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BSA 1-021-499/16

OPINIA

do poselskiego projektu ustawy

0 zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach

I. Uwagi wstepne

Przedmiotem niniejszej opinii jest projekt ustawy zgtoszony przez grupe
postéw na Sejm zrzeszonych w Klubie Parlamentarnym ,Prawo i Sprawiedliwo$¢” i
nadestany do zaopiniowania przez Sad Najwyiszy przy piSmie Zastepcy Szefa

Kancelarii Sejmu z dnia 16 listopada 2016 r., znak GMS-WP-173-310/16.

Jak ogodinie wynika z tresci projektu oraz jego uzasadnienia, jego celem jest
wprowadzenie zmian w ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz.
U. poz. 1485, dalej jako ,,pr. zgrom.”). Zgodnie z uzasadnieniem projektu majg one
ogniskowa¢ sie wokét dodania do ustawy nowej instytucji prawnej - tzw.
zgromadzenia cyklicznego, tzn. organizowanego przez tego samego organizatora w
tym samym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej cztery razy w roku wedtug
opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach Swiat paristwowych
Jub narodowych, ktére odbywaly sie¢ w ciggu ostatnich trzech lat, chociazby nie w
formie zgromadzen i mialy na celu w szczegélnosci uczczenie donioslych i istotnych

dla historii RP wydarzen (art. 26a ust. 1 pr. zgrom. w brzmieniu art. 1 pkt 5 projektu).

Blizsza analiza tresci projektu budzi jednak watpliwosci, czy rzeczywistym
przedmiotem zamierzonej regulacji nie jest po prostu daleko idace ograniczenie
wolnosci zgromadzen, ktora nie podlega jedynie regulacji konstytucyjnej i nie stanowi

dobra zagwarantowanego jedynie niektérym obywatelom i ich organizacjom, lecz
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kazdemu. Prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie jest powszechnie
przyznane zaréwno przez art. 11 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka
(,EKPC™)', jak i przez art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw Osobistych i Politycznych
(,MPPOIP")>. Obie te umowy miedzynarodowe s3 ratyfikowane przez Rzeczpospolitg
Polska i dotychczas nie zostaly one wypowiedziane. W przypadku pierwszej z nich
warto przypom,nie¢ o przyjetej przez Polske jurysdykcji Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka®, ktory - w razie przyjecia ustawy w takim ksztatcie ~ bedzie mégt
bada¢ zgodnos¢ interwencji panstwa na podstawie przepisébw znowelizowanego
Prawa o zgromadzeniach z art. 11 konwencji. Z tego wtasnie powodu wydaje sie dos¢
oczywiste, ze orzecznictwo Trybunatu powinno by¢ uwzgledniane jako wytyczna w

trakcie dalszych prac legislacyjnych.

Przystepujac do oceny projektu nalezatoby zaczg¢ od obserwacji, ze w kulturze
demokratycznych panstw zachodnich nie dostrzega sie niczego ztego nie tylko w
fakcie publicznego propagowania idei - szczegblnie poprzez powigzane ze sobg
wolnosci: stowa i prasy, zrzeszania sie oraz zgromadzen - lecz nawet i w tym, ze idee i
Swiatopoglady ze sobg sprzeczne $cierajg sie ze sobg w przestrzeni publicznej.
Potrzeba tolerowania demonstracji i kontrdemonstracji moze by¢ obrazowo
wyjasniona przez odwotanie sie do amerykariskiej koncepcji ,targowiska idei” (ang.
marketplace of ideas), sformutowanej swego czasu przez sedziego Oliviera Wendella
Holmesa, Jr*. Zgodnie z jej duchem, wladze publiczne nie powinny zmierza¢ do

.Zamrozenia” sporow przez zakaz swobodnego wyrazania opinii w przestrzeni

! Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoéci sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupehiona
Protokotem nr 2 (Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.). ‘

? Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym
Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. 21977 r. Nr 38, poz. 167 zat.).

3 Zob. oéwiadczenie rzagdowe z dnia 7 kwietnia 1993 r. w sprawie deklaracji o uznaniu
kompetencji Europejskiej Komisji Praw Czlowieka oraz jurysdykcji Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka (Dz. U. 2 1993 r. Nr 61, poz. 286).

4 Zob. G. Brazeal, How Much Does a Belief Cost? Revisiting the Marketplace of Ideas,
"Southern California Interdisciplinary Law Journal” 2012 (vol. 21),nr 1,s. 1i n.
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publicznej®; powotujac sie caly czas na przyktad praktyki amerykarniskiej jako wiodacej
w $wiecie, do ktérego Polska przynalezy mienigc sie czionkiem zachodniej wspéinoty
narodow, nalezy podkresli¢, ze naktadane ograniczenia powinny by¢ proporcjonaine,
a zatem wasko zakreslone, neutralne wobec przekazu (content-neutral) i mozliwie
najmniej intruzywne. Nawiasem moéwigc amerykanska praktyka stosowania Pierwszej
Poprawki do Konstytucji USA® zna nawet i przypadki niezwykle szokujace z punktu
widzenia Europejczykéw, jesli chodzi o ochrone wolnosci zgromadzen i wypowiedzi,
ktére stusznie sg przez Amerykanéw bardzo wysoko cenione’. Nie idac tak daleko w
liberalizowaniu wolnosci zgromadzenr i wypowiedzi, jak to ma miejsce po drugiej
stronie Atlantyku, wypadatoby jednak zaakceptowal teze, ze dobrostan oséb
sprawujacych aktualnie wladze oraz ograniczenie obecnosci kontrprzekazu w
przestrzeni publicznej po to, aby dominowaty w nim stowa i wartosci uwazane przez
nich za stuszne, niewatpliwie nie stanowig aksjologii porzadku konstytucyjnego w
demokratycznym panstwie prawnym®, Charakteryzuja one natomiast paristwa

autorytarne.

> M. Villanueva, Hill v. Colorado: The Supreme Courts Deviation from Traditional First
Amendment Jurisprudence to Silence the Message of Abortion Protesters, ,Catholic University Law
Review" 2001 {vol. 51), nr 1, s. 375-376.

® ,Zadna ustawa Kongresu nie moze wprowadzi¢ religii ani zabroni¢ swobodnego
praktykowania jej, ogranicza¢ wolnosci stowa lub prasy ani prawa ludu do spokojnych zgromadzen
lub do sktadania naczelnym wiadzom petycji o naprawienie krzywd.” [“Congress shall make no law
respecting an establishment of religion, or prohibiting the free exercise thereof; or abridging the freedom
of speech, or of the press; or the right of the people peaceably to assemble, and to petition the
Government for a redress of grievances’]; thum. za http:/libr.sejm.gov.pl/tekQ1/txt/konst/usa.html
{ostatnie wejscie 23.11.2016).

7 Jak chociazby ostateczne zezwolenie przez Sad Najwyzszy stanu {ilinois - po interwencji
amerykanskiego SN- na przemarsz neofaszystowskiej demonstracji z emblematami swastyki;
National Socialist Party of America v. Village of Skokie, 432 U.S. 43 (1977).

® Na preferencje aktualnego ustrojodawcy polskiego w tym zakresie wskazuje przede
wszystkim art. 233 ust. 1 Konstytucji, zezwalajacy - na zasadzie wyraznego wyjatku - na
ograniczenie wolnosci zgromadzerh w czasie stanu wojennego i wyjatkowego. Powinien on
wskazywal na sposdb realizacji przez ustawodawce zwyklego dyspozycji art. 57 ust. 1 zdanie
drugie Konstytucji RP.
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l. Uwagi szczegétowe

1. Artykut 1 pkt 1 projektu zmierza do dokonania zmiany brzmienia art. 2
pr.zgrom. przez to, ze zakazuje organizowania w trybie i na zasadach okreslonych
w zmienianej ustawie w tym samym miejscu i czasie, w ktérych odbywajg sie
zgromadzenia wskazane w dotychczasowej tresci przepisu ~ oznaczonej wedtug
projektu jako jej ust. 1, to znaczy: a) zgromadzenia organizowane przez organy wiadzy
publicznej; b) zgromadzenia odbywane w ramach dziatalnosci kosciotdw i innych
zwigzkéw wyznaniowych. W motywach projektu eufemistycznie napisano (s. 1), ze
chodzi tutaj o ,przyznanie pierwszenstwa” zgromadzeniom organizowanym przez

organy wiadzy publicznej lub o charakterze konfesyjnym.

Odnoszac powyzsze uwagi do tresci analizowanego przepisu, nalezy uzna¢, ze
projekt ustawy w art. 2 ust. 1 pkt 1 narusza art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Naruszenie to wyraza sie w kilku aspektach.

Po pierwsze, ograniczenie nakfadane w projektowanym art. 2 ust. 2 wzw. z
ust. 1 pkt 1 pr. zgrom. bedzie automatyczne i przez to moze prowadzi¢ - zaleznie od
sposobu jego stosowania - do catkowitej blokady jakichkolwiek, réwnoleglych
zgromadzen ,zagrazajacych” wylacznosci przekazu zgromadzeh. Mozna oczywiscie
bytoby argumentowaé, Zze cel przepisu jest inny, a ograniczeniev swobody
organizowania réznych zgromadzen w jednym miejscu i czasie ma na celu tylko
ochrone bezpieczeistwa i porzadku publicznego, bowiem prawo do

kontrdemonstracji nie moze ogranicza¢ prawa do demonstracji. Z drugiej jednak

strony w tym akurat wypadku byiby to argument przewrotny i nielogiczny®.

? Zob. m.in. wyrok ETPC z 21 czerwca 1988 r. w sprawie skargi nr 10126/82 Plattform ,Arzte
filr das Leben” przeciwko Austrii, gdzie Trybunat stwierdzit (pkt 32), ze ,a demonstration may annoy or
give offence to persons opposed to the ideas or claims that it is Seeking to promote. The participants
must, however, be able to hold the demonstration without having to fear that they will be subjected to
physical violence by their opponents; such a fear would be liable to deter associations or other groups
supporting common ideas or interests from openly expressing their opinions on highly controversial
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Proponowany przepis chroni bowiem bezwzglednie swobode manifestacji
organizowanych przez ,czynnik urzedowy” - organ wiadzy publicznej, natomiast w
mniejszym lub wiekszym stopniu wyklucza go w przypadku zgromadzen
organizowanych przez osoby prywatne. Rola organu wiadzy jako organizatora
manifestacji, ktéra bedzie mala w razie ustanowienia norm przewidzianych w
projekcie ustawowe ,pierwszenstwo”, a w zasadzie monopol, na odbycie sie w
okreslonym miejscu i czasie - faktycznie spowoduje, Zze dowolny taki organ bedzie
autorytatywnie i arbitrainie decydowat o tym, czy dopusci¢ zorganizowanie innego,
niepublicznego zgromadzenia. Nie miatoby wéwczas znaczenia to, jak wiele oséb i w
jakim konkretnie celu miatoby zamiar zgromadzi¢ sie po jednej i drugiej stronie.
W wariancie skrajnym (chociaz wyobrazalnym) mozliwe byloby nawet naduzycie
prawa w postaci organizowania napredce ,mikromanifestacji”, np. przez ministréw, a
nawet przez wojewodéw - jedynie po to, aby zapobiec odbyciu sie niewygodhego dla
wiadz zgromadzenia, chocby i to ostatnie nie miato zadnych celow o jednoznacznie
politycznym charakterze i byto absolutnie pokojowe. Nie taka by¢ moze jest intencja
projektodawcéw, jednak zgtaszajac projekt, powinni oni pomysleé takze o sytuacjach

skrajnych.

Co wigcej, nie ma i nie bedzie przy tym jakiegokolwiek momentu wazenia
warto$ci bedacych w kolizji (a konkretnie wolnosci jednej i drugiej grupy
* manifestantéw), co absolutnie nie miesci sie ani w porzadku prawa krajowego paistw
UE, ani prawa miedzynarodowego. Nalezy w zwigzku z tym podkresli¢, ze
demonstracje organizowane przez jednostki oraz manifestacje polityczne nie sytuuja
sie na tym samym poziomie regulacyjnym, poniewaz art. 2 pkt 1 (zas w przysztosci
najprawdopodobniej art. 2 ust. 1 pkt 1) pr. zgrom. catkowicie wylacza stosowanie
ustawy i przez to zwalnia organ wiadzy publicznej od ciezaréw prawnych zwigzanych z

organizacjg i ochrong porzadku publicznego podczas zgromadzenia, a wiec

issues affecting the community. In a democracy the right to counter-demonstrate cannot extend to
inhibiting the exercise of the right to demonstrate”.
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‘manifestacja pod auspicjami organu wiadzy publicznej bedzie tym samym korzystata

niejako z domniemania legalnosci, co w przypadku zgromadzen podlegajacych

ustawie absolutnie nie ma i nigdy nie bedzie miato miejsca.

Po drugie, wspomniane juz wazenie wartosci, ktére w ramach stosowania
Konstytucji nalezy do zabiegdéw tylez czestych, co oczywistych, nie moze polegac na
jednostronnym i apriorycznym przesadzeniu przez ustawodawce, ze okreslona
wartos¢ chroniona w Konstytucji jest oczywiscie cenniejsza niz inna, ktéra réwniez tej
ochronie podlega. Tak nalezy postrzegaé rozstrzygniecie ,kolizji" zgromadzenia

podlegajgcego ustawie - Prawo o zgromadzeniach ze zgromadzeniem odbywanym w

~ ramach dziatalnosci kosSciotdw i innych zwigzkéw wyznaniowych (zob. przyszly art. 2

ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 2 pr. zgrom.). Organizator zgromadzenia, a takze jego
uczestnicy indywidualnie, ponoszg odpowiedzialno$¢ karng m.in. z art. 195-196 k.k.
(ztosliwe przeszkadzanie w akcie religijnym, obrazanie uczué religijnych), z ktérg
muszg sie liczy¢. W odniesieniu do tych przepisow prawa karnego istnieje bogata
literatura i orzecznictwo SN, ktére wyjasniajg dos$¢ precyzyjnie granice dozwolonego
innym jednostkom zachowania wobec uczestnikéw czynnosci kultu lub, szerzej,
Wyznawcéw okreslonej religii. Usuniecie (potencjalnego, ale nie zawsze realnego)
ryzyka zaktdcenia kultu religijnego nie moze polega¢ na jednostronnym i catkowitym
ograniczeniu konkurujacej wolnoéci zgromadzen'. Bioragc pod uwage odmiennos(
celéw zgromadzenia religijnego oraz zgromadzenia podlegajacego ustawie, a takze
zak%édajqc przypadki ich fizycznej kolizji moina byloby sobie wyobrazié
wprowadzenie w ustawie -~ Prawo o zgromadzeniach odpowiedniego mechanizmu
regulacyjnego lub odpowiednie wykorzystanie juz istniejgcego w art. 12-13 pr. zgrom.,

przy czym przepisy te, na zasadzie wyjatku, mozna byloby stosowal réwniez do

1% Koniecznodci takiej nie narzuca na pewno prawo miedzynarodowe, z ktérego wynika
jedynie potrzeba ochrony prawa do swobodnego wyznawania religii. Pomimo uwzglednienia w
orzecznictwie ETPC bardzo szerokiej dyskrecjonalnosci ustawodawcy krajowego, na pewno nie ma
on petnej swobody w stanowieniu ograniczef wolnosci zgromadzery; zob. wyrok ETPC z 26 lipca
2007 r. w sprawie skargi nr 10519/03 Barankevich przeciwko Rosji.
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zgromadzen religijnych. Na pewno nie trzeba z géry zakfada¢, ze kazda demonstracja
w danym miejscu i czasie bedzie prowadzita do naruszen porzadku publicznego

polegajacych na zakt6caniu uroczystosci i zgromadzen religijnych.

Po trzecie i najwainiejsze, przepis wykazuje szereg podstawowych wad
regulacyjnych. Hipoteza normy prawnej ustanowionej w przepisie jest ujeta zbyt
szeroko - za pomocg zwrotdéw niedookreslonych lub zgota nieokreslonych. Dotyczy to
pojec ,miejsca” i ,czasu” - brak gwarancji, ze bedg brane pod uwage przepisy art. 10
ust. 1 pkt 4 pr. zgrom., gdzie skadingd mowa nie o ,miejscu” w ogole, lecz o ,miejscu
rozpoczecia”, ,ewentualnej trasie przejscia” i ,miejscu zakoriczenia”. Jest tak nawet w
poréwnaniu do art. 12 ust. 1 pr. zgrom., gdzie uzyto co prawda zwrotu ,w tym samym
miejscu i czasie”, lecz wykorzystanie dyrektyw jezykowych i celowosciowych pozwala
ustali¢ jego sens, ktéry zreszta odnosi sie do usuwania kolizji zgromadzen
podlegajacych ustawie przez organ gminy, a wiec ma zupetnie inny cel niz catkowita
eliminacja mozliwosci organizacji zgromadzenia przez ustawe, co miatby wprowadzac
projektowany ust. 2 w art. 2 pr. zgrom. W odniesieniu do tego ostatniego nasuwajg
sie liczne pytania, np. o to, czy przepis bedzie obejmowat organizacje manifestacji
zwolanej przez organ wiadzy publicznej w dowolnym miejscu? Czy bedzie rozumiany
jako warunkowo dopuszczajacy zgtoszenie organizacji zgromadzenia w ,miejscu”
innym (lub na ,trasie” innej) niz miejsce (trasa) manifestacji w tej samej miejscowosci,
czy tez ,miejscem” w rozumieniu zamierzonego art. 2 ust. 2 pr. zgrom. bedzie mogla
by¢ uznana cata miejscowos¢? Czy przepis mozna bedzie wyktada¢ w ten sposéb, ze
kolizje zgromadzer usunie wystarczajgca odlegtos¢ (np. przeciwlegta cze$¢ miejskiego
placu) lub zastosowanie odpowiednich srodkéw w celu fizycznego oddzielenia obu
zgromadzeri: podlegajacych i niepodlegajgcych ustawie? Brak precyzji proponowanej
regulacji narusza zasade okreslonosci prawa wywiedziong z art. 2 Konstytucji RP.
Podobne rozumowanie mozna przeprowadzi¢ w odniesieniu do ,czasu”, ktére to
pojecie w art. 10 ust. 1 pkt 4 pr. zgrom. de lege lata nie wystepuje, a pojawiajq sie tam
terminy bardziej precyzyjne: ,data” i ,godzina”. Ewidentnie zbyt szerokie jest
okreslenie ,organ wiadzy publicznej”; obejmuje ono bowiem bardzo liczny zbiér oséb

i ciat zbiorowych o rozmaitych zadaniach i kompetencjach (przyktadowo organem
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wladzy publicznej na pewno jest Prezes Rady Ministréw i Rada Ministrow,
ministrowie, Sejm i Senat, ale réwniez dowolny sad lub trybunat, a by¢ moze réwniez
organ jednostki samorzadu terytorialnego, wojewoda, kurator oswiaty, a moze i

organ rzgdowej administracji niezespolonej jak np. powiatowy lekarz weterynarii).

Co wiecej, zaden przepis nie wyznacza zasad i trybu orzekania o tym, czy
zgromadzenie organizowane w trybie i na zasadach art. 2 ust. 2 in spe pr. zgrom. jest
legalne z uwagi na ,kolizje" z jakimkolwiek zgromadzeniem organizowanym przez taki
organ. Mozna jedynie domysli¢ sie, ze adresatem nowego uregulowania bedzie organ
gminy wiasciwy do ewentualnego wydania decyzji o zakazie zgromadzenia, do czego
jednak nie uprawnia analiza zaréwno biezacej, jak i ewentualnie zmienionej tresci art.
14 pr. zgrom. Nie ma natomiast zadnych gwarancji, ze organ gminy dowie sie we
wiasciwym czasie o planowanym wydarzeniu organizowanym przez jakis organ
wiadzy publiczhej, co umozliwi mu adekwatne rozpatrzenie zawiadomienia
organizatora zgromadzenia zgodnie z art. 7 i nast. pr. zgrom. Naruszenie wolnosci
zagwarantowanej konstytucyjnie i miedzynarodowo w omawianym zakresie jest
szczegbinie jaskrawe w stosunku do tzw. zgromadzer spontanicznych, stanowigcych
reakcje opinii publicznej na biezace wydarzenia. W tym przypadku niekiedy nawet
obowigzek notyfikacji zgromadzenia (a co dopiero zakaz jego odbycia sie oraz

zwiagzane z tym sankcje prawne) moze okaza¢ sie zbyt daleko idacy’.

Po czwarte wreszcie, odnoszgc sie do ewentualnej argumentacji na poparcie
proponowanych przepiséw (a nalezy odnotowaé, ze w uzasadnieniu projektu -
nadzwyczaj krotkim i niespetniajgcym wymogéw art. 34 Regulaminu Sejmu -
wiasciwie ich brakuje) wystarczy stwierdzic, ze panstwo dysponujgce funkcjg policyjng

- i w jej ramach $rodkami przymusu bezposredniego - nie musi dodatkowo

" Por. A. Wrébel, [w:] L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnosci. Komentarz, t. |, Warszawa 2010, nrb. 128 do art. 11 i powotane tam
orzeczenie ETPC z 7 paZdziernika 2008 r. w sprawie skargi nr 10346/05 £va Molndr przeciwko
Wegrom; w orzecznictwie krajowym zob. wyrok TK z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08, OTK-A 2008/6,
poz. 105.
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demonstrowa¢ swojej nadrzednej pozycji poprzez stanowienie norm dalece
ograniczajacych legalne korzystanie z jednej z konstytucyjnych wolnosci. Wydaje sie,
ze nadzér organu gminy oraz Policji nad przebiegiem zgromadzenia (art. 20),
odpowiedzialno$¢ organizatora i przewodniczacego zgromadzenia (art. 19), a takze
sankcje prawnokarne za naruszenie rozmaitych débr prawnych (ktérych nawet nie
sposéb w tym miejscu wymieni€) w sposdb adekwatny i wystarczajgcy zabezpieczajq
interes publiczny. Projekt w zakresie jego art. 1 pkt 1 jest wiec niezgodny z wymogiem
art. 31 ust. 3 Konstytucji, w mysl ktérego regulacja ustawowa ukierunkowana na
ochrone wartosci wymienionych w przepisie (w tym zwlaszcza na ochrone
bezpieczenistwa paristwa lub porzadku publicznego) powinna by¢ konieczna
w demokratycznym panstwie i nie moze narusza€ istoty wolnosci i praw'>. W tym
przypadku zaréwno jedno, jak i drugie kryterium konstytucyjnej klauzuli

proporcjonalnosci niewatpliwie nie zostato spetnione.
2. Tzw. zgromadzenia cykliczne.

Oprécz oméwionego uregulowania kolizji zgromadzen podlegajacych ustawie i
okreslonych w art. 2 pr. zgrom., nowelizacja bedaca przedmiotem opinii ma réwniez
na celu wprowadzenie nowej kategorii zgromadzen publicznych, okreslonych mianem
zgromadzen organizowanych cyklicznie (tytut rozdziatu 3a, w dalszym ciggu uzywana
bedzie krétka nazwa ,zgromadzenie cykliczne”). Jak wynika z projektowanego art. 26a
ust. 1 pr. zgrom., ktére obejmuje definicje iegalng projektowanej instytucji prawnej,

bedzie chodzito o zgromadzenia spetniajgce nastepujace przestanki:
1) tozsamos¢ organizatora i miejsca;

2) powtarzalno$¢ harmonogramu i porzadku zgromadzenia co najmniej

cztery razy w roku;

'2 Na bezwzgledna konieczno$¢ poszanowania zasady proporcjonalnosci przez przepisy
ograniczajgce wolnos¢ zgromadzeri zwracat kilkakrotnie uwage Trybunat Konstytucyjny, zob.
zwlaszcza wyrok TK z dnia 10 listopada 2004 r., Kp 1/04, OTK-A 2004/10, poz. 105.
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3) alternatywnie wobec pkt 1i 2 wyzej:

a) odbywanie zgromadzenia raz do roku, w dniach $wigtecznych (Swiat
«panstwowych i narodowych”), w jakiejkolwiek formie (a wigc niekoniecznie

jako zgromadzenie);
b) co najmniej trzyletnia historia takiego powtarzalnego zgromadzenia;

¢) uczczenie istotnych wydarzen narodowych (o jakimkolwiek
charakterze, ktérego projekt jednak nie definiuje, co budzi watpliwosci z

punktu widzenia zasady okresdlonosci prawa wywodzonej z art. 2 Konstytugji).

Projekt wprowadza catkowicie inng - od ogoblnie wyznaczonej przez ustawe -
droge prawng dotyczacag legalizacji zgromadzeh cyklicznych. Przed przejsciem do
dalszych uwag warto przypomnie¢, ze w przypadku zwyktych zgromadzen publicznych
podlegajacych ustawie organizator kazdorazowo, w okreslonym czasie przed danym
wydarzeniem (nie wczesniej niz 30 dni i nie pdzniej niz 6 dni przed planowang datg
wydarzenia - art. 7 ust. 1 pr. zgrom.) zglasza dane zgromadzenie wiasciwemu
organowi gminy, a ten ostatni moze - takze w okreslonym czasie oraz z oznaczonych
w ustawie przyczyn - wydad decyzje zakazujacg, od ktdrej organizator moze sig

odwotac do sadu okregowego orzekajgcego w trybie nieprocesowym.

W przypadku zgromadzen cyklicznych ta juz ustalona ustawowo i dos¢
klarowna droga postepowania zostaje jednak zmieniona. Zgode na organizowanie (i
to wielokrotnie wedtug terminarza okreéionego przez organizatoréw) zgromadzenia
cyklicznego wydawaé miatby - niejako ,z géry" za caly okres przewidywanego
odbywania tych zgromadzen - wojewoda, a wiec organ administracji rzagdowej, a nie
orgah gminy. Uksztaltowanie drogi prawnej pozornie mogloby by¢ uwazana za
kwestie malo znaczacg, ma jednak daleko idgce konsekwencje, jesli chodzi o
konstytucyjna zasade réwnosci wobec prawa, a takze respektowanie innych, bardzo

waznych norm konstytucyjnych.
| tak, w odniesieniu do art. 32 ust. 1 Konstytucji, zauwazy¢ trzeba, ze
cyklicznos¢ jakiego$ zgromadzenia (a co do tej cechy normatywnej projektu wypadnie

sie jeszcze za chwile szerzej wypowiedzie¢) nie ma charakteru cechy réznicujacej,
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ktéra bytaby na tyle istotna, aby mogta postuzyé za podstawe innego traktowania
organizatoréw wydarzeri cyklicznych od niecyklicznych. Dla organizatoréw tych
pierwszych droga administracyjna poprzedzajgca odbycie zgromadzenia bedzie do
pewnego stopnia utatwiona, poniewaz nie bedg oni musieli wielokrotnie ponawiac
zgtoszenia, nazywanego w rozdziale 3a (zresztg, jak wskazuje lektura projektu - wcale
nieprzypadkowo - ,wnioskiem”, a nie ,zawiadomieniem”, jak w art. 7 i nast. pr.
zgrom.), lecz dysponujac zgodg wojewody (ktérego wiasciwosci miejscowej projekt
nie okresla, ale zapewne chodzi o wojewode wiasciwego ze wzgledu na miejsce
zgromadzenia cyklicznego), bedzie w stanie wielokrotnie powtarza¢ organizacje
zgromadzenia. Wydajgc omawiany akt, wojewoda ocenial bedzie (by¢ moze, bo
przepisy nie wyrazaja tego dos¢ jasno) zagrozenie dla interesu publicznego, zwlaszcza
bezpieczeristwa oséb i mienia, lecz co najwyzej globalnie w stosunku do wszystkich
przewidzianych w terminarzu zgromadzen jednostkowych; to za$ sprawia, ze ocena ta
bedzie w gruncie rzeczy nie tyle powierzchowna, co w ogéle nie bedzie mogta by¢

dokonana.

Z kolei z art. 26e pr. zgrom. w brzmieniu art. 1 pkt 5 projektu wcale nie wynika
mozliwo$¢ zastosowania przez jaki$ organ (potencjalnie albo wojewode, albo organ
gminy, bowiem tego projekt nie precyzuje) art. 14 pr. zgrom. do odmowy odbycia
jednostkowego zgromadzenia w ramach catego, juz autoryzowanego cyklu, a tym
bardziej do wydania zakazu organizacji zgromadzenia cyklicznego w przypadku, gdyby
z biegiem czasu to cykliczne zgromadzenie przestato wykazywac cechy zgromadzenia
pokojowego, a jego uczestnicy np. zaczeliby nawotywac do obalenia przemocg ustroju
konstytucyjnego panstwa, propagowac totalitaryzm, wzywaliby do stosowania
przemocy lub, co gorsza; przemoc takgy zaczeli sami stosowac. Konstytucja w art. 57
chroni jedynie wolno$¢ zgromadzen pokojowych'. Wojewoda tymczasem, jak

przewiduje projekt w dodawanym art. 26c ust. 1 pr. zgrom., cofnie zgode na cykliczne

3 pojecie to jest szeroko wyjasnione w literaturze, zob. zwlaszcza J. Sutkowski, [w:]
M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. |, Warszawa 2016, nrb 21-24 do art. 57.
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organizowanie zgromadzen tylko na wniosek organizatora albo jezeli co najmniej
dwukrotnie zgromadzenia jednostkowe nie odbedg sie zgodnie z terminarzem. Jest
to, oglednie mdwiac, regulacja dalece niewystarczajgca w stosunku do okolicznosci
mozliwego do przewidzenia przez racjonalnego ustawodawce naruszania swobody

zgromadzen.

Dla kontrastu zauwazy¢ nalezy, ze tego swoistego uprzywilejowania bedzie
pozbawiony  organizator wydarzenia niemniej waznego spofecznie, ale
organizowanego albo nieregularnie, albo nawet regularnie powtarzalnego, lecz w
odstepach czasu nieprzewidzianych normatywnie, np. dwa razy do roku albo raz na
dwa lata. Bedzie on za kazdym razem przechodzit procedure autoryzacji przez organ
gminy, ktéry - skadingd stusznie - bedzie zobowigzany do badania, czy cel
zgromadzenia in casu - a wiec w okolicznoéciach danego, jednostkowego
zgromadzenia - nie naruszy np. wolnosci pokojowego zgromadzania sieg (art. 14 pkt 1
pr. zgrom.) lub jego odbycie nie zagrozi zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach (art. 14 pkt 2 pr. zgrdm.). Tak wiec juz tylko z tego punktu
widzenia projekt ustawy niewgatpliwie narusza art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, poniewaz
ostentacyjnie wprowadza glebokie i niczym niepoparte zrdznicowanie sytuacji
prawnej organizatoréw roznych rodzajow zgromadzen podlegajgcych jednej i tej
samej ustawie. Zakaz arbitralnego réznicowania sytuacji prawnej adresatéow norm
prawnych stanowi tak elementarny kanon prawa panistw prawnych, ze nawet nie
wymaga szczegblnego uzasadnienia. Na ten temat istniejg zreszta powazne

opracowania doktrynalne, do ktorych wystarczy w tym miejscu og6inie odestac™.

Na krytyczne uwagi zastuguje sam fakt rozgraniczenia kompetencji do kontroli
zgromadzen jednorazowych (organ gminy) i cyklicznych (wojewoda). Wypada
podkresli¢, ze kazdy organ wiadzy publicznej posiada wtasciwy mu cel prawnego

istnienia, ktéry poniekad determinuje réwniez jego pozycje prawng. Celem istnienia

14 Zamiast wielu zob. M. Chmaj, Réwnos¢ wobec prawa i zakaz dyskryminagji, [w:] M. Chmaj
[et al.), Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce: zasady ogdlne, t. |, Krakéw 2002, s. 126 i n.
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organéw gminy - jak i w ogdle instytucji samorzadu terytorialnego - jest zaspokajanie
potrzeb lokainej spotecznosci. Samorzad terytorialny realizuje, w ramach tej ogélnej
klauzuli, liczne zadania okreslone w ustawach samorzadowych. Konstytucja RP w art.
163 przewiduje ogbinie, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne nie
zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organdéw innych wiadz publicznych; w
kontekscie tego przepisu, w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji, méwi sie niekiedy o
zasadzie domniemania wiasciwosci samorzadu terytorialnego, a takze odnajduje sie
zwiazki z zasadg pomocniczodci gloszaca, ze ,wspodlnocie wiekszej” nie nalezy
powierzaé tego, co moze zrobi¢ réwnie wydajnie ,wspéinota mniejsza”’>. W ramach
zadan przypisanych ustawowo gminom jako ich zadania wlasne mieszczg sie sprawy
porzadku publicznego i bezpieczeristwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i
przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu
przeciwpowodziowego'®. Regulacja prawa o zgromadzeniach jest sp6jna z tym
przepisem, poniewaz sprawy nadzoru organu gminy nad organizacjg i przebiegiem
zgromadzen s3 sitg rzeczy sprawami lokalnymi (ze wzgledu na skupienie uczestnikéw
na pewnym obszarze geograficznym) i dotyczg dokfadnie zachowania porzadku i
bezpieczefistwa publicznego. Z jednej zatem strony organ gminy autoryzuje
zgromadzenie, z drugiej za$ strony - nadzoruje je, co w sposéb wilasciwy, bo
racjonalny, alokuje peinie kompetencji i odpowiedzialnosci prawnej. Organ gminy jest
przy tym w stanie zachowal relatywnie duzg, na tle innych organéw
administracyjnych, bezstronno$¢ w sprawach zgromadzen, gdyz nie ma ewidentnie

zadnego interesu w okreslonym zatatwieniu sprawy.

Poréwnujac te bardzo jasng sytuacje ,zwyklych” zgromadzen publicznych ze
zgromadzeniami cyklicznymi, trudno mie¢ watpliwosci, ze dopiero co omoéwione

przestanki racjonalno$ci projektowanych przepiséw nie s3 w tym wypadku w ogdle

> W. Pigtek, A. Skoczylas, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Komentarz..., nrb. 118 do art. 163.
'® Zob. art. 7 ust. 1 pkt 14 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z
2016 r. poz. 446 z pdin. zm.).
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spetnione. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i
administracji rzgdowej w wojewddztwie (Dz. U. z 2015 r. poz. 525 z péin. zm.)
wojewoda jest m.in. przedstawicielem Rady Ministréw oraz organem rzgdowej
administracji zespolonej w wojewédztwie (pkt 1 i 3). Jako taki, wojewoda przede
wszystkim realizuje okreslong polityke parnstwa. Wykonuje w terenie funkcje
administracyjne przypisane wiadzy wykonawczej, i to nie na szczeblu lokalnym, lecz
regionalnym (catego wojewbdztwa). Z ustawy wynika podlegtos¢ wojewody Prezesowi
Rady Ministréw, ktéry go zaréwno powotuje i odwotuje (art. 6 ust. 1 ustawy o woj.), jak
i kieruje jego dziatalnoscig (art. 8 ust. 1 ustawy o woj.). Z uwagi na zakres zaleznosci
wojewody od Prezesa Rady Ministréw jest niespecjalnie istotne to, ze dziatalnosc¢
orzecznicza wojewody - polegajagca na wydawaniu decyzji i postanowien
administracyjnych w sprawach okreslonych ustawg - nie moze by¢ przedmiotem

zadnych polecen.

W 2zwigzku z tym, co dotychczas napisano, nalezy zaznaczy¢ wyraZnie
dostrzegalng w przepisach art. 26a ust. 1 pr. zgrom. dodawanego przez art. 1 pkt 5
projektu intencje stworzenia przepiséw dla dwdch, konkretnych wydarzen o
charakterze cyklicznym. Biorac to pod uwage, nalezatoby odméwi¢ omawianej czesci
projektu charakteru projektu ustawy jako kategorii aktu normatywnego. Aktem takim
jest bowiem akt ustanawiajacy obowigzujgce normy postepowania o charakterze
og6lnym, SciSle abstrakcyjnym i generalnym, a wigc normy prawne'’. Odnos$nie do
tych cech aktu normatywnego wypada zauwazy¢, Ze nie spetnia kryteridw
abstrakcyjnosci taka norma, ktéra ulega skonsumowéniu w rezultacie jednorazowego
uzycia, lecz ma zastosowanie zawsze, ilekro¢ wystapig przewidziane w niej
okolicznodci. Istota norm og6élnych jest ich powtarzalno$¢, wielokrotnos¢é

zastosowania zgodnie z paremig ex his quae forte uno aliquo casu accidere possunt, iura

"7 Zob. m.in. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego na poczqtku XXi w., Krakéw 2004, s. 61.
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non constituuntur'®, W $wietle powyzszego mozna zaktada¢, ze projekt zostat utozony
celowo tak, aby wojewodowie wydali zgody tylko w dwéch, konkretnych przypadkach,
a we wszystkich innych zgody tej odméwili. Jest to regulacja w gruncie rzeczy
LJjednorazowego uzytku”. Projekt taki w najmniejszym sfopniu nie spetnia wymagan
zasady parnstwa ,,prawnego" wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP. Narusza réwniez

nader jaskrawo zasade réwnosci wobec prawa, co jest zresztg jego ogbing cecha.

Gdyby jednak nawet dowodzi¢ tego, ze przepisy moga by¢ stosowane
wielokrotnie i nie beda faktycznie ,skonsumowane” po udzieleniu przez wojewode
tylko dwdch, wyzej wspomnianych zgéd na zgromadzenia cykliczne, to i tak z
pewnoscig bedzie dochodzi¢ do bardzo powaznych ograniczen, a méwigc wprost -
naruszen - wolnosci zgromadzeni z przyczyn formalnych. Gléwng i niejedyng tego
| przyczyng beda odstepstwa od ogdinych regut autoryzowania zgromadzen. Oto6z art.
26b ust. 1 pr. zgrom. dodawany przez art. 1 pkt 5 opiniowanego projektu przewiduje -
na uzytek zgromadzen cyklicznych - powrét do dawnego modelu (sprzed wejscia w
zycie obecnieé obowigzujgcego prawa o zgromadzeniach) orzekania przez wojewode
aktem nie tylko negatywnym (o odmowie zgody na cykliczne organizowanie
zgromadzen), lecz réwniez pozytywnym, tzn. o0 udzieleniu zgody. Przypomnie
wypada, ze w ogblnym rezimie prawnym jest przewidziana zgoda dorozumiana
organu gminy, natomiast decyzje wydaje sie jedynie w razie zakazu odbycia
zgromadzenia. Fakt wyjatkowo odmiennego zorganizowania prawnego procesu
autoryzowania zgromadzen przez organ wiadzy publicznej bedzie még, zaieinie od
praktyki jego stosowania, stanowi¢ dodatkowy czynnik dramatycznie utrudniajgcy
konkurowanie ze sobg idei w przestrzeni publicznej oraz bardzo otwarcie
faworyzujgcy ruchy i opinie charakterystyczne dla jednej, konkretnej strony r62neg6

rodzaju sporéw politycznych. Nalezy wiasciwie z gory zaktadac, ze zgoda ta - de facto

uznaniowa, a to z uwagi przede wszystkim na swobodng ocene przez wojewode celu

'8 Zob. postanowienie TK z dnia 26 pazdziernika 2004 r., U 7/99, OTK 1999/7, poz. 170.
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cyklicznego organizowania zgromadzen - bedzie odmawiana w przypadku wnioskéw

podmiotéw innych niz wyraznie wskazane w poprzednim punkcie niniejszej opinii.

Warto by¢ moze przypomnie¢ w tym miejscu, iz wladze publiczne majg
absolutny obowigzek zachowa¢ zasadniczg neutralno$¢ wobec celéw zgromadzenia.
Nie wolno im reglamentowal korzystania przez obywateli z ich wolnosci poprzez
dokonanie oceny, po co (w jakim celu) zgromadzenie sie organizuje, zwilaszcza po to,
aby zapobiec odbywaniu sie zgromadzer'’. Racjonainy ustawodawca po prostu
nie moze tworzy¢ przepiséw, ktore majg to spowodowaé, nie bedac swiadomy, jakie
to wywota konsekwencje. Zawarcie w projekcie art. 26b ust. 1 pr. zgrom. byloby chyba
jednym z wyraZniejszych dowodéw zitej wiary projektodawcéw, ktora wyraza sie
w drastycznej instrumentalizacji prawa, i to akurat w obszarze wolnosci kluczowej dla
dalszego utrzymania demokratycznego ustroju panstwa®’. Prawo tak stanowione nie
moze by¢ diuzej nazywane prawem panstwa lezgcego w Europie, praworzadnego ani
demokratycznego. Narusza ono nie tylko art. 57 Konstytucji RP, ale obowigzujace

Rzeczpospolitg prawo miedzynarodowe.
Koriczac nalezy dodac jeszcze trzy kwestie.

Po pierwsze, jest rzeczg dyskusyjng przyznanie w nowym art. 14 pkt 3 (art. 1

pkt 3 projektu) absolutnego pierwszenstwa zgromadzeniom organizowanym

'? 7ob. stuszng konstatacje Naczelnego Sadu Administracyjnego w uzasadnieniu wyroku
z dnia 25 maja 2006 r., | OSK 329/06, ONSAIWSA 2007/2, poz. 45, iz ,...nie jest rofg ani organdw
administracji publicznej, ani sqdéw administracyjnych anafizowanie, nienaruszajqcych przepisow
obowiqzujgcego prawa, haset idei i tresci, ktérym stuzy¢ ma zgromaazenie przez pryzmat wfasnych
przekonari moralnych oséb dziafajgcych w imieniu organu administracji, czy tez sedzidw zasiadajgcych
w skiadzie orzekajgcym sqdu, bgdZ tez przekonars dominujqcej wiekszosci spofeczeristwa. Dokonywanie
bowiem takich zabiegéw zniweczyloby konstytucyjng wolnosc pokojowych zgromadzeri...”

% Jegi tak jest rzeczywidcie - a na to niestety wyglada - oznacza to, ze autorzy projektu nie
biorg sobie do serca stéw jednego z czotowych przedstawicieli nauki polskiego prawa $wieckiego
oraz kanonicznego, $p. ks. prof. dra hab. Remigiusza Sobanskiego, ktéry stusznie uwazat, iz ,prawo
to wartosc. Tak byfo zawsze w Europie. Europa to kontynent, na ktérym «od poczqtkdw» ceni sie prawo.
Wysoka ocena prawa jest charakterystyczna dla cywilizacji europejskiej”; R. Sobanski, Prawo jako
wartosc, ,Prawo Kanoniczne” 1999 (r. 42), nr 3-4,s. 11.
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cyklicznie. Zarzuty dotyczace tego przepisu sg wiasciwie te same, co w przypadku art.

2 ust. 2 pr. zgrom. w brzmieniu projektu (zob. poprzedniag czes$¢ opinii).

Po drugie, w art. 26e pr. zgrom. nastepuje odestanie do odpowiedniego
stosowania szeregu przepisdw ustawy (zasadniczo juz zresztg obowigzujgcych).
Niestety, odestanie do stosowania ,odpowiedniego” jest najczestszym powodem

sporow o praktyczne rozumienie i stosowanie prawa juz obowigzujgcego.

Po trzecie, poniewaz przygotowany projekt ma wejs¢ w 2ycie z dniem
ogtoszenia (art. 3 projektu) najpewniej po to, aby niemozliwe byto jego jakiekolwiek
zakwestionowanie przez dowoiny organ wyposazony w legitymacje wnioskowq przed
Trybunatem Konstytucyjnym, szczegélny sprzeciw musi wzbudzi¢ che¢ ustanowienia
przepisu przejsciowego art. 2 projektu, ktéry z jednej strony, w mysl ust. 1, ma skutek
retroaktywny (ustawa bedzie juz stosowana wobec konkurencyjnych zgromadzen
niecyklicznych zgloszonych weczesniej), z drugiej natomiast strony wyposazenie
wojewody w mozliwos¢ zastepczego zarzadzenia o zakazie zgromadzenia, gdyby
organ gminy nie wydat decyzji o zakazie na podstawie - oczywiscie retroaktywnego -
art. 2 ust. 1 projektu. O drodze prawnej zaskarzenia tego aktu nie ma mowy, a szkoda,
poniewaz okresdlany jest on ,zarzadzeniem zastepczym”, zaczym chodzitoby chyba o
wyreczenie organu gminy w wykonywaniu jego zadania wtasnego, jakim jest dbato$¢
0 porzadek i bezpieczeristwo publiczne. Jest to konstrukcja watpliwa, albowiem nie
wiadomo nawet, jaka jest droga sgdowa jego ewentualnej kontroli (przez sad

powszechny? Przez sad administracyjny?).

Reasumujac, opiniowany projekt ma wszelkie cechy prawa ,stanu
wyjatkowego”, ktérego, o ile wiadomo, nikt w Polsce dotad nie wprowadzit zgodnie z
art. 228 i nast. Konstytucji. Skoro zas w tej sytuacji nie stosuje sie art. 233 ust. 1
Konstytucji, oznacza to podjeta swiadomie i oczywistg dla kazdego prawnika probe
naruszenia tadu konstytucyjnego, w szczegélnosci art. 2 Konstytucji RP, w zakresie

wyrazanej w niej zasady panstwa ,prawnego”.
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3. Konkluzja.

Opiniowany projekt jako catos¢ jest projektem antykonstytucyjnym 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 cztonka Rady Europy (art. 11 ust. 1 EKPC), a takze
wynikajgce z zobowigzan miedzynarodowych Polski (art. 21 MPPOIP).
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