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Uwagi Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy - Prawo o zgromadzeniach (druk sejmowy nr 1044)

1. W dniu 15 listopada 2016 r. do Sejmu wptynat poselski projekt nowelizacji ustawy z
24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach'. Do projektu zalaczono uzasadnienie, ktére
lapidarnie opisuje tres¢ projektu zmian, nie wskazujac jednak, jaki istotny problem spoteczny
zostanie rozwigzany poprzez projektowana zmiang prawa. Dlatego tez trudno ocenié, czy
projektowane $rodki (m.in. wprowadzenie instytucji zgromadzen cyklicznych) jest w stanie
ten problem spoteczny rozwiaza¢. Z cata pewnoscig jednak oprécz ulatwien dla wybranych
kategorii zgromadzefi publicznych, projekt wprowadza szereg ograniczen dla zgromadzen
publicznych. Opiniowany projekt ustawy jako akt ograniczajacy konstytucyjna wolnoséé
zgromadzef powinien zosta¢ poddany szerokim konsultacjom spotecznym, w szczegdlnosci
wystuchaniu  publicznemu?®, ktére umozliwi wyrazenie opinii zaréwno obywatelom
organizujacym  zgromadzenia, jak réwniez jednostkom samorzadu terytorialnego
odpowiedzialnym za zabezpieczenie porzadku publicznego oraz samych zgromadzef.

2. Helsinska Fundacja Praw Czlowieka pragnie zauwazyé, ze jest to kolejna
propozyqa zmiany Prawa o zgromadzeniach w krétkim okresie po manifestacjach, ktére
odbyly sie¢ w Warszawie w trakcie Swigta Niepodleglosci 11 listopada 2011 r. Nowelizacje
proponowane podczas prac poprzedniej kadencji Sejmu® bedace reakcja na demonstraqe
organizowane podczas Swieta Niepodleglosci byly szeroko krytykowane zaréwno przez
Owczesng opozycj¢ (obecng partie rzadzaca), organizacje pozarzadowe®, jak réwniez

—

Dz. U. poz. 1485.

2 Wysluchanie takie zostalo zorganizowane m.in. w trakcie prac legislacyjnych Sejmu VII kadencji nad
przedstawionym przez Prezydenta projektem ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (druk
sejmowy nr 35).

3 Por.: Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o

zgromadzeniach (druk sejmowy nr 2023).

4 List otwarty organizacji pozarzadowych: http://beta.hfhr.pl/wp-

content/uploads/2012/06/list_otwarty___ust 4zn7, o_zgromadzeniach 12.06,.pdf.
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instytucje migdzynarodowe®. Tymczasem obecnie projektodawca proponuje jeszcze dalej
idace ograniczenia wolnodci zgromadzen niz te wynikajace z wczesniejszych projektow z
2011 r.czy 2013 1.

3. Projekt dodaje do ustawy - Prawo o zgromadzeniach rozdziat 3a ,,Postepowanie w
sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie”. Zgodnie z projektowanym art. 26a
ustawy rozdziat ten bedzie regulowal zgromadzenia, ktére:

- sg organizowane przez tego samego organizatora w tym samym miejscu lub na tej

samej trasie;

- s3 organizowane co najmniej cztery razy w roku wedtug opracowanego terminarza;

lub

- ¢0 najmniej raz w roku w dniach panstwowych i narodowych;

oraz

- odbywaly si¢ w ciggu ostatnich trzech lat, chociazby nie w formie zgromadzen;

oraz

- mialy na celu w szczegélnoéci uczczenie doniostych i istotnych dla historii

Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen.

W sytuacji kiedy dane zgromadzenie publiczne spelnia te przestanki, jego organizator moze
zwrdci¢ si¢ z wnioskiem do wojewody o wyrazenie zgody na cykliczne organizowanie tych
zgromadzen.

Z jednej strony zaproponowane kryteria wyrdézniajace ,,zgromadzenia cykliczne”
wydaja si¢ dos¢ szczegdtowe i wybidreze. Jednoczesnie projektodawca nie wyjasnia czemu
akurat takie (a nie inne) kryteria wybral dla oznaczenia zgromadzeri cyklicznych.
Przyktadowo, nie wyjasniono czemu do uznania za cykliczne wystarczy ich organizacja
cztery razy w roku, a nie przykladowo co miesiac. Brak réwniez argumentéw dla uznania, ze
zgromadzeniem cyklicznym jest zgromadzenie organizowane corocznie w ciagu ostatnich
trzech (a nie pigciu czy dziesigciu lat).

Z drugiej strony definicja ta jest zbyt szeroka, poniewaz obejmuje réwniez
manifestacje nie majace statusu zgromadzen. Definicja ta zawiera réwniez przyktadows
(preferowana) tematyke takiego zgromadzenia cyklicznego. Projektodawca nie wyjasnia
czemu zgromadzenia dotyczace wydarzen historycznych powinny mieé pierwszefistwo (co
wynika z dalszych przepiséw projektu) przed zgromadzeniami poruszajacymi kwestie istotne
wspotezesdnie,

Z powyzszych wzgledéw zaproponowana definicja jest z jednej strony oparta na zbyt
szczegOtowych przestankach, z drugiej za$ jest ona zbyt szeroka, pozostawiajac wojewodzie
znaczacy stopient dowolnosci przy podejmowaniu decyzji.

4. Watpliwosci definicyjne sa istotne z uwagi na fakt, ze wydanie przez wojewode
decyzji zezwalajacej na organizacj¢ zgromadzenia cyklicznego stanowi przestanke
ograniczajaca mozliwos$¢ organizacji w tym samym czasie i w tym samym miejscu innych
zgromadzen réwnoleglych lub spontanicznych. Projekt zmienia art. 14 ustawy, ktéry reguluje
sytuacje, kiedy organ gminy jest zobowiazany do wydania decyzji zakazujacej zgromadzenia.
Obecne brzmienie tego przepisu przewiduje, ze decyzja taka powinna zostaé wydana nie
pozniej niz na 96 godzin przed planowang datg zgromadzenia, jezeli:

5 Office for Democratic Institutions and Human Rights, Note on the Draft Law Amending the Law on

Assemblies of Poland - http:/www.osce.org/odiht/908552download=trye .



1) jego cel narusza wolnosé pokojowego zgromadzania sig, jego odbycie narusza art. 4
lub zasady organizowania zgromadzen albo cel zgromadzenia lub jego odbycie
naruszaja przepisy karne;

2) jego odbycie moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach, w tym gdy zagrozenia tego nie udato si¢ usunaé w przypadkach, o ktérych
mowa w art. 12 lub art. 13.

Tymczasem projekt dodaje do art. 14 punkt 3, zgodnie z ktérym zakaz musi zostad
rowniez wydany przez organ gminy, jesli ,,zgromadzenie ma si¢ odby¢ w miejscu i czasie, w
ktérym odbywajq si¢ zgromadzenia zorganizowane cyklicznie”. Dodatkowo, projektowany
art. 26b przewiduje, Ze organ gminy wydaje taka decyzj¢ w ciagu 24 godzin od otrzymania
informacji od wojewody. Natomiast wojewoda wydaje decyzje nie p6zniej niz na 5 dni przed
planowanym pierwszym zgromadzeniem cyklicznym.

Tym samym przeslanka ograniczajaca mozliwo$é odbycia zgromadzenia
notyfikowanego organowi gminy bedzie zgromadzenie cykliczne, ktdrego status — na wniosek
— okresli wojewoda. Ponadto, art. 2 projektowanej ustawy przewiduje, ze wojewoda ma
mozliwos$¢ wydania zarzadzenia zastgpczego o zakazie zgromadzenia, jesli zakazu takiego nie
wydat organ gminy.

Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ,,ocena dopuszczalnosci ograniczenia konkretnej
wolnosci wiaze si¢ zawsze ze stwierdzeniem rzeczywistej potrzeby dokonania ingerencji w
t¢ sfer¢. Ustawodawca moze poshugiwaé si¢ wylacznie takimi $rodkami prawnymi, ktore
bedg skuteczne dla osiagnigcia celow, a przy tym stang sie najmniej ucigzliwe dla jednostek”.
Tymczasem projektodawca nie wskazat, jakie dobro publiczne wymaga az takiej ochrony, ze
wigze si¢ ona z zakazem zgromadzen odbywajacych si¢ na bliskiej przestrzeni w zblizonym
czasie.

Réwniez Europejski Trybunat Praw Czlowieka w swoim orzecznictwie wielokrotnie
wskazywal na potrzeb¢ zawegzajacej interpretacji wszelkich ograniczen dotyczacych
swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢, gwarantowanego w art. 11 ust. 1 Konwencji.
Skutkiem takiego podej$cia jest zalozenie, ze wladze powinny w miar¢ mozliwosci
podejmowaé $rodki zapewniajace mozliwo$¢ odbycia wszystkich zgromadzen, a nie
wykorzystywaé zgloszenia zgromadzen jednoczesnych tytulem usprawiedliwienia dla
nakladania nieuzasadnionych ograniczen®.

Jak wynika z ,,Wytycznych w Sprawie Wolno$ci Pokojowych Zgromadze” wydanych
przez OBWE i Komisj¢ Wenecka kontrdemonstracje sa szczegdlng forma zgromadzeh
jednoczesnych, ktérych uczestnicy wyrazaja sprzeciw wobec pogladéw manifestowanych
przez uczestnikow drugiego zgromadzenia. W tego typu sytuacjach jedno$¢ czasu i miejsca
dwoéch zgromadzen jest waznym elementem przekazu, jaki ma by¢ zamanifestowany podczas
obu demonstracji.

5. Pozycja organdéw gminy i wojewody a obowiazek zapewnienia bezpieczenstwa

Zalozeniem pierwotnym — lezacym u podstaw zaréwno Prawa o zgromadzeniach z
1990 r., jak réwniez Prawa o zgromadzeniach z 2015 r. - bylo uznanie, Zze organem
prowadzacym postgpowanie administracyjne w sprawach dotyczacych zgromadzen jest organ
gminy. Wynikalo to z faktu, ze organy gminy sa w stanie lepiej oceni¢ — we wspolpracy z

6 Wyrok ETPC z 29 czerwca 2009 r. w sprawie Ollinger v. Austria, skarga nr 76900/01.



lokalng Policja — np. kwestie bezpieczenistwa zwigzane z organizacja danego zgromadzenia.
Dzigki takiemu rozwigzaniu organ ten zaréwno wie — w oparciu o ztozone notyfikacje — jakie
zgromadzenia odbywaja si¢ na danym terytorium oraz czy zachodza w ich wypadku
jakiekolwiek przestanki do wydania decyzji zakazujacej ich odbycie sie.

Projektowana ustawa stanowi wytom od obowigzujacego w Polsce — od ponad 25 lat —
systemu notyfikacji zgromadzen, na rzecz wydawania zgody przez wojewode. Moze sie
zdarzy¢ sytuacja, w ktérej wojewoda nie dostrzeze zagrozen dla bezpieczenstwa
wynikajacych z odbycia si¢ danego zgromadzenia cyklicznego, jednak to na organie gminy
(we wspdlpracy z lokalna Policja) spoczywaé bedzie nadal obowiazek zapewnienia
bezpieczenstwa. Nawet jesli gmina uwaza zgromadzenie za niebezpieczne, musi sie
podporzadkowa¢ decyzji wojewody. Tym samym projekt przyznaje wojewodzie okreslone
uprawnienia nie nakladajac na niego odpowiedzialno$ci za przebieg zgromadzenia
cyklicznego oraz zgromadzenia zakazanego na podstawie art. 14 pkt 3 Prawa o
zgromadzeniach.

6. Projektodawca przewiduje réwniez dodanie art. 2 ust. 2, zgodnie z ktérym
zgromadzenia organizowane w trybie i na zasadach okre$lonych w Prawie o zgromadzeniach
nie moga by¢ organizowane w miejscu i czasie, w ktorych odbywaja si¢ zgromadzenia, o
ktérych mowa w art. 2 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach’. Projektowana zmiana prowadzi zatem
do sytuacji, w ktorej zgromadzenia ,panstwowe” lub religijne nie spotkaja sie z
kontrmanifestacja (zgromadzeniem réwnolegtym), nawet jesli ta miataby by¢ protestem
»cichym”. Majac na wzgledzie fakt, ze wolno$¢ zgromadzen jest przede wszystkim wolnoscia
»obywatelskg”, a nie ,,panstwowsg”, projektowana zmiana jest bardzo watpliwa z punktu
widzenia Konstytucji. Ponadto, projektodawca nie wskazuje, kiedy praktyka stosowania
Prawa o zgromadzeniach byta na tyle negatywna (np. gdy przebieg zgromadzen panstwowych
lub religijnych byl naruszany przez inne zgromadzenia), ze nalezy catkowicie zakazaé takich
kontrmanifestacji.

Jedli celem takiej zmiany jest uniknigcie sytuacji, gdy jedno zgromadzenie bedzie
zaklocalo przebieg drugiego, nalezy mie¢ na uwadze brzmienie art. 52 § 2 pkt 1 kodeksu
wykroczen. Zgodnie z tym przepisem, kto przeszkadza lub usituje przeszkodzié w
organizowaniu lub w przebiegu niezakazanego zgromadzenia, podlega karze ograniczenia
wolnoséci albo grzywny. Takie rozwiazanie wydaje si¢ wystarczajagce — umozliwia ono
zorganizowanie zgromadzen odbywajacych si¢ w tym samym czasie, m.in. przy odpowiednim
zastosowaniu normy wynikajacej z art. 12-13 Prawa o zgromadzeniach, regulujacej taka

sytuacje.

W $wietle art. 57 Konstytucji dzialalno$¢ organéw wiadzy publicznej powinna
zmierza¢ do tego, aby umozliwi¢ odbycie si¢ obu zgromadzen przy uwzglednieniu m.in,
obowiazku zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Tym samym na gruncie
Konstytucji trudno wskaza¢ na wartosci, ktore uzasadnialyby tak odmienne regulowanie
réznych rodzajéw zgromadzen, przyznajace uprzywilejowane traktowanie zgromadzen
panstwowych czy religijnych.

Wolnos¢ zgromadzen to wolno$¢ obywatelska, nie za$ uprawnienie panstwowe.
Potwierdza to orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry wskazal, Zze wolnosé

7 Przepis ten wskazuje, ze przepisdw ustawy nie stosuje si¢ (fj. m.in. nie sa wymagane notyfikacje) do
zgromadzen: 1) organizowanych przez organy wiadzy publicznej; 2) odbywanych w ramach dziatalno$ci
koSciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych.



zgromadzen jest ,jedna z wolnosci politycznych odnoszacych si¢ w swym zasadniczym
wymiarze do uczestnictwa jednostek w zyciu publicznym, ustalania i realizowania wspdlnie
okreslonych celéw, uzyskiwania informacji o sposobie dziatania organéw wiladzy publicznej
oraz udzialu w ich powotywaniu”. Co wigcej, wolno$¢ zgromadzen ,,stanowi (...) jeden z
podstawowych elementéw determinujacych status jednostki w relacji do panstwa, przez co
staje si¢ rozstrzygnigciem majacym istotne znaczenie w perspektywie konstytucyjnego
modelu ustrojowego”.

7. Trybunal w wyroku z 18 wrzesnia 2014 r., wskazal, ze ,,istnienie zorganizowane;j i
sformalizowanej struktury nie stanowi (...) — w odréznieniu od wolnosci zrzeszania sie,
wyrazonej w art. 58 Konstytucji — elementu konstrukcyjnego, od ktérego mozna uzaleznié
wykonywanie wolnosci zgromadzen”. Tym samym charakter podmiotu organizujacego
zgromadzenie nie jest relewantny — ani dla oceny pokojowego charakteru takiego
zgromadzenia, ani tym bardziej — pierwszenstwa przed innymi zgromadzeniami.

Tymczasem projekt przyznaje pierwszenstwo, przede wszystkim zgromadzeniom, o
ktérych mowa w art. 2 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach, a nastgpnie zgromadzeniom
cyklicznym. Tymczasem zaréwno Trybunat Konstytucyjny, jak i Europejski Trybunat Praw
Cztowieka, uznaje zgromadzenia spontaniczne oraz kontrmanifestacje jako ,,pelnoprawne”
zgromadzenia. Kluczowym czynnikiem dla oceny legalnosci zgromadzenia jest ich pokojowy
charakter, a nie znaczna czgstotliwo$¢ czy charakter organizatora (organ panstwa lub zwiazek

wyznaniowy)®.

Dla oceny ,,pokojowego charakteru” zgromadzenia kluczowe znaczenie ma to, czy
przebiega ono ,,z poszanowaniem integralno$ci fizycznej 0s6b oraz mienia prywatnego i
publicznego”. Co istotne, ,stwierdzenie utraty pokojowego charakteru zgromadzenia nie
moze jednak wigza¢ si¢ z jakimkolwiek naruszeniem jego spokojnego przebiegu czy
ekscesem jednego uczestnika. Przyjmuje si¢ bowiem, ze dopiero nasilenie zachowan
zaklécajacych porzadek, powodujacych szkody materialne oraz skutkujacych przemoca
wzgledem uczestnikéw moze §wiadczyé o utracie przymiotu pokojowosci zgromadzenia”.

Stad tez Europejski Trybunatl Praw Czlowieka wskazywal, ze ograniczenia wolnosci
zgromadzen mogg dotyczy¢ wylacznie zgromadzen, ktore traca pokojowy charakter i moga
przez to zagrazaé bezpieczenstwu lub porzadkowi publicznemu®. Ograniczenie wolnosci
zgromadzefl nie moze natomiast opiera¢ si¢ na przypuszczeniach badz spekulacjach'®.
Wprowadzanie takich ograniczen ,nie moze wiazaé si¢ z podejmowaniem dzialan przez
organy wladzy panstwowej bez uprzedniej oceny stopnia zagrozenia, a w efekcie
postugiwaniem si¢ najbardziej radykalnymi $rodkami uniemozliwiajacymi korzystanie z
wolnosci zgromadzen™'!. W konsekwencji standard wypracowany przez Europejski Trybunat
Praw Czlowieka opiera si¢ na zalozeniu, Zze ,wladze panstwowe powinny w kazdych
okolicznosciach wykazywaé¢ odpowiedni poziom tolerancji dla pokojowych zgromadzen
niezaleznie od tego, ze odbywanie si¢ zgromadzen moze wiazaé si¢ z pewnymi zaburzeniami

212

porzadku publicznego™*.

8 Jest to tym bardziej zbgdne, ze juz obecnie ustawa przewiduje tryb uproszczony organizowania zgromadzefi
(art. 21 i nastepne).

9  Wyrok ETPC z 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov i the United Macedonian Organisation Ilinden v.
Buigaria, skarga nr 29221/95, 29225/95.

10 Wyrok ETPC z 8 lipca 2008 r. w sprawie Vajnai v. Wegry, skarga nr 33629/06.

11 Wyrok ETPC z 12 czerwca 2014 r. w sprawie Primov i inni v. Rosja, skarga nr 17391/06.

12 Wyrok ETPC z 3 pazdziernika 2013 r. w sprawie Kasparov v. Rosja, skarga nr 21613/07.



Projektodawca poprzez zmiang art. 2 oraz 14 Prawa o zgromadzeniach pominat
potrzebg przeprowadzenia indywidualnej oceny w poszczegoélnych sprawach i wprowadzit
generalny zakaz odbywania si¢ dwéch zgromadzen w jednym lub bliskim miejscu w tym
samym czasie.

8. Trybunat Konstytucyjny kilkukrotnie analizowal kwestie zwigzane z ustawowa
regulacja wolnosci zgromadzen. W oparciu o wydane orzeczenia Trybunal w ostatnim
wyroku dotyczacym tego zagadnienia z wrze$nia 2014 r. wskazal na minimalny standard
zwiazany z odpowiednig ochrona przez wiadze publiczng wolno$ci zgromadzen przez
obywateli. Ustawa z lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach stanowi bezpo$redni skutek tego
wyroku, ktory jednoczesnie implementowal do polskiego porzadku prawnego standard
strasburski zwigzany m.in. ze statusem zgromadzen spontanicznych.

Analiza art. 57 Konstytucji zastosowana przez Trybunat prowadzi zatem do uznania,
ze korzystanie z wolnosci nie moze by¢é reglamentowane przez panstwo. Rola panstwa ma
by¢ zapewnienie warunkéw do realizacji danej wolnosci, a ewentualna interwencja organéw
wladzy publicznej powinna mie¢ zawsze charakter wyjatkowy'. Wolno$é zgromadzen
obejmuje zarowno wybor jego celu, jak réwniez czasu i miejsca. ,,Chodzi tu zatem o swobode
decydowania jednostki o tym, w jakiej sprawie, gdzie i kiedy bedzie si¢ publicznie
wypowiadaé” - wskazal Trybunal Konstytucyjny .

9. Konkluzje

Projektowane zmiany w sposéb nieuzasadniony ograniczaja wolno$¢ pokojowego
manifestowania pogladéw. Projekt ogranicza i oslabia samodzielng pozycj¢ zgromadzen
spontanicznych i kontrmanifestacji, chronionych zar6wno na gruncie obecnej ustawy — Prawo
o zgromadzeniach, jak réwniez na gruncie Konstytucji i Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka. Istniejace mechanizmy i obowiazujacy obecnie podzial obowiazkéw nalozonych
na organy publiczne sg w stanie skutecznie zabezpieczy¢ porzadek publiczny. Fakt, ze
projektowana ustawa zabroni okre$lonych zgromadzen, nie oznacza wecale, ze te
zgromadzenia si¢ nie odbeda. Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny ,,wolno$¢ zgromadzen
pelni funkcj¢ stabilizacyjna w odniesieniu do istniejacego tadu spolecznego oraz
politycznego, a przede wszystkim w stosunku do mechanizmu przedstawicielskiego. Jest
forma aktywnego udziatu obywateli w zyciu panstwa i przez to troski o dobro wspdlne”.

\\\\Q“\ PA’A;I,

13 Wyrok z dnia 10 lipca 2008 r., sygn. akt P 15/08; Wyrok z dnia 10 listopada 2004 r., sygn. akt Kp 1/04;
Wyrok z dnia 18 wrze$nia 2014 r., sygn. akt K 44/12.

14 W $wietle standardu ustanowionego przez Trybunatl watpliwosci budzi¢ moze definicja zgromadzen zawarta
w art. 3 Prawa o zgromadzeniach, ktéra przewiduje, ze ,,zgromadzeniem jest zgrupowanie oséb na otwartej
przestrzeni dostgpnej dla nieokre$lonych imiennie 0oséb w okreslonym miejscu w celu odbycia wspdlnych
obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych”. Tymczasem Trybunal przyjat
szerokie rozumienie zgromadzen, ,,0dnoszac je zaréwno do wspdlnego rozwazania spraw publicznych, jak i
niepublicznych (prywatnych)”.

15 Wyrok z dnia 18 wrzeénia 2014 r., sygn. akt K 44/12.



