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Przewodniczacy Komisji
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w zwigzku z uchwatg Komisji Administracji i Spraw Wewnetrznych oraz Komisji
Sprawiedliwo$ci i Praw Cztowieka z 15 lutego 2012 r. o przeprowadzeniu wystuchania
publicznego w sprawie prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgroma-
dzeniach (druk sejmowy nr 35, dalej: projekt) Fundacja PANOPTYKON - oprécz udziatu
w wystuchaniu publicznym - przedstawia pisemnie swoje uwagi dotyczace niektérych
rozwigzan zawartych w projekcie.

1. Anonimowe uczestnictwo w zgromadzeniach

Z punktu widzenia Fundacji kluczowa zmiang zaproponowang w projekcie jest wprowadzenie
generalnego zakazu uczestnictwa w zgromadzeniach ,o0s6b, ktérych rozpoznanie z powodu
ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie jest mozliwe” (art. 3 ust. 3 Prawa o zgroma-
dzeniach). Zakaz ten nie ma charakteru bezwzglednego, poniewaz udziat takich oséb w zgroma-
dzeniu ma by¢ dopuszczalny po uprzednim zgtoszeniu tego faktu przez organizatora.

W naszej opinii mozliwo$¢ anonimowego uczestnictwa w zgromadzeniu jest istotnym ele-
mentem wynikajgcej z art. 57 Konstytucji RP wolno$ci zgromadzen. Ma ona szczegélne
znaczenie w przypadku manifestowania pogladéw niepopularnych, czy budzacych kontrowersje.

Wprowadzenie omawianego zakazu stanowi¢ bedzie zatem ograniczenie wolno$ci zgromadzen,
a w zwigzku z tym powinno spetnia¢ wymogi okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z
tym przepisem ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpie-
czenstwa, porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej lub
wolnosci i praw innych o0séb. Po stronie projektodawcy lezy obowigzek nalezytego uzasadnienia
potrzeby takiego ograniczenia.

Projekt wprowadzenia podobnego ograniczenia wolno$ci zgromadzen byt juz przedmiotem
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK). W wyroku z 10 listopada 2004 r. zwrdcit on
uwage, ze proponowany wéwczas zakaz uczestnictwa dotyczytby takze oséb ,ktérych nie mozna
zidentyfikowa¢ badz z powodu naturalnych okolicznos$ci badz tez celowego przebrania, ale



takiego, ktore bedac Srodkiem wyrazania okre$lonego stanowiska w odniesieniu do jakiego$
problemu, sytuacji czy faktu, nie sygnalizowaltoby agresywnego zachowania i ewentualnych
zagrozen dla pokojowego charakteru zgromadzenia”. Zdaniem TK ,wobec takich oséb zakaz
uczestnictwa w zgromadzeniach stanowitby oczywista, nadmierng ingerencje w konstytucyjna
wolno$¢ uczestniczenia w zgromadzeniach publicznych. Osoby te powinny mie¢ mozliwos¢
pelnego korzystania z konstytucyjnej wolnosci uczestnictwa w zgromadzeniach”. Dlatego TK
uznal, Zze og6lny zakaz uczestnictwa w zgromadzeniach oso6b, ktérych rozpoznanie jest nie-
mozliwe, narusza art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP1.

W naszej opinii rowniez rozwigzanie proponowane w projekcie nie spetnia warunkéw przewi-
dzianych w artykule 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie z orzecznictwem TK warunek ko-
niecznosci w demokratycznym panstwie jest spetniony, jesli ,regulacja ustawodawcza jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw (zasada przydatnosci), regulacja ta
jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada ko-
niecznosci), a ponadto - jej efekty pozostaja w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nia
na obywatela (zasada proporcjonalnosci w Scistym tego stowa znaczeniu)”2.

Zgodnie z uzasadnieniem projektu proponowana zmiana ma stuzy¢ ,stworzeniu gwarancji dla
wolnosci zgromadzen realizowanej przez inne osoby (poprzez eliminacje realnych zagrozen ze
strony oséb, ktérych nie mozna zidentyfikowaé) oraz zapewnieniu porzadku publicznego
i bezpieczenstwa oso6b trzecich oraz mienia”. W naszej opinii zmiana ta nie zapewni realizacji
zatozonego cely, a jednocze$nie w daleko idacy sposéb ograniczy wolno$¢ zgromadzen.

Proponowane zmiany dotycza uczestnikoéw pokojowych zgromadzen, czyli oséb, ktore realizuja
swoja obywatelska wolno$¢ gromadzenia sie i demonstrowania pogladéw w zgodzie z obo-
wigzujacym prawem. Lektura uzasadnienia projektu sktania natomiast do wniosku, Ze intencja
projektodawcow jest uregulowanie zachowania os6b, ktére same z wolnosci pokojowych
zgromadzen nie korzystaja, a wrecz uniemozliwiajg to innym. Wprowadzenie proponowanych
zmian nie wplynie na zachowanie os6b agresywnych, stwarzajacych zagrozenie dla zdrowia
i zycia innych oraz porzadku publicznego. Nie mozna zaktada¢, ze osoby, ktore dzisiaj zakrywaja
twarz z zamiarem dokonania przestepstwa, zastosujg sie do zakazu, ktéry jest skierowany do
uczestnikow pokojowego zgromadzenia. Trzeba mieé¢ przy tym na uwadze, Ze osoby, ktére
zakltdcajg porzadek i stwarzaja zagrozenie dla zdrowia lub Zycia innych, naruszaja tym samym
normy prawne obwarowane o wiele surowszymi sankcjami, niz przewidziane w omawianym
projekcie nowelizacji. Zakaz uderzy wiec raczej w osoby, ktore chca uczestniczy¢ w zgroma-
dzeniach i manifestowac swoje poglady w sposéb pokojowy i zgodny z prawem.

Warto w tym miejscu podkresli¢, Ze zastanianie twarzy w trakcie zgromadzen stuzy¢ moze wielu
celom. Przede wszystkim moze ono stanowi¢ forme ekspresji artystycznej, by¢ wyrazem
utozsamienia sie z jaka$ idea, organizacjg badz ruchems3. Twarze zastania¢ mogg réwniez osoby
obawiajace sie o swoje bezpieczenstwo?, obawiajace sie konsekwencji w pracy (np. zwolnienia)
czy potepienia przez otoczenie (co ma duze znaczenie w przypadku tematéw budzacych
spoteczne kontrowersje).

1 Wyrok TK z 10 listopada 2004 r. (sygn. Kp 1/04).

>Wyrok TK z 21 grudnia 2005 r. (sygn. K 32/04).

* Dobrym przyktadem s3 popularne maski Guya Fawkesa - w Polsce wykorzystywane szczegllnie przy
okazji protestow spotecznych przeciwko ACTA.

* Moze by¢ ono zwigzane np. z uwiecznieniem wizerunku uczestnikdw zgromadzen i umieszczaniem ich
na stronach takich jak Redwatch.



Fakt, ze proponowany zakaz ma charakter wzgledny, nie eliminuje zwigzanych z nim
problemdéw. Istnieje na przyktad zagrozenie, ze zgtoszenia zgromadzen, w ktérych beda miaty
bra¢ udziat osoby zakrywajgce twarze zostang uznane za ,z gruntu podejrzane”. Moze to mie¢
znaczenie przy interpretacji i stosowaniu art. 8 Prawa o zgromadzeniach, ktéry wskazuje
sytuacje, w ktorych wydaje sie zakaz zgromadzenia.

Warto réwniez zwréci¢é uwage na praktyczne problemy mogace wynika¢ z proponowanych
zmian. Organizator zgromadzenia nie zawsze jest w stanie przewidzie¢, czy w zgromadzeniu
wezmg udzial osoby zakrywajace twarze. Ta niepewnos$¢ moze wywotaé efekt w postaci
kazdorazowego zglaszania takiej mozliwosci ,na wszelki wypadek”, co udaremni realizacje
celéw zamierzonych przez projektodawce. Z drugiej strony niezgltoszenie przez organizatora
udziatu os6b zakrywajacych twarze moze prowadzi¢ do ograniczenia mozliwosci udziatu
w zgromadzeniu osobom, ktore utozsamiajg sie z celem zgromadzenia, jednak chciatyby wziac¢
w nim udzial w spos6b anonimowy.

Kolejny problem wigze sie z brakiem precyzji projektowanego zakazu. Zakaz dotyczy¢ ma
udziatu w zgromadzeniu os6b ,ktérych rozpoznanie z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub
zmiany jej wygladu nie bedzie mozliwe”. Problem ten analizowany byt juz przez TK - we
wspomnianym wcze$niej wyroku5 uznat on, Zze wymogu odpowiedniej precyzji nie speinia
sformutowanie: , 0soba, ktérej wyglad zewnetrzny uniemozliwia jej identyfikacje”¢. Na gruncie
opiniowanej propozycji zastrzezenia te — cho¢ w mniejszym stopniu - pozostajg wciaz aktualne.
Niejasne bowiem jest, czy zakrycie twarzy na przyktad ze wzgledu na zimno objete jest zakazem.
Tymczasem, jak wskazat TK w innym wyroku ,adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego
zachowanie i z jakich przyczyn ma znaczenie prawne”7.

Podsumowujgc rozwazania dotyczace mozliwos$ci udziatlu w zgromadzeniach oséb, ktorych
rozpoznanie bedzie niemozliwe, nalezy zwréci¢ uwage, ze proponowane ograniczenia nie
spetniajg testu proporcjonalnosci. Przytoczone argumenty prowadza do wniosku, Ze propo-
nowane rozwigzania nie pozwalaja osiggnac zamierzonych celéw, tj. stworzenia gwarancji dla
wolnosci zgromadzen realizowanej przez inne osoby. Proponowane ograniczenia dla konsty-
tucyjnych praw i wolnosci sa w tej sytuacji zbyt daleko idace i nieuzasadnione, a co za tym idzie
niedopuszczalne w demokratycznym panstwie.

2. Inne zmiany proponowane w projekcie

2.1. Dwa zgromadzenia - jedno miejsce i czas

Zgodnie z projektem, jezeli w tym samym miejscu i czasie zostaty zgtoszone co najmniej dwa
zgromadzenia, a nie jest mozliwe ich oddzielenie w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazat
zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, organizator zgtoszonego pozniej
zgromadzenia zobowigzany jest do zmiany jego miejsca lub czasu.

> Sygn. Kp 1/04.

6 W ocenie Trybunatu przepis ten byt ,nieprecyzyjny i niejasny, jego zakres jest zbyt szeroki w stosunku
do intencji samych projektodawcéw; nie odpowiada koniecznym wymogom precyzji i jasno$ci
dotyczacym przepisdOw ustawowych ograniczajacych konstytucyjne prawa lub wolnosci”.

7 Wyrok TK z 10 listopada 1998 r. (sygn. K 39/97).



Mozliwo$¢ wyrazania w tym samym czasie i miejscu odmiennych pogladéw przez uczestnikéw
dwdch (lub wiecej) zgromadzen nalezy uzna¢ za element wolno$ci zgromadzens. Nie ma ona
charakteru absolutnego, a warto$ci, jakie chroni projekt (zycie i zdrowie ludzi, mienie
w znacznych rozmiarach) moga uzasadnia¢ jej ograniczenie. Jednak zaproponowane roz-
wigzanie stwarza pole do daleko idacych interpretacji i moze by¢ wykorzystywane przez organ
gminy do wydawania zakazéw zgromadzen w przypadku przeszkod organizacyjnych, ktore sg
mozliwe do usuniecia (np. po stronie Policji, ktéra ma dba¢ o bezpieczenstwo uczestnikow).

2.2. Odpowiedzialno$¢ uczestnikéw zgromadzenia

Projekt zaktada wprowadzenie nowego typu wykroczenia - uczestnik zgromadzenia, ktéry nie
podporzadkuje sie Zadaniu przewodniczacego (np. opuszczenia zgromadzenia) moze zostac
ukarany grzywng w wysokos$ci do 10 000 zt. W istocie propozycja ta prowadzi do nadania
przewodniczacemu (osobie prywatnej) wiadzy quasi-publicznej, obwarowanej sankcjg o chara-
kterze karnym?®. Zadanie opuszczenia zgromadzenia moze by¢ decyzja arbitralng, mimo to
(zgodnie z art. 10 ust. 4 in fine) w razie niepodporzadkowania sie zgdaniu, przewodniczacy moze
zwroci¢ sie o pomoc do policji lub strazy miejskiej. Wzmocnienie tej kompetencji prze-
wodniczgcego za pomocg sankcji o charakterze karnym budzi watpliwosci pod katem zgodnoSci
z art. 42 Konstytucji RP.

3. Podsumowanie i dodatkowe kierunki zmian

Przy okazji proponowanych w ustawie zmian warto zwrdéci¢ uwage na inne problemy dotyczace
wolnosci zgromadzen, ktoére nie s3 objete opiniowanym projektem, a ktére naszym zdaniem
wymagaja interwencji ustawodawcy. Na problemy te zwrdcita uwage Helsinska Fundacja Praw
Cztowieka w swojej opiniil®. Szczegdlne znaczenie majg kwestie zwigzane z dopuszczalnoscig
tzw. zgromadzen spontanicznych!! oraz trybem odwotania sie od decyzji o odmowie udzielenia
zgody na organizacje zgromadzenia!2.

* % %

8 Zdaniem Organizacji Bezpieczenstwa i Wspoétpracy w Europie przeprowadzenie tzw. kontrmanifestacji
jest forma wyrazenia swoich pogladéw i niezbednym elementem wolnosci zgromadzen, ,Wytyczne w
sprawie wolnosci pokojowych zgromadzen” [http://www.osce.org/odihr,73405].

9 Zgodnie z orzecznictwem TK, konstytucyjne wymogi wzgledem ,odpowiedzialnosci karnej” wynikajace z
art. 42 czy art. 2 Konstytucji, dotycza nie tylko postepowania regulowanego przez Kodeks postepowania
karnego, ale tez innych przepiséw, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania czy
sankgcji (por. orzeczenie TK z 1 marca 1994 r. (sygn. U 7/93)).

10 Opinia HFPC z 14 lutego 2012 .
[http://www.hfhrpol.waw.pl/legislacja/images/stories/file/skan%20zgromadzenia%Z20popr.pdf].

! Zgromadzenie spontaniczne to takie zgromadzenie, ktérego wczeéniejsze zgtoszenie nie byto mozliwe z
przyczyn niezaleznych od organizatora, a odbycie zgromadzenia w innym terminie bytoby bezcelowe lub
mato istotne z punktu widzenia debaty publicznej. Mozliwo$¢ pokojowej i spontanicznej reakcji na jakie$
wydarzenie jest istotnym elementem wolnosci zgromadzen. Dopuszczalno$¢ takich zgromadzen w
praktyce wciaz rodzi problemy, wskazane bytoby wiec ustawowe uregulowanie tego zagadnienia.

2 Na koniecznoé¢ reformy trybu rozpoznawania odwotania od decyzji organu gminy odmawiajacej zgody
na zgromadzenie wskazywat juz Europejski Trybunat Praw Cztowieka w wyroku z 3 maja 2007 r. (skarga
1543/06). ETPC wskazat na wadliwo$¢ procedury odwotawczej w zakresie wolnosci zgromadzen, a tym
samym - na naruszenie art. 11, art. 13 i art. 14 Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Tryb odwotawczy
od negatywnej decyzji organu gminy jest nieefektywny. Réwniez sposéb okreslenia zasad kontroli
sadowej decyzji w sprawie zgromadzen budzi watpliwo$ci, bowiem nie gwarantuje rozpoznania skargi
przed planowanym terminem zgromadzenia. Wyrok Bqgczkowski i inni przeciwko Polsce wcigz (pomimo
uptywu 5 lat) pozostaje niewykonany.



Pozytywnie oceniamy rozpoczecie debaty na forum Parlamentu na temat Prawa o zgroma-
dzeniach. Ustawa ta niewagtpliwie wymaga zmian, jednak wiekszo$¢ propozycji zawartych
w projekcie przedstawionym przez Prezydenta RP oceniamy negatywnie. Mamy nadzieje, ze
rozpoczeta debata doprowadzi do przeprowadzenia zmian, ktére beda zmierza¢ w kierunku
wzmocnienia wolnosci zgromadzen, a nie jej ograniczenia.
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