z 1952 r. stanowil, Ze praca jest prawem, obowigzkiem
1 sprawg honoru kazdego obywatela, o tyle w obecnie obowigzujacej Konstytucji RP, brak
jest postanowien wprowadzajacych obowigzek $wiadczenia pracy przez kazda jednostke.
Blizsza analiza motywéw, ktore sktonity ustawodawce do wprowadzenia ww. przepisu jest
wysoce utrudniona ze wzgledu na brak szerszego uzasadnienia — nie tylko do art. 58 k.w.
penalizujacego zjawisko zebractwa, ale takze do pozostaltych wykroczen uregulowanych w

rozdziale VIII kodeksu. Ustawodawca poprzestat na lakonicznym stwierdzeniu, ze



wykroczenia opisane w rozdziale VIII k.w. ,,szeroko wystepowaty w praktyce”. Przy braku
merytorycznego 1 wyczerpujacego tekstu uzasadnienia do art. 58 § 1 k.w. oraz niepodj¢ciu
proby przeprowadzenia badan spotecznych czy nawet statystycznych, koncentrujacych si¢
na zjawisku zebractwa na terytorium Polski, cigzko jest doszuka¢ si¢ jednoznacznego ratio
legis przedmiotowego przepisu. Nie ulega watpliwosci, ze znakomita wigkszo$¢ sprawcow
powyzszego wykroczenia to osoby ubogie, samotne, nie posiadajace zadnych srodkéw do
zycia ani wsparcia ze strony rodziny 1 bliskich. Tymczasem z policyjnych i ministerialnych
statystyk dotyczacych praktyki stosowania art. 58 § 1 k.w. jasno wynika, Zze najczgsciej
orzekang sankcja za wykrocznie z tego przepisu stanowi kara grzywny (szerzej na ten temat
A. Ploszka, Zebractwo..., s. 94). Taka praktyka zdaje si¢ jednoznacznie pozostawaé w
sprzecznosci z domniemang funkcjg art. 58 § 1 k.w., ale 1 rowniez z powolanym standardem
strasburskim.

W kontekscie konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci pod znakiem zapytania pozostaje
nie tylko przydatno$¢ penalizacji zebractwa do zatozonych przez ustawodawce celow, ale
takze zasadnos$¢ 1 konieczno$¢ uregulowania tego zjawiska w prawie karnym sensu largo.
Poddanie przedmiotowej materii bezposrednio szeroko pojetemu rezimowi karnemu, ktore
nie zostalo poprzedzone chociazby proba rozwigzania tego problemu spotecznego za
pomocg innych mechanizmow prawnych, nie wydaje si¢ by¢ zabiegiem koniecznym do
osiggniecia przez ustawodawce domniemanych celow tej regulacji. Prawu polskiemu znane
sg bowiem inne — zdecydowanie mniej ingerujagce w prawa i wolnosci jednostki — $rodki
prawne, za pomocg ktorych prawdopodobne wydaje si¢ chociazby czeSciowe (w kazdym
razie bardziej skuteczne niz obecne) rozwigzanie problemu zebractwa. Prawo karne
rozumiane jako ultima ratio winno wkracza¢ bowiem jedynie w te problematyczne obszary
dziatalnos$ci cztowieka, w ktorych inne mechanizmy spoteczno-prawne sobie nie poradzity.
Otwarte pozostaje wiec pytanie, dlaczego ustawodawca nie zdecydowal si¢ na
wprowadzenie stosownych regulacji w takich aktach normatywnych, jak chociazby ustawa
z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2020 r., poz. 1876 - t.j.).

Kolejnym problemem pojawiajagcym si¢ na gruncie art. 58 § 1 k.w. jest zgodno$¢ opisu
czynu zabronionego ujetego w tym przepisie z konstytucyjng zasadg okreslonosci. Ogolna
zasada jasno$ci 1 okre$lonoSci prawa, wynikajagca z meta-klauzuli panstwa prawnego

znalazta swoje rozwinigcie 1 konkretyzacje w art. 42 ust. 1 Konstytucji RP. Przepis ten



wprowadza fundamentalng dla prawa karnego zasade nullum crimen sine lege. Zasada ta w
aspekcie certa z kolei ustanawia nakaz tworzenia dostatecznie okre§lonych przepisow z
zakresu prawa karnego. Wprowadza ona bowiem wymdg projektowania przepiséw karnych
w sposOb mozliwie precyzyjny 1 jednoznaczny.

Tymczasem obydwa znamiona wykroczenia z art. 58 § 1 k.w., polegajace na ,,posiadaniu
srodkéw egzystencji” oraz ,,byciu zdolnym do pracy”, ktoérych chociazby alternatywne
wypekienie jest konieczne dla realizacji opisu komentowanego czynu zabronionego, maja
charakter wyjatkowo nieostry, co uniemozliwia precyzyjne i petne zrekonstruowanie normy
prawnokarnej ujetej w art. 58 § 1 k.w. Traftnie w literaturze prawa podkresla si¢, ze realiom
spoleczno-gospodarczym, w ktorych wprowadzony zostat do porzadku prawnego
analizowany przepis, zjawisko bezrobocia bylo nieznane. Jesli kto§ juz pozostawat bez
pracy, miato to miejsce raczej z powodoéw lezacych wylacznie po jego stronie (M. Mozgawa
[w:] M. Budyn-Kulik, P. Koztowska-Kalisz, M. Kulik, M. Mozgawa, Kodeks wykroczen.
Komentarz, wyd. I, Warszawa 2009, art. 58, Nb 4). Powstaje wigc pytanie, czy okresleniu
,,by¢ niezdolnym do pracy” wcigz towarzyszy ten sam tadunek semantyczny, ktory zostat
mu przypisany przeszto 40 lat temu. Zgodzi¢ si¢ nalezy z A. Michalskg-Warias, ze
pociaganie do odpowiedzialnosci osob potencjalnie zdolnych do wykonywania pracy, lecz
niemogacych jej znalez¢, w obecnych realiach spoteczno-gospodarczych, nie powinno miec¢
miejsca (A. Michalska-Warias [w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red. T. Bojarski, Gdansk
2020, art. 58, Nb 3).

Wiele watpliwosci interpretacyjnych nasuwa takze analiza drugiego znamienia
wykroczenia zebractwa, okreslonego jako ,,posiadanie $rodkdéw egzystencji”. Otwartym
pozostaje bowiem pytanie, czy dla wypelienia tego znamienia wystarczy posiadanie
srodkoéw, ktore wedle pewnych wzorcoOw o charakterze obiektywnym zapewnityby
minimalng egzystencje przeci¢tnemu cztonkowi spoleczenstwa, czy tez konieczne jest
uwzglednienie ad casum indywidualnych potrzeb konkretnej jednostki — zaleznych przeciez
od stylu zycia, stanu zdrowia, liczebno$ci rodziny itd. Trafnie podnosi R. Krajewski, ze:
,kryterium posiadania $rodkéw egzystencji badz ich braku jest zbyt mato czytelne,
pozostawiajace zbyt duzy margines na ewentualne oceny, a w konsekwencji uzaleznianie od
niego odpowiedzialnosci za wykroczenie nie jest prawidlowe, a wrgcz pozostaje w

sprzecznos$ci z zasadg nullum crimen sine lege certa, gdyz ustawodawca nie moze wymagac



od obywateli przestrzegania zakazow, ktorych nie jest w stanie doktadnie okresli¢, jak tez
nie moze oczekiwa¢ od podmiotow stosujagcych prawo starannego egzekwowania ich
nieprzestrzegania® (R. Krajewski, Zebractwo w ujeciu przepisow prawa karnego,
Prokuratura 1 Prawo 2013, nr 5, s. 8).

Wreszcie istotne watpliwosci interpretacyjne nasuwa takze uzyte w analizowanym
przepisie znami¢ czasownikowe ,zebrze”. Nie jest wykluczone, iz w okre§lonych
przypadkach konotacje zebrania pokrywac¢ si¢ mogg w pewnym zakresie z zachowaniami
objetymi postanowieniami ustawy z dnia 14 marca 2014 r. o zasadach prowadzenia zbiorek
publicznych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1672 - t.j.).

Analiza art. 58 § 1 k.w. prowadzi do wniosku, ze przepis ten w praktyce stanowi §rodek
penaln wysoce nieadekwatny do wspotczesnie wystepujacych zjawisk spotecznych, nie
tylko niezdolny do skutecznego zapobiezenia zjawisku zebractwa, ale takze pozostajacy w
sprzecznosci z zatozeniami, ktore legly u podstaw Konstytucji RP oraz Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka. Penalizacja zebractwa stanowi nieproporcjonalng do jego
cigzaru ingerencj¢ w prawa i wolnos$ci jednostki. Watpliwa jest skutecznos¢ tego srodka dla
osiggnigcia domniemanych celéw art. 58 § 1 k.w., jakimi sg zapobieganie nieaktywnosci
zawodowej czy tez zapewnienie porzadku i spokoju spotecznego.

Ustawodawca w pierwsze] kolejnosci powinien dazy¢ do osiggnigcia wyzej
wymienionych celow za pomoca mniej ingerujacych w sfer¢ wolnosci jednostki
mechanizméw prawnych. Po instrumenty z zakresu prawa karnego ustawodawca powinien
siega¢ bowiem w celu rozwigzania okreslonego problemu spotecznego tylko wtedy, gdy
inne mechanizmy prawne si¢ nie sprawdzity.

Kolejny argument przemawiajacy za koniecznos$cig niezwlocznego usunigcia art. 58 k.w.
z polskiego systemu prawnego, to anachronicznos$¢ tej regulacji. Fundamentalna zmiana
ustroju politycznego Rzeczypospolitej Polskiej oraz towarzyszace jej przemiany
ekonomiczno-spoteczne sprawily, ze analizowany przepis stat si¢ wysoce nieadekwatny do
wspotczesnej rzeczywistosci. Dochodzi do tego zta jako$¢ techniczno-legislacyjna art. 58 §
1 k.w. Tre$¢ przepisu nasuwa wiele watpliwosci interpretacyjnych, ktore sprawiaja, ze
jednoznaczne i1 petne ustalenie tre$ci normy zakodowanej w tym artykule jest co najmnie;j

wysoce utrudnione, jesli w ogdle mozliwe.



Jako ze problem penalizacji zebractwa nie spotkal si¢ do tej pory z reakcja Pana
Ministra, raz jeszcze uprzejmie zwracam si¢ z prosbg o analize tej problematyki oraz
rozwazenie podj¢cia dziatah legislacyjnych majacych na celu usunigcie art. 58 § 1 kow. z

polskiego porzadku prawnego.
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