NACZELNA RADA ADWOKACKA

ul. Swietojerska 16, 00-202 Warszawa
tel. 22 505 25 00, 22 505 25 01, fax 22 505 25 08

e-mail: nra@nra.pl www.nra.pl

Warszawa, dnia 31 lipca 2017 r.

Do druku nr 1699

Pan Adam Podgorski
Zastepca Szefa

Kancelarii Sejmu RP

Dot. GMS-WP-173-169/16

NRA-12-SM-1.148.2017

W odpowiedzi na pismo z dnia 27 czerwca 2017 r. uprzejmie przesylam opini¢
Naczelnej Rady Adwokackiej do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o

zgromadzeniach przygotowang przez adw. drJ akuba Zurka.

adw. prof. dr hab. Maciej Gutowski

W

Przewodniczacy Komisji Legislacyjnej
Naczelnej Rady Adwokackiej

WYDZIAL PREZYDIALNY
Lodz. et recnsnnenes
Data wplywu O?' 03'2047




Wroclaw, dnia 28 lipca 2017 r.

OPINIA NACZELNEJ RADY ADWOKACKIEJ DO
POSELSKIEGO PROJEKTU USTAWY O ZMIANIE USTAWY
PRAWO O ZGROMADZENIACH

1. UWAGI OGOLNE

Projektowang ustawe zlozono na rece Marszatka Sejmu dnia 22 czerwca 2017 r. W
zamysle autoréw projektu proponowana zmiana ma przede wszystkim na celu przywrécenie
standardéw konstytucyjnych w zakresie realizacji konstytucyjnej wolnosci zgromadzen
uregulowanej w art. 57 Konstytucji RP. W opinii projektodawcéw zagrozeniem w realizacji
tej wolnosci sg przepisy, ktore przewiduja mozliwo$¢ odbywania tzw. zgromadzen
cyklicznych. W zwigzku z tym proponowana nowelizacja ma charakter negatywny, to znaczy
derogujacy z ustawy prawo o zgromadzeniach przepisy regulujgce t¢ form¢ wykonywania
wolnoéci czlowieka, ktére zostaly uchwalone 13 grudnia 2016 r. Ponadto nalezy zwréci¢
uwage, ze W obecnym brzmieniu ustawa obowiazuje od 02 kwietnia 2017 r., wigc niespelna
cztery miesigce. Dodatkowo nalezy podaé jeszcze, 2e przepisy ustawy nowelizujacej z 13
grudnia 2016 r. byly zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego przez Prezydenta RP. W dniu
16 marca 2017 r. sad konstytucyjny orzekl, ze: art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 1. 0
zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, dodajgcy do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. —
Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. poz. 1485) rozdzial 3a ,Postgpowanic w sprawach
zgromadzen organizowanych cyklicznie” (art. 26a-26¢), jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 57
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; art. 2 ustawy z 13 grudnia 2016 r. powolanej w
punkcie 1 jest zgodny z art. 2 Konstytuciji.

Wolno$¢ zgromadzen jest skonstruowana jako wolnos$é indywidualna przystugujaca
kazdej jednostce (w tym jednostkom organizacyjnym) znajdujacej si¢ pod jurysdykcja
Rzeczypospolitej Polskiej. Mozliwo$¢ skorzystania z niej nie jest zalezna od obywatelstwa.
Uznanie jej za wolno$¢ implikuje na ustawodawcy obowigzek uregulowania sposob6éw i form
korzystania z niej przez jednostki. Trzeba pamigtac, ze mimo wolnosci indywidualne;j jest to
uprawnienie, ktére wykonywane jest kolektywnie i powigzane jest z prawem do protestu oraz
stanowi jedng z form realizacji wolnoséci stowa. Wolno$é zgromadzen nie jest absolutna; o
czym S$wiadczy zdanie drugie art. 57 Konstytucji RP. Moze podlegaé ograniczeniom, ale
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muszg one speinia¢ konstytucyjne warunki okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W
zwigzku z tym ocena proporcjonalnosci ograniczenia wolnosci zgromadzen musi byé

prowadzona z uwzglednieniem surowych kryteriow niezbgdnosci ograniczenia.

2. UWAGI SZCZEGOLNE DO PROJEKTU USTAWY

A) art. 12 ust . 1 — zdanie pierwsze

Projektodawcy proponuja w tym zakresie powrdt do rozwigzah prawnych
obowiazujacych sprzed nowelizacji z 13.12.2016 r. przez wykre$lenie w zdaniu pierwszym
fragmentu: ,,w szczegdlnosci w odleglosci mniejszej niz 100 m pomiedzy zgromadzeniami™.
Natomiast sam art. 12 reguluje kwestie realizacji wolnosci zgromadzen w sytuacji, w ktorej
wigcej niz jeden podmiot chce w tym samym miejscu i czasie odby¢ zgromadzenie. Na
wstepie trzeba podkreslié, ze przepis ten znajduje zastosowanie tylko w stosunku do
zgromadzen zaplanowanych, ktére w zwigzku z tym wymagajg notyfikacji. W sytuacji kolizji
wnioskéw o przeprowadzenie'zgromadzeﬁ ustawodawca, jako metod¢ rozwigzania sporu,
przyjat zasade pierwszenstwa wniosku i tylko wniosku poprawnie zlozonego, to jest takiego,
ktéry nie posiada brakéw formalnych. Jednak zastosowanie tej metody jest uzaleznione od
stwierdzenia, Zze odbycie zgromadzen pozostajacych w kolizji zagrazatoby zyciu lub zdrowiu
ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. Proponowane wykreslenie ze zdania pierwszego
w/w fragmentu nie wydaje si¢ konieczne. Fragment ten jest skierowany do organu gminy i ma
charakter doprecyzowujacy wczeéniejsze okre§lenie ustawowe o0 zorganizowaniu
zgromadzenia, ktore miatoby si¢ odbyé chociazby czg¢sciowo w tym samym miejscu i czasie.
W ten spos6b ustawodawca stara si¢ pomocniczo wskazaé organom gminy, ze za to samo
miejsce nalezy uzna¢ kazde inne miejsce w promieniu mniejszym niz 100 metréw od miejsca
organizacji zgromadzenia, ktéremu przystuguje pierwszenstwo. Jednakze w praktyce
stosowanie tego kryterium odleglosciowego jest trudne z uwagi na fakt, ze wigkszos¢
zgromadzei ma charakter dynamiczny to znaczy, Ze uczestnicy przemieszczajg si¢ w
dowolny sposéb. Z drugiej strony w przypadku zgromadzen statycznych tzw. sit-ins, gdzie
uczestnicy przebywaja w jednym miejscu bez przemieszczania si¢, przepis w aktualnym
brzmieniu spelnia swojg funkcje wyjasniajagca i w sposob poprawny zmniejsza zakres
swobody organom gminy przy stosowaniu art. 12 ust. 1 prawa o zgromadzeniach (dalej:
UPZ).
B) art. 12 ust. 1 — zdanie drugie.

Nastgpna propozycja dotyczy usunigcia zdania drugiego z art. 12 ust. 1, kt6re
aktualnie brzmi: ,,Zgromadzeniom, o ktorych mowa w art. 26a, przystuguje pierwszenstwo
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wyboru miejsca i czasu zorganizowania zgromadzenia”. Art. 26a ustawy powolal do zycia
nowg forme tzw. zgromadzen cyklicznych. Obowigzujacy przepis stanowi z jednej strony
faktyczne uprzywilejowanie tego typu zgromadzen kosztem innych. Taka dystynkcja nie
spelnia przeslanek materialnych art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Trzeba zwr6ci¢ uwage, ze
ustawa zasadnicza dopuszcza mozliwosé ograniczenia konstytucyjnej wolnosci, ale tylko w
wyjatkowych okolicznosciach i gdy istnieje szczegOlnie istotna potrzeba ochrony jednej z
wartoéci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, to jest: bezpieczenstwo lub porzadek publiczny;
ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej; albo wolnosci i praw innych o0s6b.
Realizacja konstytucyjnej wolnosci zgromadzenia nie powinna odbywal si¢ przez
ograniczenie tej wolnosci w stosunku do innych oséb tylko na podstawie dyskrecjonalnej
decyzji wojewody o uznaniu danego zgromadzenia za cykliczne. Dyskrecjonalno$¢ wojewody
wynika z definicji zgromadzenia cyklicznego, ktére organizowane jest w celu uczczenia
doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen. Uznanie danej
okoliczno$ci za donioslg lub istotng prowadzi do mozliwosci warto$ciowania zgromadzen z
wzgledu na ich cel czy tematyke, ktére obiektywnie nie podlegaja prawnej kontroli.
Natomiast trzeba pamigtaé, ze ani Konstytucja RP ani regulacje konwencyjne nie pozwalaja
na ograniczenie korzystania z tej wolnosci przez pryzmat celu czy podnoszonych hasel,
chociazby budzacych powszechny sprzeciw w spoleczenstwie, jesli warunk1 formalne sg
spetnione (por. wyr. ETPC z 14.9.2010 r. w spr. Hyde Park i in. przeciwko Moldowie, skargi
nr 6991/08 i 15084/08, HUDOC, wyrok NSA z 25.05.2006, I OSK 329/06). Ustawodawca w
tym zakresie postuguje si¢ wysoce nieprecyzyjnymi okresleniami (,,wydarzenia donioste i
istotne™), przyznajgc w tym zakresie przedstawicielowi rzadu w wojewddztwie daleko idaca
swobodg, by nie uznaé jej za dowolnosé.

Przyznanie na podstawie ustawy okreslonemu rodzajowi zgromadzen pierwszenstwa
ex lege we wskazywaniu miejsca i czasu ich organizacji jest zrozumiale z przyczyn
technicznych, porzadkowych czy organizacyjnych. Jednak nie znajduje ono podstaw w
obowigzujacej ustawie zasadniczej i w sposOb niezgodny z zasadg réwnosci wszystkich
wobec prawa faworyzuje okreslone grupy. Takie uprzywilejowanie jednej formy realizacji
wolnosci zgromadzen nie shuzy urzeczywistnianiu tej wolno$ci w najszerszym mozliwym
zakresie. Moze odnies¢ wrgcz skutek przeciwny do zamierzonego w przyszlosci,
doprowadzajgc do monopolizacji przez rézne grupy miejsc i dat, ktére przy wykorzystaniu
koncepcji zgromadzen organizowanych cyklicznie beda chcialy zagwarantowaé sobie prawo

do manifestacji na przysztosc.




C)art. 14 pkt 3
Aktualnie obowiazujagce brzmienie art. 14 pkt 3 UPZ nakladajace na organ gminy

obowigzek wydania decyzji zakazujacej zgromadzenia, je§li ma si¢ ono odbyé w tym samym
miejscu i czasie, co zgromadzenia organizowane cyklicznie wydaje si¢ nie speiniaé
konstytucyjnego wymogu, ktéry oznacza, ze ograniczenia wolnosci zgromadzenn moga by¢
uzasadnione wylacznie koniecznoscig ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego
badz ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolno$ci i praw innych os6b
przy spelnieniu przestanek proporcjonalnosci oraz niezbgdnosci. Poza tym przepis ten jest
tatwy w obejsciu przez dzialanie zgodne z prawem i w oparciu o t¢ ustawg, to znaczy przez
odbycie zgromadzenia spontanicznego. Oczywiscie przy zalozeniu, Ze jego uczestnicy
przestrzegaja art. 27 UPZ. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze takie sytuacje mialy juz
miejsce po wejéciu w zycie grudniowej nowelizacji, cho¢ nie zawsze byl przestrzegany art. 27
UPZ, ale w takim wypadku w oparciu o art. 28 ust. 1 pkt 5 UPZ funkcjonariusz kierujacy
dzialaniami Policji rozwigzuje zgromadzenie spontaniczne.

Kolejna negatywna cechg obowigzywania tego przepisu jest faktyczne ograniczenie
innego rodzaju wolnosci zgromadzen, czyli prawa do pokojowej kontrmanifestacji i
zwigzanym z tym obowigzkom spoczywajacym na organach publicznych zagwarantowania i
umozliwienia obu grupom wykonywania konstytucyjnej wolnosci.

D) art. 26

Proponowana zmiana dazy do przywrécenia stanu prawnego sprzed nowelizacji
grudniowej ustawy. Obowigzujacy do czasu tej nowelizacji stan prawny byl jednak w
literaturze przedmiotu oceniany krytycznie z uwagi wlasnie na niemozliwos¢ stosowania w
postepowaniu uproszczonym art. 12 i 13 UPZ, co uniemozliwialo uzupelnianie brakéw
formalnych w zawiadomieniu o zamiarze zorganizowania zgromadzenia, uzgadnianie
zgromadzen réwnoleglych i rozstrzygania kolizji mi¢dzy nimi (vide: S. Gajewski, A.
Jakubowski, Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2017). W zwiazku z tym
proponowang zmian¢ W tym zakresie oceniamm negatywnie, jako -mogaca ograniczyé
korzystanie z wolnosci zgromadzen.

E) Uchylenie rozdziatu 3a — zgromadzenia organizowane cyklicznie
Przepisy ustawy zasadniczej nie roznicujg typéw zgromadzen. Ustrojodawca

wylacznie deklaruje te wolnosé, by w kolejnym zdaniu wskazaé, ze sposéb jej realizacji, a w
szczegolnosci ograniczenia znajda si¢ w ustawie. Innymi slowy ustawodawca nie jest
ograniczony w mozliwosci wyréznienia typow zgromadzen, z czego korzysta w art. 3 UPZ
wprowadzajac podzial na zgromadzenia (notyfikowane) i zgromadzenia spontaniczne,
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postugujac si¢ kryterium rozrézniajacym wczesniejszego przygotowania. Ponadto w ustawie
wystepuje pojecie zgromadzenia organizowanego przez organy wladzy publicznej oraz
zgromadzenia odbywanego w ramach dzialalnosci koscioléw i innych zwigzkéw
wyznaniowych, tyle ze w odniesieniu do nich nie stosuje si¢ przepisoOw ustawy

Ustawodawcy przystuguje réwniez uprawienie do wyrézniania dalszych rodzajow
zgromadzen, je$li oczywiscie takie wyrdznienie ma walory praktyczne i wspomagajace
realizacj¢ wolnosci zgromadzen przez jednostki. Natomiast pytaniem otwartym pozostanie
kwestia potrzeby dalszego obowigzywania zgromadzeni organizowanych cyklicznie, jesh
usuni¢ty zostanie przepisy przyznajacy tym zgromadzeniem pierwszenstwo. Natomiast nalezy
zauwazy¢, ze z uwagi na wymogi konstytucyjne i prawnomi¢dzynarodowe wykluczone jest
tworzenie takich rozwigzan ustawowych, ktére prowadzityby w istocie do automatycznego
ograniczenia prawa do organizacji rownoleglego zgromadzenia (w szczeg6lnosci
kontrmanifestacji). Tymczasem, dajac pierwszenstwo zgromadzeniom cyklicznym,
ustawodawca wprowadzil niedopuszczalng w $wietle art. 57 Konstytucji hierarchi¢
zgromadzen.
F) art. 27

Przepis ten naklada obowigzek na uczestnikéw zgromadzenia spontanicznego, aby
swoim zachowaniem nie zakl6cali przebiegu zgromadzenia. Przepis ten mimo swojego
brzmienia stanowi niezb¢dny element wspomagajacy realizacj¢ wolnosci zgromadzen w ten
sposob, ze zapewnia mozliwo$¢ korzystania z tej wolnosci w sposéb wolny od ingerencji ze
strony grup reprezentujacych poglady przeciwne lub zbierajacych si¢ w tym samym miejscu i
czasie z innych przyczyn. Planowana zmiana w tym przepisie bedzie miala znaczenie i sens
tylko wtedy, jesli caly rozdzial 3a ustawy zostanie zgodnie z art. 1 pkt 4 proponowanej
nowelizacji derogowany.
G)art. 28 ust. 1 pkt 5

Jest to przepis okreslajacy okolicznosci w jakich moze dojs¢ do rozwigzania
zgromadzenia spontanicznego, kto jest uprawniony do takiego dziatania i w jakiej formie
powinno by¢ podjete. Planowana zmiana w tym przepisie bedzie miala znaczenie i sens tylko
wtedy, jesli caly rozdzial 3a ustawy zostanie zgodnie z art. 1 pkt 4 proponowanej nowelizacji
derogowany.
H) art. 2 ustawy nowelizujacej

Rozstrzygajac problem momentu wejscia w zycie projektowanej nowelizacji nalezy
zwroci€¢ uwagg na kilka elementéw. Pierwszym z nich jest rozstrzygnigcie czy na skutek

derogowania przepisbw o zgromadzeniach cyklicznych i utracie w zwigzku z tym

5




pierwszenstwa w ich organizacji nastapi naruszenie po stronie organizatorow prawa nabytego.
Rozstrzygnieciem tego zagadnienia zajmowal si¢ juz Trybunal Konstytucyjny i nalezy si¢
zgodzi¢ z jego stwierdzeniem, Zze ,,[...]Jzawiadomienie organu o zamiarze organizacji
zgromadzenia nie jest zdarzeniem, dzigki ktéremu organizator nabywa prawo do organizacji
zgromadzenia. W szczeg6lnosci nie ma tu aktu organu, ktory przyznawatby takie prawo czy
udzielal zgody na jego realizacje. Wolno$é organizacji pokojowych zgromadzen i mozliwo$é
realizacji tej wolnosci istnieje przeciez w obecnym stanie prawnym niezaleznie od
zawiadomienia wlasciwego organu. Wolnosci, inaczej niz prawa, nie mozna przyzna¢. Mozna
jedynie ograniczy¢ mozliwosé korzystania z niej ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony innych
dobr 1 wartosci. Wolno$é nie wynika z woli paristwa, a jej Zrédlem jest istota natury ludzkie;j.
To znaczy, ze prawo nie kreuje wolnosci zgromadzen™'. Uznajac to twierdzenie za stuszne nie
mozna si¢ zgodzié z kolejnym zawartym dalej w tekscie uzasadnienia, ze w stosunku do
zgromadzen organizowanych cyklicznie nastgpilo nabycie prawa podmiotowego na skutek
decyzji wojewody o uznaniu danego zgromadzenia za cykliczne. W tym zakresie caly czas
mamy do czynienia z wolnoscia a decyzja wojewody ma charakter deklaratywny. Co prawda
ustawodawca przyznal takim zgromadzeniom pierwszenstwo, ale nie oznacza to nabycia
nowego prawa podmiotowego.

Proponowana przez projektodawcéw norma intertemporalna nie oznacza
retroaktywnego dzialania prawa, lecz retrospektywnego, polegajacego na bezposrednim
stosowaniu prawa nowego. Taka praktyka jest dopuszczalna w demokratycznym panstwie
prawnym. Pod rozwagg nalezaloby poddaé rozwigzanie, w przypadku derogacji przepiséw o
zgromadzeniach organizowanych cyklicznie, aby wowczas ex lege przeksztalcone zostaly w
zgromadzenia notyfikowane, realizujagc w ten sposob zasade dobrej administracji. W takim
wypadku nalezaloby si¢ zastanowi¢ nad nalozeniem na wgjewodéw obowigzku
poinformowania o tym fakcie organizatoré6w tych zgromadzen na))(Zy . Przedstawiciel Rady
Ministréw w wojewddztwie jest organem odpowiednim do jego realizacji, poniewaz na
gruncie aktualnie obowigzujgcych przepiséw przyznaje taki status zgromadzeniom.

D) art. 3 ustawy nowelizujacej
Termin vacatio legis projektodawca zakreslit zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 20

lipca 2000 r. o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych (tj.

Dz.U. z 2015 r., poz. 1484 z p6éin. zm.). Z przepisu tego wynika, ze akty normatywne,
zawierajace przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2017 r., sygn. akt I Kp 1/17.
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wchodza w zycie po uplywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin dhuzszy. Proponowany termin w mojej opinii jest zgodny réwniez
z zasadami poprawnej legislacji i zaufania obywateli do parfistwa i stanowionego przez nie

prawa.




