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Uwagi Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka do ustawy z dnia 24 lipca 2015
r. — Prawo o zgromadzeniach (druk senacki 1024)

W zwiazku z uchwaleniem przez Sejm RP ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o
zgromadzeniach (druk senacki 1024) i przekazaniem jej do rozpatrzenia przez Senat RP,
Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka niniejszym przesyla swoja opinig o tej ustawie z prosbg o
uwzglednienie jej uwag w toku rozpatrywania ustawy przez Senackie Komisje.

1. Uwagi ogdlne

Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka z uznaniem przyjela ostateczng wersj¢ projektu nowej
ustawy — Prawo o zgromadzeniach, ktora Rada Ministrow skierowala do Sejmu RP (druk
sejmowy nr 3518). W ocenie Fundacji wiele z zaproponowanych regulacji realizuje od dawna
zglaszane przez Fundacje postulaty pod adresem ustawy o zgromadzeniach. Ustawa w
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zaproponowanym brzmieniu ma szansg sta¢ si¢ aktem normatywnym realizujgcym wskazania
orzecznicze Trybunatu Konstytucyjnego, Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka oraz
standardy miedzynarodowe. Na szczeg6lne uznanie zastugujg:

—  Wprowadzenie trzech kategorii zgromadzen roznigcych sig zasadami ich organizacji,
stopniem sformalizowania oraz najp6zniejszym terminem zgtoszenia organowi gminy;

—  Wprowadzenie kategorii zgromadzen spontanicznych;

—  Wprowadzenie efektywnej sadowej kontroli nad decyzjami gminy zakazujacymi
zgromadzen przed datg zgromadzenia okreslong w zgloszeniu organizatora;

—  Wykorzystanie $rodkéw komunikacji elektronicznej w procedurze zgloszenia
zgromadzenia oraz doreczanie decyzji poprzez ich udostgpnienie w Biuletynie
Informacji Publicznej;

— Upowaznienie rad gmin do okre$lenia miejsc, gdzie mozna organizowaé zgromadzenia
bez zawiadomienia.

Wyzej wymienione regulacje nalezy uzna¢ za zmierzajgce w kierunku urzeczywistnienia
wolnosci zgromadzen okreslonej w art. 57 Konstytucji oraz art. 11 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci.

Szereg uwag Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka zostato takze uwzglednionych w toku prac
legislacyjnych odbywajacych si¢ w podkomisji i komisji sejmowe] rozpatrujgcej projekt
ustawy'.

Niestety ustawa budzi takze pewne zastrzezenia co do zgodnosci z Konstytucja RP, ktore
Helsinska Fundacja Praw Czlowieka w trosce o stan prawodawstwa i w dgzeniu do uchwalenia
prawa zgodnego z Konstytucja pragnie zasygnalizowa¢. Zastrzezenia budzi art. 3 ust. 1 ustawy,
dotyczacy definicji zgromadzenia.

2. Uwagi szczegolowe

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy: ,,Zgromadzeniem jest zgrupowanie 0sob na otwartej przestrzeni
dostepnej dla nieokreslonych imiennie os6b w okreslonym miejscu w celu odbycia wspolnych
obrad lub w celu wspélnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych”. Problematyczne
i rodzace watpliwosci konstytucyjne jest okreslenie jako jednego z elementow zgromadzen
koniecznosci ,,wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych”. W ocenie Fundacji narusza to
konstytucyjna wolnos¢ zgromadzen wyrazong w art. 57 Konstytucji z uwagi na wprowadzenie
nieprzewidzianego na gruncie konstytucyjnym zawezenia materii, ktore mogg by¢
przedmiotem wyrazania podczas zgromadzenia.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze projektodawca by¢ moze mylnie rozumie uzywane
w dyskursie prawniczym okreslenie ,,zgromadzenie publiczne”. Zgromadzenie publiczne to
takie, ktére odbywa sie ,,publicznie” tj. w przestrzeni publicznej (a nie prywatnej) dostepnej dla
nieokreslonych imiennie 0s6b, ktérego uczestnicy publicznie wyrazajg poglady na okreslone
sprawy. Nie nalezy odnosi¢ ,,publicznosci” zgromadzenia do zakresu spraw, ktére podczas
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zgromadzenia sg roztrzgsane. Co istotne, aktualna definicji zgromadzenia zawarta w art. 1 ust.
2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach nie zawiera takiego zawgzenia:
,Zgromadzeniem jest zgrupowanie osob, zwolane w celu wspdlnych obrad lub w celu
wspolnego wyrazenia stanowiska”.

W celu wykazania niezgodnosci z Konstytucja RP proponowanej definicji zgromadzenia
nalezy odwota¢ sie do najnowszego wyroku TK dotyczacego wolnosci zgromadzen, wydanego
18 wrzesnia 2014 r. (sygn. K 44/12), ktéry to wyrok jest przyczyng prac legislacyjnych nad
opiniowang ustawg. Trybunal Konstytucyjny powolujgc si¢ na swoje wczesniejsze
orzecznictwo wyraznie podkreslil, ze ,przyjmuje szerokie rozumienie zgromadzei,
odnoszac je zar6wno do wspélnego rozwazania spraw publicznych, jak i niepublicznych
(prywatnych)”. Klarowne stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w tym przedmiocie wynika
takze z wyroku z dnia 10 lipca 2008 r. (sygn. P 15/08), gdzie TK podkreslal: , konstytucyjne
pojecie zgromadzenia (i konstytucyjna ochrona) obejmuje jednak nie tylko zgromadzenia
o charakterze politycznym. Artykul 57 Konstytucji gwarantuje wolno$¢ zgromadzen
politycznych, innych zgromadzen publicznych, a takze zgromadzen prywatnych,
niezwigzanych ze sfera zycia publicznego”. Takze w orzeczeniu TK z 18 stycznia 2006 r.,
(sygn. K 21/05) wskazano, ze ,.zgromadzenie jako forma szczegélnego sposobu wyrazania
pogladéw, przekazywania informacji i oddziatywania na postawy innych 0s6b jest niezwykle
waznym $rodkiem komunikacji miedzyludzkiej, w sferze zaréwno publicznej, jak i
prywatnej, oraz forma uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji — rowniez w
sprawowaniu wladzy w demokratycznym spoleczenstwie”.

Trybunat wskazat ponadto, ze ,istotng cechg zgromadzenia, o ktéorym mowa w art. 57
Konstytucji, jest istnienie intelektualnej relacji migdzy uczestnikami takiego zgrupowania.
Osoby te wigze ze sobg wspdlne stanowisko w okreslonej sprawie oraz cheé jego publicznego
wyrazenia”. Na szczegblng uwagg zastuguje zapatrywanie Trybunatu Konstytucyjnego, ze
Listotg wolnos$ci okreslonej w art. 57 Konstytucji jest pozostawienie kazdemu mozliwoSci
swobodnego okreslenia kwestii, ktérej bedzie dotyczylo zgromadzenie, jak réwniez
wyboru jego czasu i miejsca. Chodzi tu zatem o swobode decydowania jednostki o tym, w
jakiej sprawie, gdzie i kiedy bedzie si¢ publicznie wypowiadac”.

W ocenie Helsifiskiej Fundacji Praw Cztowieka skutkiem przewidzianej w opiniowanej ustawie
definicji bedzie wylaczenie na gruncie ustawowym spod ochrony ustawy zgromadzen
zwolywanych w sprawach innych niz ,,publiczne”. Tymczasem jak wskazal TK (sygn. K 44/12)
kwestionujac liczbowe kryterium zawarte w definicji zgromadzenia: ,,Ustawodawca nie moze
poslugiwaé si¢ uregulowaniami, ktére pozostawig niektore zgromadzenia calkowicie poza
zakresem normowania, tak jak w art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach. Skutkiem
wprowadzenia tego rozwigzania jest bowiem calkowite pozbawienie ochrony prawnej
pewnej grupy zgromadzen”. W opiniowanej ustawie wprowadza si¢ innymi stowy element
konstrukcyjny zgromadzenia (wspdlne wyrazenie stanowiska ,,w sprawach publicznych”)
nieprzewidziany na gruncie konstytucyjnym w art. 57 ustawy zasadniczej.

Pozostawienie pewnej grupy zgromadzen ,,w sprawach niepublicznych” poza zakresem
normowania w ustawie — Prawo o zgromadzeniach moze sklania¢ do uznawania takich
zgrupowan za nielegalne, jak rowniez kwalifikowania ich jako zbiegowiska. Jest to mozliwe z
uwagi na brak istnienia jednoznacznej dystynkcji migdzy pojeciami zbiegowiska publicznego
oraz zgromadzenia publicznego. Wylaczenie pewnej kategorii zgromadzen z zakresu



normowania ustawa o zgromadzeniach publicznych oznacza m.in. brak objgcia takich
zgrupowan wymogiem notyfikacyjnym. Organy wiadzy publicznej nie maja wiec obowigzku
zapewnienia takim zgromadzeniom ochrony.

Niedopuszczalne jest w ocenie Fundacji pozostawienie uznaniu urzgdnikow gminnych decyzji,
czy sprawy, ktore majg by¢ poruszane podczas planowanego zgromadzenia majg charakter
publiczny, czy nie, w szczegolnoéci ze jest to pojgcie wyjatkowo nieostre i nie zostalo
zdefiniowane w jakimkolwiek akcie prawnym. Wydaje si¢, Ze za sprawy publiczne nie moglyby
zostaé uznane np. rowerowe masy krytyczne, zgromadzenia kibicow Swigtujacych mistrzostwo
swojego ulubionego klubu sportowego, zgromadzenia pracownikow protestujgcych przeciwko
placom w ich zaktadzie pracy, zgromadzenia lokatoréw przeciwko wiascicielowi budynku
podwyzszajacemu czynsz, zgromadzenia osob protestujacych przeciwko niekorzystnemu
orzeczeniu sgdu i wiele innych.

7 uwagi na razaca niekonstytucyjnos¢ art. 3 ust. 1 Helsinska Fundacja Praw Cziowieka
proponuje nastepujacag poprawke:

-w artykule 3 w ust. 1 skresla si¢ wyrazy ,,w sprawach publicznych”.
Konsekwencja przyjetej poprawki powinna by¢ poprawka w art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy:

- w art. 10 w ust. 1 w pkt 3 skresla si¢ wyrazy ,,, w tym wskazanie spraw publicznych,
ktérych ma dotyczy¢ zgromadzenie”.

3. Uwagi podsumowujace

Konkludujac, Helsinska Fundacja Praw Czlowieka zasadniczo pozytywnie ocenia ustawg z
dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach. Jednoczesnie budzi ona jedng powazna
watpliwo$¢ natury konstytucyjnej. Z uwagi na powyzsze Fundacja zwraca si¢ z prosbg o
uwzglednienie jej uwag w ramach rozpatrywania ustawy przez Senackie Komisje.

Projekt opinii opracowany zostal przez Michala Szwasta w ramach prac programu ,, Monitoring
procesu legislacyjnego w obszarze wymiaru sprawiedliwo$ci” Helsinskiej Fundacji Praw Czlowiekd’

W imieniu Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka,
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2 Program sponsorowany jest z dotacji przyznanej w ramach programu Obywatele dla Demokracji, prowadzonego
przez Fundacje im. Stefana Batorego we wspolpracy z Polska Fundacjg Dzieci i Mtodziezy, finansowanego ze
érodkéw Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
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