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Senator Stanistaw Gogacz
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Ustawodawczej

Senat RP

Szanowny Panie Przewodniczacy

W odpowiedzi na pismo Pana Przewodniczacego z dnia 23 kwietnia 2018 r.,
W zwigzku zrozpoczgciem prac nad inicjatywg ustawodawcza przez Komisje
Ustawodawcza Senatu RP w zakresie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach (druk senacki nr 754; dalej: opiniowany projekt ustawy; projekt ustawy
22018 r.), uprzejmie przedstawiam opini¢ Rzecznika Praw Obywatelskich do projektu
ustawy.

Opiniowany projekt ustawy zaktada zmiang przepisow ustawy z dnia 24 lipca 2015 r.
(Dz. U. z 2018 poz. 408; dalej: Prawo o zgromadzeniach), ktére wprowadzone zostaly
ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach (Dz. U.
z 2017 r. poz. 579; dalej: nowelizacja z 2016 r.). Jak wynika z uzasadnienia projektu
ustawy jego celem jest ,,przywrocenie stanu prawnego jaki obowigzywal przed wejsciem
W zycie ustawy o zmianie ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach z dnia 13 grudnia 2016 r.
tj. przywrécenia petnego i efektywnego korzystania przez obywateli oraz inne podmioty
Z konstytucyjnej wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia
wnich”. W ocenie Rzecznika wprowadzenie tych zmian jest pozadane i zarazem
konieczne, gdyz aktualnie obowiazujace przepisy radykalnie ograniczaja wolnos¢

zgromadzen wyrazong w art. 57 Konstytucji, zgodnie z ktorg kazdemu zapewnia sie
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wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, a takze
powiazanga z nia, okreSlong w art. 54 Konstytucji, wolnoscia wyrazania swoich
pogladow.

Nalezy w tym miejscu przypomnieé, ze swoja krytyczng opinie do nowelizacji ustawy
z 2016 r. — wprowadzajacej przepisy, ktore opiniowany projekt zaktada uchyli¢ — Rzecznik
Praw Obywatelskich przedstawit juz podczas prac parlamentarnych nad projektem ustawy™.

Rzecznik zwracat uwage, ze projekt nowelizacji Prawa o zgromadzeniach z 2016 r.
nie odpowiadat standardom panstwa demokratycznego, a takze standardom konstytucyjnym
1 migdzynarodowym w zakresie wolnosci zgromadzen. Zastrzezenia Rzecznika dotyczyly
priorytetyzacji zgromadzen organizowanych przez organy wtadzy publicznej oraz kos$cioty
I zwiazki wyznaniowe — takie rozwigzanie znalazto si¢ w pierwotnej wersji projektu (druk
sejmowy nr 1044) — a takze wprowadzeniu instytucji zgromadzen cyklicznych. W zakresie
zgromadzen cyklicznych Rzecznik kwestionowat regulacje przewidujace pierwszenstwo
zorganizowania zgromadzen cyklicznych oraz uniemozliwiajace zorganizowania
kontrmanifestacji, a takze okreslajace procedure odwotania od decyzji wojewody o zakazie
odbycia zgromadzenia.

Rzecznik przypominat, Ze mozliwo$¢ ograniczenia organizowania kilku zgromadzen
w tym samym miejscu jest watpliwa w $wietle EKPCz oraz orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (ETPCz), interpretujgcego art. 11 EKPCz. ETPCz zwraca m.in.
uwage na prawo do kontrdemonstracji i przywigzuje istotng wage do ochrony zgromadzen
publicznych, jesli tylko majg pokojowy charakter. Przy czym w sprawie Cisse przeciwko
Francji ETPCz wskazat, ze w praktyce jedynymi typami wydarzen, ktére nie mogag by¢
zakwalifikowane jako pokojowe sg te, ktorych organizatorzy i uczestnicy wyrazili zamiar
uzycia przemocy (wyrok z 9 kwietnia 2002 r., skarga nr 51346/99). Istotny standard
dotyczacy obowigzkow panstwa zwigzanych z odbyciem wigkszej liczby zgromadzen
W jednym miejscu i czasie ETPCz ustanowil w wyroku w sprawie Platform ,,Arzte fiir das
Leben” przeciwko Austrii (wyrok z 21 czerwca 1988 r., skarga nr 10126/82; zob. rowniez

wyrok w sprawie Djavit An przeciwko Turcji, wyrok z 20 lutego 2003 r., skarga

! Uwagi RPO do poselskiego projektu nowelizacji ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach publicznych
(druk sejmowy nr 1044) - pismo z dnia 29 listopada 2016 r. do Marszatka Sejmu, oraz pismo z dnia 2 grudnia 2018 r.
do Marszatka Senatu (nr VI1.613.12.2016 )
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/opinia%20dot.%20projektu%20ustawy%20Prawo%200%20Zgromadzeniach
%2029.11.16.pdf



nr 20652/92). Wskazat w nim m.in., ze uczestnicy kontrdemonstracji majg prawo wyrazaé
swoja niezgode z demonstrantami. Panstwo ma wigc obowigzek ochrony prawa
do zgromadzania si¢ obu demonstrujacych grup i poszukiwania $rodkOw najmniej
restrykcyjnych, ktore co do zasady umozliwityby odbycie obu demonstracji. Wreszcie,
w Wytycznych ODIHR 1 Komisji Weneckiej w sprawie prawa do pokojowych zgromadzen
(drugie wydanie z 2010 r., dostgpne na stronie: http://www.osce.org/odihr/73405) wskazano
wyraznie, ze na panstwie cigzy obowigzek ochrony 1 ulatwienia przeprowadzenia
zgromadzen odbywajacych si¢ w tym samym miejscu 1 czasie. Panstwo powinno podjaé
wlasciwe dziatania w celu umozliwienia odbycia takich zgromadzen w najszerszym
mozliwym zakresie tak, aby oba zgromadzenia pozostawaly w zasiggu wzroku i stuchu.
Kontrdemonstracje s3 bowiem szczegdlng formg zgromadzen jednoczesnych, ktorych
uczestnicy wyrazajg sprzeciw wobec pogladow manifestowanych przez uczestnikow
drugiego zgromadzenia, a jedno$¢ miejsca 1 czasu dwoch zgromadzen jest kluczowym
elementem przekazu, jaki ma by¢ zamanifestowany podczas obu demonstracji.

Rzecznik wskazywal, Zze powyzszy standard wyznaczony przez organizacje
mi¢dzynarodowe nie zostat spetniony w proponowanych przepisach projektu ustawy
22016 r, bowiem przyznajac pierwszenstwo jednym zgromadzeniom, jednoczes$nie
ustawodawca uniemozliwia przeprowadzenie innych w tym samym miejscu i czasie,
ograniczajac w ten sposob prawo do pokojowej kontrdemonstracji.

W ocenie Rzecznika proponowane w projekcie ustawy z 2016 r. rozwigzania
stanowity ograniczenie wolno$ci zgromadzen publicznych i1 zwigzanej z nig wolnosci
wypowiedzi w sposOb, ktory nie moze by¢ uznany za konieczny i niezbedny
w demokratycznym panstwie prawnym, a tym samym nie byly spelnione przestanki
wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale rowniez m.in. art. 11 ust. 2 EKPCz, ktore
uzasadnialyby wprowadzenie ograniczen.

Nalezy rowniez wskazaé¢, ze krytyczne uwagi do projektu nowelizacji przedstawita
takze Pierwsza Prezes Sadu Najwyzszego w opinii z dnia 30 listopada 2016 r.> Jak

wskazywata ,,opiniowany projekt jako calo$¢ jest projektem antykonstytucyjnym

% Sad Najwyzszy RP. ,,Opinia do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach”. Biuro
Studiow i Analiz SN, 30 listopada 2016 r., BSA 1-021-499/16. https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/021-
499 16%20Uwagi%20SN%20d0%20projektu%20ustawy%200%20zm.%20ustawy%20-
%20Prawo%200%20zgromadzeniach.pdf.



https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/021-499_16%20Uwagi%20SN%20do%20projektu%20ustawy%20o%20zm.%20ustawy%20-%20Prawo%20o%20zgromadzeniach.pdf
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I sprzecznym z zasadami prawa miedzynarodowego. Wielokrotnie narusza on: art. 2, art. 31
ust. 3, art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 57, art. 163, art. 228 ust. 1 i art. 233 ust. 1 Konstytucji
RP oraz normy wigzace czlonka Rady Europy (art. 11 ust. 1 EKPC), a takze wynikajace
Z zobowigzan migdzynarodowych Polski (art. 21 MPPOIP).

Projekt ustawy mimo negatywnych opinii zarowno Rzecznika, jak 1 Sadu
Najwyzszego zostat jednak uchwalony przez Sejm i Senat (przy dwoch poprawkach
Senatu). Co istotne, Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 16 marca 2017 r.,
Kp 1/17 odrzucit watpliwosci Prezydenta przedstawione wobec ustawy. Nalezy
przypomnie¢, ze Prezydent, w trybie prewencyjnej kontroli norm, skierowat do
Trybunalu Konstytucyjnego wniosek o zbadanie zgodnosci: art. 1 pkt 4 nowelizacji
z 2016 r. w zakresie, w jakim dodajac rozdzial 3a ,Postgpowanie w sprawach
zgromadzen organizowanych cyklicznie” (art. 26a-26¢), rdznicuje status zgromadzen
publicznych przy zastosowaniu elementu konstrukcyjnego nieprzewidzianego
na gruncie konstytucyjnym, z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji RP; art. 1 pkt 4
nowelizacji z 2016 r. w zakresie, w jakim dodajac art. 26b ust. 4, wylacza mozliwos$¢
zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody
0 zakazie zgromadzenia, z art. 32 ust. 1 1 art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 57 Konstytucji
RP; art. 2 nowelizacji z 2016 r. w zakresie, w jakim wprowadza zakaz odbycia
zgromadzen, nakazujgc stosowanie nowo ustanowionych przepiséw do zdarzen, ktore
mialy miejsce przed ich wejsciem w zycie, z art. 2 Konstytucji RP. Trybunat uznat,
ze art. 1 pkt 4 nowelizacji z 2016 r. oraz art. 2 tej ustawy sg zgodne ze wskazanymi
wzorcami kontroli. Ponadto TK postanowit na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
Zz dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie post¢gpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym umorzy¢ postegpowanie w pozostatym zakresie. Wyrok zapadt przy
4 zdaniach odrgbnych.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w sktadzie orzekajacym Trybunatu w sprawie Kp 1/17
zasiadaly osoby, ktérych status podwazyt sam Trybunal, poniewaz zajelty prawidtowo
obsadzone miejsca przez innych sedzidow. Chodzi o H. Ciocha, L. Morawskiego
I M. Muszynskiego, ktorzy zostali wybrani na stanowisko s¢dziego TK uchwatami z dnia 2
grudnia 2015 r. w sprawie wyboru s¢dziego Trybunatu Konstytucyjnego (M.P. poz. 1182-
1184).Uchwaly te stanowity prébg wyboru przez Sejm VIII kadencji tych oséb na sedziow



Trybunalu Konstytucyjnego na obsadzone juz prawidlowo stanowisko sedziowskie.
Prawidlowos¢ wyboru przez Sejm VII kadencji trzech s¢dzidéw Trybunatu Konstytucyjnego
w uchwatach z dnia 8 pazdziernika 2015 r. w sprawie powotania s¢dziéw Trybunatlu
Konstytucyjnego (M. P. poz. 1038-1040) i rozpoczynajacych kadencj¢ w dniu 7 listopada
2015 r. zostala bowiem czterokrotnie potwierdzona w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego (wyrok z dnia 3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/15; wyrok z dnia 9 marca
2016 r., sygn. akt K 47/15; wyrok z dnia 11 sierpnia 2016 r., sygn. akt K 39/16;
postanowienie z dnia 7 stycznia 2016 r., sygn. akt U 8/15). Z tego powodu Rzecznik Praw
Obywatelskich kazdorazowo sktadat wnioski do Trybunatu Konstytucyjnego o wytaczenie
z udzialu w rozpoznawaniu spraw zainicjowanych przez RPO lub z jego udzialem, osob
nieprawidlowo wybranych na stanowisko se¢dziego Trybunalu (tj. H. Ciocha, L.
Morawskiego i M. Muszynskiego, a takze aktualnie Warcinskiego, J. Piskorskiego
wybranych w miejsce zmartych H. Ciocha i L. Morawskiego) jako oséb nieuprawnionych
do orzekania w Trybunale Konstytucyjnym?®. Niewtasciwie obsadzony sklad Trybunatu byt

rowniez powodem wycofywania wnioskéw Rzecznika z Trybunatu Konstytucyjnego”.

Opiniowany projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach przewiduje
w art. 1 ustawy zmiang¢ przepisow Prawa o zgromadzeniach, ktore dotycza zgromadzen
cyklicznych. Artykut 1 pkt 4 tego projektu uchyla rozdzial 3a dotyczacy postgpowania
W sprawach zgromadzefn organizowanych cyklicznie, natomiast art. 1 pkt 1-3, 5-6
konsekwentnie zmienia pozostate przepisy Prawa o zgromadzeniach, ktoére odnosza si¢
do tych zgromadzen tj. art. 12 wust. 1, art. 14 pkt 3, art. 26, art. 27, art. 28. Dodatkowo
wart. 12 ust. 1 wylacza si¢ zwrot wprowadzony nowelizacja ustawy z 2016 r.
,W szczegblnosci w odlegto$ci mniejszej niz 100 m pomigdzy zgromadzeniami”. Artykut 2
13 tego projektu dotycza natomiast przepisOw przejsciowych.

Nalezy zatem wskazaé, ze art. 1 opiniowanego projektu dotyczy wylacznie

zmian wprowadzonych nowelizacja z 2016 r., co do ktorych swoja krytyczna opini¢

® Np. sprawy prowadzone w TK pod sygn. akt: K 36/15, SK 37/15, K 1/17, U 1/17, zob.
https://www.rpo.gov.pl/pl/content/sprawy-przed-TK-w-ktorych-RPO-zlozyl-wniosek-o-wylaczenie

* Np. wniosek RPO w sprawach prowadzonych w TK pod sygnaturami K 35/16, K 24/16
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Pismo%20RP0%20d0%20Trybuna%C5%82u%20Konstytucyjnego %200%2
0cofni%C4%99cie%20wniosku%20w%20sprawie%20ustawy%20antyterrorystycznej.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Pismo%20procesowe%20RP0%20d0%20T rybuna%C5%82u%20Konstytucy;j
nego%20w%20sprawie%20tzw.%20zgody%20nast%C4%99pczej.pdf
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Rzecznik przedstawial na etapie prac parlamentarnych. Projekt zaklada wiec
uchylenie kwestionowanych przez Rzecznika regulacji. Tym samym zmiana tych
przepisow zapewni powrot do regulacji sprzed nowelizacji z 2016 r. Nie budzg przy
tym watpliwo$ci przepisy przejSciowe zaproponowane W projekcie: zapewniono
stosowanie noweli w odniesieniu do zgromadzen, w przypadku ktorych przed dniem
wejscia w zycie ustawy wniesiono zawiadomienie o zamiarze zorganizowania
zgromadzenia; zapewniono 14 dniowe vacatio legis.

Trzeba w tym miejscu réowniez wskazaé, ze stosowanie ustawy w praktyce
uwidocznilo problem ograniczenia wolosci zgromadzen. Wejscie w zycie przepisow
spotkalo sie¢ z fala protestow, podczas organizacji i przebiegu ktorych dochodzilo
do ingerencji wladzy publicznej i w konsekwencji do naruszenia wolnoSci
zgromadzen.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwage, ze w wyniku stosowania
znowelizowanych przepisOw ustawy wielokrotnie dochodzilo do naruszania praw
uczestnikOw zgromadzen publicznych. Przyktadem moga by¢ sprawy prowadzone przez
Rzecznika Praw Obywatelskich zwigzane z organizowanymi w Warszawie co miesigc
zgromadzeniami cyklicznymi w celu oddania hotdu ofiarom katastrofy smolenskiej
na podstawie decyzji wojewody z dnia 27 kwietnia 2017 r. Odbywanie tych zgromadzen
powodowalo, ze w tym samym czasie 1 miejscu nie byto mozliwe odbycie kontrmanifestac;ji
(organ gminy wydawat decyzje zakazujaca odbycia zgromadzenia zgloszonego w trybie
zwyklym, wojewoda wydawal zarzadzenia zastepcze w odniesieniu do zgromadzen
zglaszanych w trybie uroszczonym). Rowniez odbywanie kontrdemonstracji w odlegtosci
powyzej 100 m. od zgromadzenia cyklicznego cze¢sto powodowato ingerencje policji
(legitymowano uczestnikow kontrmanifestacji, stawiano im zarzuty zaktocenia legalnego
zgromadzenia). Dochodzito réwniez do sytuacji, w ktorych z powodu prac nad
zabezpieczeniem miejsca planowanego zgromadzenia cyklicznego usuwano uczestnikdw
legalnych zgromadzen uniemozliwiajagc im tym samym odbycie zgromadzenia.

Ponadto w ramach prowadzonych spraw Rzecznik podkreslat, ze nie ma podstawy
prawnej w ustawie — Prawo o zgromadzeniach do zakazania odbycia zgromadzenia
zgloszonego w trybie uproszczonym, w sytuacji gdy w tym samym czasie 1 miejscu

odbywato si¢ zgromadzenie cykliczne (uwage t¢ nalezy odnie$¢ takze do zgromadzen



spontanicznych). Pomimo braku takiej podstawy w ustawie wojewoda mazowiecki
wydawal zarzadzenia zastepcze, ktore nastepnie (ale nie we wszystkich przypadkach) byty
uchylane przez sady’. W tym kontekscie Rzecznik wskazywal rowniez, ze zarzadzenia
wojewody wydawane byly w dniu w ktorym odbywato si¢ zgromadzenie, przez co
uniemozliwiono uczestnikom zgromadzen odwotania si¢ od decyzji wojewody (sady
umarzaly postepowania w tych sprawach)®. W tym miejscu nalezy takze zwroci¢ uwage, ze
na tle postgpowan sadowych dotyczacych zgromadzen cyklicznych powstaly rozbieznosci
w orzecznictwie, ktére SN rozstrzygnal uchwate z dnia 28 marca 2018 r., III SZP 1/17,
wydang w skladzie 7 sedziow. SN orzekt, ze gmina ma prawo odwotaé si¢ od zarzadzenia
zastepczego wojewody w sprawie kontrmanifestacji, a sgd moze rozstrzyga¢ odwolanie od
zakazu wojewody takze po zgromadzeniu.

Wprowadzenie przepisow ustawy z 2016 r., a takze ich stosowanie, w S$wietle
standardow konstytucyjnych i mig¢dzynarodowych, w ocenie Rzecznika, prowadzi do
ograniczenia wolnosci zgromadzen. Aktualne regulacje zakazujg bowiem odbycia
zgromadzenia, ktore zgtoszone zostalo w tym samym miejscu i czasie, w ktorym odbywa
si¢ zgromadzenie cykliczne, a takze pozbawiaja mozliwosci przeprowadzenia
kontrmanifestacji. Przepisy prawa powinny by¢ natomiast ustanawiane na korzys¢ prawa
pokojowego, swobodnego zgromadzania si¢, a wszelkie ograniczenie wolno$ci zgromadzen
powinny nastgpowaé w wyjatkowych sytuacjach, przewidzianych w ustawie i gdy jest to
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnoSci 1 praw innych

0s0b (tj. zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, czy art. 11 ust. 2 EKPCz).

Majac powyzsze na uwadze, w ocenie Rzecznika, niezwykle istotne jest przywrocenie

stanu prawnego sprzed nowelizacji z 2016 r., ktéra to ustawa wprowadzila istotny regres

> np. postanowienie Sadu Okregowego W Warszawie XXIV Wydziat Cywilny z dnia 10 maja 2017 r., sygn. XXIV Ns
37/17, postanowienie Sadu Okregowego w Warszawie XXIV Wydziat Cywilny z dnia 10 maja 2017 r., sygn. XXIV Ns
38/17, postanowienie Sadu Okregowego XXIV Wydziat Cywilny z dnia 31 maja 2017, sygn. akt XXIV Ns 43/17,
postanowienie Sadu Apelacyjnego z dnia 2 czerwca 2017 r., I Acz 889/17, postanowienie Sadu Okrggowego XXIV
Wydziat Cywilny z dnia 11 listopada 2017, sygn. akt XXIV Ns 97/17, por. postanowienie Sadu Okregowego z 14
sierpnia 2017 r., sygn. akt XXV NS 129/17., postanowienie Sadu Apelacyjnego z 13 sierpnia 2017 r., sygn. akt VI Acz
1981/17

® Por. wyrok ETPCZ z dnia 3 maja 2017 r. w sprawie Baczkowski przeciwko Polsce skarga nr 1543/06. Nalezy
przypomnie¢, ze ETPCz w tym wyroku stwierdzajgc naruszenie przez polskie wiadze art. 11, 13 i 14 Konwencji,
wskazywal, Zze wydanie decyzji odmawiajgcej zezwolenia na zorganizowanie Parady Rownosci wplywato negatywnie na
uczestnikdw zgromadzenia.



w zakresic wolnosci zgromadzen publicznych. Opiniowany projekt wprowadza

rozwigzania, ktore umozliwig uchylenie kwestionowanych przepiséw.



