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Przedmiotem prac Sejmu jest przedlozony przez grupe postow projekt ustawy
0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (druk sejmowy nr 1044, dalej jako: projekt
ustawy). Projekt ustawy zaklada wprowadzenie zmian w ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. —
Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485; dalej jako: Prawo o zgromadzeniach), a zatem
w ustawie, ktorej celem bylo kompleksowe i1 spdjne uregulowanie zasad 1 trybu
organizowania oraz odbywania zgromadzen, ze szczeg6dlnym uwzglednieniem standardéw
konstytucyjnych, a takze miedzynarodowych, w tym praw gwarantowanych przez
Konwencj¢ o ochronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r., Nr 61,
poz. 284; dalej jako: EKPCz). Intencja, przywolana w uzasadnieniu do projektu Prawa
o zgromadzeniach bylo ,stworzenie takich warunkow organizowania i1 odbywania
zgromadzen, ktére z jednej strony pozwola na pelne i1 efektywne korzystanie przez
obywateli i inne podmioty z konstytucyjnej wolnosci organizowania pokojowych
zgromadzen 1 uczestniczenia w nich, z drugiej za§ zagwarantujg zar6wno uczestnikom
zgromadzenia, jak osobom postronnym bezpieczenstwo i ochron¢ zdrowia, a takze
zapewnig ochron¢ porzadku publicznego 1 praw innych os6b” (zob. uzasadnienie
do projektu ustawy, druk sejmowy nr 3518 VII kadencji).

Zmiany te s3 zwigzane bezposrednio z zagwarantowang w art. 57 Konstytucji
wolnoscig zgromadzen, zgodnie z ktora kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, a takze powigzang z nig, okreslong

w art. 54 Konstytucji, wolnoscig wyrazania swoich pogladow. Z tego wzgledu Rzecznik
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Praw Obywatelskich, jako organ powotany konstytucyjnie do stania na strazy praw
1 wolnosci obywatelskich, zobowigzany jest do przedstawienia swojego stanowiska
w sprawie procedowanego projektu 1 przedstawienia watpliwosci oraz zastrzezen
dotyczacych zaproponowanych rozwigzan prawnych.

Oceng przedstawionego projektu nalezy rozpocza¢ od przypomnienia istoty wolnosci
zgromadzen, ktérej wage i1 znaczenie wielokrotnie w swoich orzeczeniach podkreslat
Trybunal Konstytucyjny. Wyjasniat on m.in., ze ,,Zgromadzenie stanowi szczegdlny sposob
wyrazania pogladoéw, przekazywania informacji i oddziatywania na postawy innych oséb.
Jest niezwykle waznym S$rodkiem komunikacji miedzyludzkiej, zar6wno w sferze
publicznej, jak 1 prywatnej, oraz forma uczestnictwa w debacie publicznej,
a w konsekwencji — rowniez w sprawowaniu wladzy w demokratycznym spoleczenstwie.
Celem wolnosci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i1 samorealizacji
jednostki, ale roéwniez ochrona procesOw komunikacji spotecznej niezbgdnych dla
funkcjonowania demokratycznego spoleczenstwa. U jej podstaw znajduje si¢ interes
publiczny. Wolno$¢ zgromadzen stanowi warunek 1 konieczng cze¢$¢ sktadowa demokracji,
a takze przeslanke korzystania z innych wolnosci 1 praw czlowieka zwigzanych ze sferg
zycia publicznego. Zgromadzenia stanowig zasadniczy element demokratycznej opinii
publicznej, stwarzajac mozliwos¢ wpltywu na proces polityczny, umozliwiajac krytyke
1 protest, tworzac czg¢$¢ skladowa procesu demokracji bezposredniej;” (zob. wyrok TK
z 18 stycznia 2006 r. w sprawie o sygn. K 21/05).

Ze wskazanych wyzej powodow, konieczna jest szczegdlna ochrona wolnosSci
zgromadzen  publicznych  przed nadmiernymi, bezzasadnymi  ograniczeniami.
W szczegdlnosci, ustawodawca ma obowigzek stworzenia takiego prawa, ktére chronié
bedzie przed instrumentalnym ograniczaniem przez wladzg publiczng mozliwosci
organizowania 1 uczestniczenia w zgromadzeniach publicznych. Nalezy zatem stanowczo
podkresli¢, ze wyposazenie witadzy publicznej w instrumenty ograniczajagce wolno$¢
zgromadzen jest dopuszczalne wytacznie wowczas, gdy sa spetnione przestanki wskazane
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich znalazta
sw0j] wyraz rowniez w prawie mi¢dzynarodowym. Wolnos$¢ pokojowego zgromadzania si¢
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1 Politycznych z 19 grudnia 1966 r., a takze Konwencja o ochronie praw czlowieka
1 podstawowych wolnosci, ktéra w art. 11 ust. 1 gwarantuje prawo do swobodnego,
pokojowego zgromadzania si¢, za§ waski zakres dopuszczalnych ograniczen opisuje
wart. 11 ust. 2. Wolno$¢ zgromadzen nalezy rowniez do praw podstawowych Unii
Europejskiej, co potwierdza art. 12 Karty Praw Podstawowych UE.

Odnoszac si¢ zatem do przedstawionego projektu ustawy nalezy wskazaé
na te proponowane przepisy, ktore budza zastrzezenia Rzecznika Praw Obywatelskich
z punktu widzenia realizacji wolnosci zgromadzania si¢.

Projekt ustawy przewiduje zmian¢ art. 2 Prawa o zgromadzeniach, polegajaca
na wprowadzeniu zakazu mozliwo$ci zorganizowania zgromadzenia W  miejscu
1 czasie, w ktorych odbywaja si¢ zgromadzenia: 1) organizowane przez organy wladzy
publicznej, 2) odbywane w ramach dziatalnos$ci kos$ciotow i zwiazkéw wyznaniowych.
Ponadto, projekt ustawy przewiduje nowelizacj¢ art. 12 Prawa o zgromadzeniach polegajaca
na tym, ze w przypadku, w ktorym wniesiono zawiadomienia o zamiarze zorganizowania
dwoéch lub wigkszej liczby zgromadzen chocby czesciowo w jednym miejscu i czasie, bez
wzgledu na sytuacje kazdorazowo pierwszenstwo bedzie miato zgromadzenie cykliczne.
Projekt ustawy przewiduje tez dodanie calego rozdzialu 3a w ustawie regulujacego zasady
wydawania decyzji w sprawie zwotywania zgromadzen cyklicznych.

Uchwalenie ustawy w zaproponowanym ksztalcie oznacza¢ bedzie zatem
wprowadzenie hierarchii zgromadzeh w nastgpujacym ksztalcie: 1) zgromadzenia
organizowane przez organy witadzy publicznej lub zgromadzenia odbywane w ramach
dziatalnos$ci kosciotow i innych zwigzkow wyznaniowych, 2) zgromadzenia cykliczne, 3)
zgromadzenia ,,zwykle”, organizowane na podstawie przepisow rozdzialu 2 Prawa
o zgromadzeniach, 4) zgromadzenia spontaniczne.

Projekt ustawy przewiduje zatem, ze o pierwszenstwie w przypadku kolizji
decydowac¢ bedzie to, kto jest organizatorem zgromadzenia (przy przyznaniu pierwszenstwa
zgromadzeniom  organizowanym  przez  wladze  publiczne  lub  koScioty
1 inne zwigzki wyznaniowe), a nastgpnie rodzaj zgromadzenia — z pierwszenstwem
przyznanym zgromadzeniom cyklicznym. Tak skonstruowane przepisy wprowadzaja zatem
znaczace odstepstwo od obowigzujacej obecnie zasady, ze w sytuacji kolizyjnej nie ma

znaczenia cel zgromadzenia, lecz wylacznie kolejno$¢ zgloszen. Ponadto,



w oparciu o obowigzujace przepisy nie wyklucza si¢ mozliwosci odbycia zgromadzen
w jednym miejscu 1 czasie tak, ze ich przebieg nie bedzie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi
albo mieniu w znacznych rozmiarach. Nalezy podkresli¢, Ze zastosowanie zasady
pierwszenstwa w stosunku do wymienionych wyzej kategorii zgromadzen jest
przejawem nierownego traktowania organizatorow takich zgromadzen, co moze
poddawacé¢ w watpliwos¢ zgodnos¢ z Konstytucja proponowanego rozwiazania.

Zasadniczg watpliwos$¢, z punktu widzenia realizacji praw obywatela, budzi
takze preferowanie zgromadzen organizowanych przez organy wladzy publicznej
przed zgromadzeniami obywateli. Trzeba bowiem pamigtaé, ze wolnos¢ zgromadzen
nalezy do podstawowych politycznych praw cztowieka, a zatem to obywatele powinni z niej
przede wszystkim korzysta¢, realizujac swoje prawa w formie bedacej czgscig demokracji
bezposredniej, nie za$ organy wiladzy publicznej, ktore nie s3 podmiotami konstytucyjnie
gwarantowanych praw i wolnosci

Pragne przypomnie¢, ze mozliwo$¢ ograniczenia organizowania Kilku
zgromadzen w tym samym miejscu jest takze watpliwa w Swietle EKPCz oraz
orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (ETPCz), interpretujacego art.
11 EKPCz. ETPCz zwraca m.in. uwag¢ na prawo do kontrdemonstracji
1 przywiazuje istotng wage do ochrony zgromadzen publicznych, jesli tylko maja pokojowy
charakter. Przy czym w sprawie Cisse przeciwko Francji ETPCz wskazal, ze w praktyce
jedynymi typami wydarzen, ktore nie mogg by¢ zakwalifikowane jako pokojowe s3 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 i1 czasie ETPCz ustanowit
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 nr 20652/92). Wskazat w nim m.in., Ze uczestnicy
kontrdemonstracji maja prawo wyraza¢ swoja niezgode¢ z demonstrantami. Panstwo ma
wiec obowigzek ochrony prawa do zgromadzania si¢ obu demonstrujagcych grup
1 poszukiwania §rodkdw najmniej restrykcyjnych, ktére co do zasady umozliwityby odbycie
obu demonstracji. Wreszcie, w Wytycznych ODIHR i 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 ciazy obowigzek
ochrony i ulatwienia przeprowadzenia zgromadzen odbywajacych si¢ w tym samym
miejscu i czasie. Panstwo powinno podja¢ wlasciwe dziatania w celu umozliwienia odbycia
takich zgromadzen w najszerszym mozliwym zakresie tak, aby oba zgromadzenia
pozostawaly w zasiegu wzroku i stuchu. Kontrdemonstracje s3 bowiem szczegdlng forma
zgromadzen jednoczesnych, ktérych uczestnicy wyrazaja sprzeciw wobec pogladow
manifestowanych przez uczestnikdw drugiego zgromadzenia, a jedno$¢ miejsca 1 czasu
dwoch zgromadzen jest kluczowym elementem przekazu, jaki ma by¢ zamanifestowany
podczas obu demonstracji. Powyzszy standard wyznaczony przez organizacje
migdzynarodowe nie jest spelniony w proponowanych przepisach projektu ustawy, bowiem
przyznajac pierwszenstwo jednym zgromadzeniom, jednocze$nie uniemozliwia si¢
przeprowadzenie innych w tym samym miejscu i czasie, ograniczajagc w ten sposob prawo
do pokojowej kontrdemonstracji. Projekt ustawy przewiduje dodanie w Prawie
o zgromadzeniach przepiséw regulujacych postepowanie w sprawach zgromadzen
organizowanych cyklicznie (dodawany rozdziat 3a w Prawie o zgromadzeniach). Zgode
na cykliczne organizowanie zgromadzen wydawa¢ ma wojewoda w formie decyzji 1 na jej
podstawie zgromadzenia cykliczne beda mogty si¢ odbywa¢ w okresie nie duzszym niz
3 lata. W kontekscie wyzej proponowanych rozwigzan przyznajacych pierwszenstwo
zgromadzeniom cyklicznym, na taki okres zostanie zablokowana mozliwo$¢ organizowania
\4 tym miejscu innych zgromadzen publicznych. Ponadto,
w przypadku, gdy decyzja zostata wydana, a planowane juz bylo wczesniej
(1 zgloszone do wlasciwego organu gminy) zorganizowanie innego zgromadzenia
w tym miejscu 1 czasie, organ gminy bedzie zobowigzany do wydania decyz;ji
o zakazie zgromadzenia, o ktérej mowa w dodawanym art. 14 pkt 3 Prawa
o zgromadzenia. Takie rozwigzanie musi rodzi¢ zastrzezenia z punktu widzenia zasady
zaufania obywateli do panstwa i1 prawa, wyrazonej w art. 2 Konstytucji — osoby zglaszajace
zamiar zwolania zgromadzenia mogg oczekiwac, ze notyfikowane przez nich zgromadzenie
odbedzie si¢, skoro nie otrzymali decyzji o zakazie. Nalezy tez podkresli¢, ze w przypadku
niewykonania obowigzku przez organ gminy, projekt ustawy przewiduje w art. 2 ust. 2
wydanie niezwlocznego zarzadzenia zast¢pczego przez wojewode. Nie jest tez jasne

(nie wskazano tego w ogole w uzasadnieniu do projektu ustawy), dlaczego w procedurze
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podejmowania decyzji w sprawie odbywania zgromadzen publicznych uczestniczy¢ ma
wojewoda, a zatem organ administracji rzadowej w terenie, ktory bedzie miat bezposredni
wplyw na decyzje organu samorzadu terytorialnego. Nalezy doda¢, ze obowigzujaca ustawa
nie przewidziatla tego typu rozwigzania, pozostawiajac decyzje w sprawach zgromadzen
organom gminy, znajagcym najlepiej problemy spotecznosci lokalnej, rowniez te, ktérych
dotycza organizowane zgromadzenia publiczne.

Doda¢ przy tym nalezy, ze to do wojewody (organu wiadzy wykonawczej) naleze¢
bedzie wykladnia ustawowych poje¢ ogdlnych i1 niedookreslonych, co grozi¢ moze
arbitralno$cig podejmowanych decyzji w sprawach dotyczacych konstytucyjnie chronionej
wolno$ci zgromadzen. Przykltadowo, wojewoda dokonywaé bedzie wykladni, jakie
wydarzenia jego zdaniem mieszczg si¢ w pojeciu ustawowym zawartym w art. 26a ust. 1,
tj. ,,uczczenia doniostych 1 istotnych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen™.
W przypadku, w ktorym wojewoda jednoosobowo uzna, ze w jego opinii zgloszone jako
cykliczne zgromadzenie publiczne, majace na celu uczczenie wydarzenia z historii RP, nie
jest wystarczajaco ,doniosle 1 istotne”, nie wyrazi on zgody na skorzystanie
z konstytucyjnej wolnosci zgromadzania si¢. Taka kompetencja wojewody wydaje si¢
naruszac istote konstytucyjnej wolnos$ci zgromadzen.

Nalezy rowniez zwroci¢é uwage, ze Prawo o zgromadzeniach obecnie reguluje
procedure odwotania si¢ od decyzji organu gminy o zakazie zgromadzenia (art. 16 Prawa
o zgromadzeniach) i wprowadza Sciste terminy wydania decyzji, jak réwniez terminy
rozpatrzenia odwolania przez sad okrggowy, a takze mozliwo$¢ zaskarzenia postanowienia
sadu okregowego do sadu apelacyjnego. W przypadku decyzji wojewody, o ktoérej] mowa
w dodawanym art. 26b, takiej mozliwo$ci w ogole nie przewidziano — nie wskazano
szczegOlnej drogi odwolawczej, a zwlaszcza krotkich termindéw, ktére umozliwilyby
zainteresowanym podmiotom (w tym przede wszystkim organizatorom zgromadzenia,
ktorego bezposrednio dotyczy decyzja o zakazie zgromadzenia zwigzana z organizacja
zgromadzenia cyklicznego) na odwotanie si¢ do sadu od decyzji wojewody i rozpatrzenie
tego odwotania w takim terminie, ktory umozliwilby zorganizowanie zgromadzenia
w zaplanowanym pierwotnie miejscu i czasie. Co prawda, bedzie nadal istniala teoretyczna
mozliwos¢ zaskarzenia decyzji organu gminy, wydanej na podstawie art. 26b ust. 3 w zw.

z art. 14 pkt 4 Prawa o zgromadzeniach po zmianach wprowadzonych procedowang ustawa,
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ale watpliwe jest, by umozliwito to zbadanie zasadno$ci decyzji wojewody przed data
planowanego zgromadzenia publicznego.

Przedstawione wyzej uwagi prowadza do wniosku, Ze proponowane
w projekcie ustawy rozwigzania stanowiq ograniczenie wolnosci zgromadzen
publicznych i zwiazanej z nia wolnoSci wypowiedzi w sposob, ktory nie moze by¢
uznany za konieczny i niezbedny w demokratycznym panstwie prawnym, a tym
samym nie sg spelnione przestanki wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale rowniez
m.in. art. 11 ust. 2 EKPCz, ktore uzasadnialyby wprowadzenie ograniczen.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, Ze ocena proporcjonalnosci
ograniczenia tej konkretnej wolno$ci musi by¢ prowadzona z uwzglgdnieniem surowych
kryteriow jej niezbednosci. Jest to podyktowane szczegdlnym znaczeniem zgromadzen
publicznych zaréwno w odniesieniu do jednostki, jak 1 w kontek$cie rozwoju spoleczenstwa
demokratycznego (zob. wyrok TK z 18 wrzesnia 2014 r. w sprawie o sygn. K 44/12).
Podobnie ETPCz wielokrotnie wskazywal na potrzebg zawezajacej interpretacji wszelkich
ograniczen dotyczacych swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ (por. wyrok ETPCz
w sprawie Stankov i The United Macedonian Organisation lIlinden przeciwko Buigarii,
skarga nr 29221/95 1 29225/95).

Wreszcie, na koniec nalezy doda¢, ze przedstawione uzasadnienie do projektu ustawy
roéwniez nie wyjasnia przeslanek, jakie przemawiajg za wprowadzeniem proponowanych
zmian — w szczegblnosci nie wskazuje rzeczywistego stanu w dziedzinie, ktéora ma by¢
unormowana, nie odwoluje si¢ do praktyki stosowania Prawa o zgromadzeniach ani
do zadnych probleméw zwigzanych z jego interpretacja. Podsumowujac, nalezy
stwierdzi¢, ze projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (druk
nr 1044) nie powinien zosta¢ uchwalony, poniewaz proponowane w nim rozwiazania
sq niezgodne z Konstytucja i miegdzynarodowym standardem wyznaczajacym zakres
wolnosci zgromadzen.

W zwigzku z powyzszym, dzialajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.), przedktadam
uprzejmie Panu Marszalkowi niniejsze uwagi, jednoczes$nie zwracam si¢ do Pana Marszatka

z uprzejmg prosba o udostepnienie opinii Rzecznika Praw Obywatelskich organom Sejmu



oraz postom w celu zapoznania si¢ z przedstawionymi argumentami i uwzglednienia ich

w toku dalszych prac legislacyjnych nad ustawa.
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