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Niniejsza Nota zostata przygotowana po spotkaniu przedstawicieli BDiPCz OBWE z
panem Ryszardem Kaliszem, Przewodniczacym Komisji Sprawiedliwos$ci i Praw
Cziowieka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Podczas spotkania Przewodniczacy
Komisji poprosit BDiPCz o przedstawienie uwag do nowego tekstu nowelizacji,
ktory zostat nastgpnie, w dniu 14 maja 2012 r. przestany przez jego biuro do BDiPCz.
17 maja 2012 r., BDiPCz zostalo zaproszone przez pana Przewodniczacego Kalisza
do wzigcia udzialu we wspOlnym posiedzeniu Komisji Administracji 1 Spraw
Wewngtrznych oraz Komisji  Sprawiedliwosci 1 Praw Czlowieka Sejmu
Rzeczypospolitej. Posiedzenie bgdzie poswigcone projektowi nowelizacji Prawa o
zgromadzeniach w Polsce, ktdrej przygotowanie zainicjowata Kancelaria Prezydenta,
po ulicznych zamieszkach, jakie miaty miejsce w Warszawie w dniu 11 listopada
2011 r. Ponizsza nota zostala przygotowana, jako material pomocniczy do dyskusji
nad projektem.

ZAKRES ANALIZY

Przedmiotem Noty jest projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach
w Polsce (nazywany dalej ,,projektem”). Przy takim ograniczeniu, Nota nie stanowi
peilnej 1 wyczerpujacej analizy obowiazujacego ustawodawstwa dotyczacego
wolnosci zgromadzen w Polsce.

Nota ocenia i1 analizuje zgodno$¢ projektu z migdzynarodowymi standardami
ratyfikowanymi przez Polske jak 1 w $wietle drugiego wydania Wytycznych w
Sprawie Wolnosci Pokojowych Zgromadzen BDiPCz/OBWE oraz Komisji
Weneckiej (dalej ,,Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej”).

W swietle powyzszego, BDiPCz/OBWE pragnie zauwazy¢, ze niniejsza Nota
pozostaje bez wptywu na jakiekolwiek pisemne lub ustne zalecenia czy uwagi na
temat Ustawy, jakie BDiPCz/OBWE moze wyraza¢ w przysztosci.

Nota zostala przygotowana w oparciu o uwagi przekazane przez panéw Davida
Goldbergera, Neila Jarmana, Yevgeniya Zhovtisa, Sergheia Ostafa oraz pania Muatar
Khaidarowa, cztonkéw Panelu Ekspertow w Dziedzinie Wolnosci Zgromadzen
BDiPCz/OBWE. Nota zostata zatwierdzona przez wspomniany Panel Ekspertow w
Dziedzinie Wolnosci Zgromadzen, jako ciato kolegialne, i nie powinna by¢
interpretowana jako dokument zatwierdzajacy uwagi na temat projektu, wyrazane
przez poszczegdlnych cztonkdéw Panelu, wystepujacych w imieniu wlasnym.

STRESZCZENIE

Wolnos¢ zgromadzen jest fundamentalnym prawem demokratycznym 1 nie powinna
podlega¢ interpretacji zawegzajacej. Prawo wolnosci pokojowych zgromadzen, obok
wolnosci zrzeszania si¢ 1 wolnos$ci stowa, stanowi podstawe realizacji innych praw
obywatelskich 1 politycznych wszystkich ludzi. Daje ona ludziom mozliwo$¢
przekazania komunikatu §wiatu zewngtrznemu, w tym wtadzom, ktorym moze pomoc
w rozpoznaniu palacych problemow spolecznych. Stosunek witadz do pokojowych
zgromadzen jest takze sprawdzianem ogdlnego zaangazowania wtadz w kwestie praw
cztowieka na szersza skalg.




7. Prawo wolnosci zgromadzen dotyczy wszystkich rodzajow zgromadzen, pod
warunkiem, ze sa one pokojowe. Jako prawo ,.kwalifikowane” moze ono podlegac
pewnym ograniczeniom, jednak wszelkie dopuszczalne ograniczenia musza spetniaé
trzy nastgpujace warunki: musza by¢ przewidziane przez prawo, musza byc
proporcjonalne oraz konieczne w spoteczenstwie demokratycznym (tj. leze¢ w
interesie bezpieczenstwa narodowego lub publicznego, zapobiega¢ rozruchom lub
przestepstwom, stuzy¢ ochronie zdrowia lub dobrych obyczajow lub ochronie praw i
wolnosci innych).

8. Projekt stara si¢ uregulowac niektére kwestie, ktore rzekomo powodowaty problemy
w praktyce, takie jak skuteczne nadzorowanie przez policje jednocze$nie
odbywajacych si¢ zgromadzen i kontrdemonstracji. Podczas analizowania zmian,
wspomniano takze o innych aspektach obecnego prawa, ktére wymagaja uwagi
ustawodawcy, a naleza do nich brak skutecznych $rodkow sadowych czy brak
przepisOw w sposéb jednoznaczny regulujacych sprawe jednoczesnych i
spontanicznych zgromadzen, a takze kontrdemonstracji.

9. Projekt pozostawia miejsce na ulepszenie. Korzystne bytoby takze dalsze
uzupetnienie projektu tak, aby jego przepisy mogly by¢ odpowiednio realizowane w
praktyce. Z tego wzgledu sformutowano nast¢pujace rekomendacje:

Rekomendacje dotyczace proponowanych zmian:

A. Zachowanie dotychczasowego trzydniowego terminu na zgloszenie
zgromadzenia, tak jak to przewidziano w obecnie obowiazujacej
Ustawie 1 nieprzedtuzanie tego okresu do szesciu dni (wraz z
odpowiednim terminem na wniesienie odwotania);

B. Zrezygnowanie z okreslania maksymalnego terminu dokonania
zgloszenia lub przynajmniej przedluzenie tego terminu do co najmniej
120 dni;

C. Zniesienie konieczno$ci ponownego zgloszenia w przypadku

wprowadzenia zmian w zgloszeniu;

D. Zapewnienie, by organizatorzy / przewodniczacy zgromadzen nie byli
pociagani do odpowiedzialnosci za niedopelnienie swoich
obowiazkow, pod warunkiem, ze dolozyli oni wszelkich staran, aby
obowiazkow tych dopehic;

E. Zniesienie ~ wymogu  zalaczenia  zdjgcia  organizatora  lub
upowaznionego przewodniczacego do zgtoszenia;

F. Zniesienie wymogu posiadania podpisu 1 pieczgci gminy, jako
elementow  wyrdzniajacych, ktore ma obowiazek posiadac
przewodniczacy podczas trwania zgromadzenia;

G. Zdefiniowanie roli przedstawicieli gminy oddelegowanych na
zgromadzenie;

H. Zdefiniowanie w sposob bardziej precyzyjny zagrozenia ,,w znacznych
rozmiarach”, o ktorym mowa w art. 1 projektu odwotujacym si¢ do 7a
ust. 1;

L Ograniczenie przyczyn rozwigzania zgromadzenia do zagrozenia dla

bezpieczenstwa publicznego lub niebezpieczenstwa wystapienia
przemocy bezposredniej oraz stwierdzenie, ze reakcja powinna by¢
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proporcjonalna do przewidywanego zagrozenia oraz, ze rozwiazanie
catego zgromadzenia powinno by¢ stosowane jako srodek ostateczny;

—

Usunigcie art. 13b, zawartego w art. 1 projektu, jako zbednego;

K. Wprowadzenie mozliwosci terminowego skorzystania z sadowych
srodkéw odwotawczych, po wyczerpaniu administracyjnych $rodkoéw
odwotawczych, przy odwolywaniu si¢ od wczesnie wydanych
zakazoéw zwotywania zgromadzen;

L. Jednoznaczne wprowadzenie sankcji administracyjnych wobec wtadz
w przypadku, gdy sad uzna, ze zgromadzenie zostatlo bezprawnie
rozwiazane.

Dodatkowe zalecenia dotyczace aktualnie obowiazujacej Ustawy:

M. Wprowadzenie mozliwosci odbywania spontanicznych zgromadzen, w
przypadku, gdy dokonanie wczesniejszego zgloszenia uznaje si¢ za
niemozliwe;

N. Jednoznaczne natozenie na panstwo obowiazku dziatania w celu

umozliwienia  odbywania  jednoczesnych  zgromadzen  lub
kontrdemonstracji w tym samym miejscu i czasie, w mozliwym

zakresie;

0. Wskazanie terminu, w ktérym powiadomione organy wiladzy maja
odpowiedzie¢ na zgloszenie w przypadku posiadania okreslonych
zastrzezen.

IV ANALIZA PROJEKTU

1. Miedzynarodowe standardy wolnoS$ci zgromadzen

10. Niniejsza Nota zostata przygotowana w oparciu o migdzynarodowe dokumenty, ktore

1.

sa wobec Polski prawnie wiazace, w szczegdlnosci - Europejska Konwencje Praw
Czlowieka (dalej ,,EKPC”), ktéora w art. 11, gwarantuje prawo do pokojowych
zgromadzen. ' Co wigcej, bogate orzecznictwo Europejskiego Trybunal Praw
Czlowieka (dalej “ETPC”) ustanawia wazne punkty odniesienia, ktore nast¢pnie
okreslaja dopuszczalne granice prawa do wolnosci pokojowych zgromadzen i
zmniejsza ograniczenia, jakim moze zgodnie z prawem podlegaé korzystanie z tego
prawa. Omawiane punkty odniesienia sa powszechnie przyjete, jako
odzwierciedlajace europejska i migdzynarodowa praktyke w tej dziedzinie.

Niniejsza Nota uwzglednia zobowiazania OBWE dotyczace wolnosci pokojowych
zgromadzen, ktore przewiduja, ze “[...] kazdej osobie przystuguje prawo do

1Konwencja Rady Europy o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, podpisana 4 listopada
1950 r., weszta w zycie 3 wrzeSnia 1953 r. Pelen tekst konwencji jest zamieszczony na stronie
http://conventions.coe.int/treaty/EN/Treaties/html/005.htm (ostatnio odwiedzonej 18 maja 2012 r.); Art. 11
moéwi: “l. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzenia si¢ oraz do swobodnego
stowarzyszania si¢, wlacznie z prawem tworzenia zwiazkow zawodowych i przystegpowania do nich dla
ochrony swoich interesow. 2. Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te,
ktore okresla ustawa i ktore sa konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrong porzadku i zapobieganie przestgpstwu, ochrong
zdrowia i moralno$ci lub ochrong praw i wolno$ci innych osob. Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody
w naktadaniu zgodnych z prawem ograniczen korzystania z tych praw przez cztonkow sit zbrojnych, policji
lub administracji panstwowe;j”.



12.

13.

14.

15.

pokojowych zgromadzen i1 demonstracji. Wszelkie ograniczenia, jakim moze
podlegaé korzystanie z tych praw begda przewidziane przez prawo 1 spdjne ze
standardami migdzynarodowymi.””

Na koniec, niniejsza Nota opiera si¢ takze na niewiazacych dokumentach
mig¢dzynarodowych, w tym dokumentéw o charakterze deklaracji lub zalecen, ktore
maja stuzy¢ jako pomoc w interpretacji stosownych umoéw migdzynarodowych.
Opinia w sposob szeroki odnosi si¢ do Wytycznych OBWE/BDiPCz-Komisji
Weneckiej.?

2. Procedury zglaszania zgromadzen

Terminarz dokonania zgloszenia okreslony w art.1 projektu odwotujacym si¢ do art. 7
ust. 1 wymaga zawiadomienia “gminy w taki sposob, aby wiadomo$¢ o
zgromadzeniu dotarta nie pdzniej niz na 6 dni, a najwczesniej 30 dni przed data
zgromadzenia.

Oczywistym jest, ze wladze potrzebuja zgloszen, dla poczynienia stosownych
przygotowan, ktére moga by¢ konieczne w celu zapewnienia utrzymania, ochrony
oraz propagowania prawa do zgromadzen. Niemniej, ustanowiony minimalny termin
zgloszenia z sze$ciodniowym wyprzedzeniem (zamiast trzech dni przewidzianych w
obecnie obowigzujacej Ustawie — prawo o zgromadzeniach, co jest oceniane jako
zapis pozytywny) jest zbyt dtugi. Obowiazek zgloszenia z tak duzym wyprzedzeniem
w sposob nieunikniony doprowadzi do powaznego ograniczenia mozliwos$ci
racjonalnie szybkiego reagowania przez obywateli na zdarzenia, w sprawie ktorych
chcieliby si¢ zgromadzi¢, zwlaszcza, ze obecna Ustawa — prawo o zgromadzeniach
nie przewiduje spontanicznych zgromadzen, ktére nalezy uznawa¢ za element
charakteryzujacy zdrowa demokracje. Wtladze winny zatem zabezpieczaé i
umozliwia¢ odbywanie spontanicznych zgromadzen, pod warunkiem, ze ich charakter
jest pokojowy.* Stwierdzenie to prowadzi do wniosku, iz moga zdarza¢ si¢ sytuacje,
w ktorych ludzie beda chcieli si¢ zebra¢, na przyktad w ciagu trzech dni od jakiegos
zdarzenia, jednak w $wietle proponowanych zmian zostanie to uznane za nielegalne.
Okres obowiazkowego wyprzedzenia powinien by¢ zatem tak krétki jak to mozliwe,
poniewaz terminowy dostep do docelowego odbiorcy jest czgsto bardzo istotny, gdy
chodzi o wystepowanie w interesie publicznym.

Ponadto, art. 7 obowiazujacej Ustawy powinien wskaza¢ sytuacje, w ktorych
wczesniejsze powiadomienie nie jest uwazane za mozliwe. Jak juz wspomniano
powyzej, mozliwo$¢ pokojowego 1 niezwlocznego zareagowania na jakie§ zdarzenie,
incydent, inne zgromadzenie lub wystapienie jest zasadniczym elementem wolnos$ci
zgromadzen. Zgromadzenia spontaniczne z definicji nie sa zglaszane z

% Dokument ze Spotkania Kopenhaskiego w Sprawie Ludzkiego Wymiaru KBWE, Kopenhaga, 29 czerwca
1990 r., ust. 9(2).

3 Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej w Sprawie Wolnosci Pokojowych Zgromadzen, drugie
wydanie, przygotowane przez Panel Ekspertéw OBWE/BDiPCz w Dziedzinie Wolnoséci Zgromadzen oraz
Europejska Komisj¢ na Rzecz Demokracji przez Prawo w 2010 r. Pelen tekst Wytycznych
OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej w Sprawie Wolno$ci Pokojowych Zgromadzen jest zamieszczony na
stronie http:www.legislationline.org

* Por. Wspolna opinia OBWE/BDiPCz oraz Komisji Weneckiej o ustawie o zgromadzeniach publicznych
w Kantonie Sarajewo (CDL-AD(2010)016), ust. 36



wyprzedzeniem, poniewaz co do zasady odbywaja si¢ w odpowiedzi na zdarzenie,
ktorego nie mozna bylo racjonalnie przewidzieé¢’. Zalecane bytoby odniesienie si¢ do
tego zagadnienia poprzez zmiany w Ustawie.

16. Przedtuzenie = wymaganego okresu  wyprzedzenia byloby, w  pewnych
okoliczno$ciach, rownoznaczne z niedopelnieniem przez panstwo spoczywajacego na
nim obowiazku dziatania na rzecz zapewniania wolnosci zgromadzen. W opinii
przyjetej niedawno przez BDiPcz OBWE i Komisje Wenecka’, wymagane
pigciodniowe wyprzedzenie uznano za “wyjatkowo dtugie” i zostalo ono zmniejszone
do czterech dni roboczych, cho¢ i ten okres zostat uznany za zbyt dtugi w poréwnaniu
do niektorych panstw nalezacych do OBWE. Proponowana zmiana jest szczeg6lnie
niekorzystna w §wietle obecnego brzmienia Ustawy, ktéra przewiduje trzydniowe
wyprzedzenie 1 jest spojna z rekomendacjami OBWE/BDiPcz oraz Komisji
Weneckiej, zawartymi zarowno w Wytycznych OBWE/BDiPcz-Komisji Weneckiej,
jak 1 ostatnio wydanych wspolnych opiniach.

17. Art. 1 projektu odwolujacy si¢ do art. 7 ust. 1 przewiduje takze, ze zgloszenia nie
mozna dokona¢ wczesniej niz na 30 dni przed planowanym zgromadzeniem. Nie
wydaje sig, aby istniat jaki$ oczywisty powdd, dla ktérego okres ten nie moglby by¢
przedtuzony do co najmniej 90 dni. Tam gdzie to mozliwe, zgromadzenia sa
planowane z duzym wyprzedzeniem i wladze moga takze zosta¢ powiadomione z
wyprzedzeniem, aby poczyni¢ konieczne przygotowania.

18. Art. 1 projektu odwotujacy si¢ do art. 7 ust. 2 pkt 1 stwierdza, ze zgloszenie winno
zawiera¢ nastgpujace informacje: imig, nazwisko, dat¢ urodzenia, zdjecie 1 adres
organizatora oraz nazwe i adres osoby prawnej lub innej organizacji, jezeli “w jej
imieniu organizuje on zgromadzenie”. Wymog daty urodzenia wydaje si¢ byc¢
niepotrzebnym wymogiem, a wymog posiadania zdjgcia postawiony w tym przepisie,
a takze w art. 7 ust 2 pkt la) mozna uzna¢ za wymog uciazliwy, ktoéry powinien
zosta¢ zniesiony. Wymog ten nie wydaje si¢ uzasadniony, chyba ze istnieja
przekonujace dowody na to, ze dane osoby przy okazji wczes$niejszych zgromadzen
podawaty wladzom nieprawdziwe dane osobowe. Zaleca si¢ zatem usunigcie tego
przepisu, poniewaz zachgca on do prowadzenia kartotek ze zdjeciami aktywistow.
Wystarczy wymog, aby organizator mial przy sobie dokument tozsamosci ze
zdjeciem 1 miat w ubiorze wyrozniajacy go element, jak na przyktad specjalny
kapelusz lub opaske, jesli bedzie taka konieczno$¢. To powinno wystarczy¢ policji do
zidentyfikowania organizatora podczas zgromadzenia.

19. Ponadto, ani obecnie obowiazujaca ustawa ani proponowane zmiany nie przewiduja
terminu, w ktérym powiadomione organy wiadz bylyby zobowiazane do odpowiedzi
na zgloszenie, na przyklad gdyby miaty jakie$ zastrzezenia, co do terminu lub miejsca
badz wolaty negocjowac trasg przej$cia zgromadzenia z organizatorami, pamigtajac
przy tym, ze wiladze moga by¢ uprawnione do proponowania zmian jedynie w
przypadku realnego =zagrozenia dla przeprowadzenia zgromadzenia lub
bezpieczenstwa jego uczestnikOw oraz osob, ktére znajda si¢ w sasiedztwie
zgromadzenia. Organizatorzy musza zosta¢ powiadomieni o powodach podjecia

> Wspélna opinia OBWE/BDiPCz oraz Komisji Weneckiej o projekcie ustawy o zgromadzeniach w
Republice Kirgiskiej (CDL-AD(2009)034), ust. 36; por. takze Wspodlna opinia OBWE/BDiPCz oraz
Komisji Weneckiej o projekcie ustawy o porzadku organizowania i przeprowadzania pokojowych
zgromadzen na Ukrainie (CDL-AD(2009)052), ust. 23.

® Por., na przyklad Wspélna opinia OBWE/BDiPCz oraz Komisji Weneckiej o ustawie o pokojowych
zgromadzeniach na Ukrainie (CDL-AD(2010)033).



20.

21.

22.

23.

takiej decyzji. Dotychczas, przewidywano jedynie termin odpowiedzi, w przypadku
gdy witadze chca zakaza¢ zgromadzenia. Istotnym jest takze, aby organizatorzy mieli
mozliwo$¢ odwotania si¢ od decyzji organéw panstwowych do stosownych organow,
w tym do sadu’.

3. Jednoczesne zgromadzenia i kontrdemonstracje

Panstwo ma obowiazek dziatania w celu ulatwienia przeprowadzenia zgromadzen
jednoczesnych, tj. dwoéch lub  wigcej niezwigzanych ze soba zgromadzen
odbywajacych si¢ w tym samym czasie i miejscu. Przeprowadzenie kazdego
zgromadzenia nalezy utatwi¢ w mozliwym zakresie w celu zachowania zgodnosci z
zasada niedyskryminacji®. Ponadto obowiazkiem panstwa jest zapobieganie
zaktoceniom zgromadzenia w razie organizowania kontrdemonstracji — ktore
powinny by¢ zdefiniowane w prawie jako zgromadzenia zwotane w celu wyrazenia
niezgody z pogladami przedstawianymi podczas gltownego zgromadzenia i
odbywajace si¢ niemal w tym samym czasie 1 miejscu, co zgromadzenie, z ktorym si¢
nie zgadzaja’.

Jednakze, proponowane zmiany niestety wydaja si¢ nie spelniaé wyzej
przedstawionych wymagan. Niezaleznie od faktu, iz Ustawa nie przewiduje wyraznie
zgromadzen jednoczesnych ani kontrdemonstracji, mozna zatozy¢, ze art. 1 projektu
odwotujacy si¢ do art. 7a sugeruje tego rodzaju zgromadzenia publiczne, poniewaz
odwotuje si¢ do zgloszonych zgromadzen odbywajacych sig ,,w tym samym czasie i
miejscu lub na trasie przejscia”. Art. 7a ust. 1 stanowi, ze cho¢ organ wtadz powinien
zezwoli¢ na takie zgromadzenia, gmina ma prawo niezwlocznego wezwania
,organizatora zgromadzenia zgloszonego podzniej do dokonania zmiany czasu lub
miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikow” jezeli ,,nie jest mozliwe ich
oddzielenie lub odbycie w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazal zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach”.

Przepis ten budzi szereg watpliwos$ci 1 potencjalnie zawiera margines do naduzy¢. Po
pierwsze, w przypadku zgromadzen jednoczesnych projekt wyraznie wymaga, aby w
przypadku dwoch zgloszen dotyczacych tego samego miejsca lub trasy,
zgromadzenie zgloszone jako pierwsze miato wylaczne prawo do danego miejsca. To
moze zachg¢ca¢ do zajmowania na zasadzie pierwszenstwa miejsca zgromadzenia w
ztej wierze, na przyktad przez kontrdemonstrantow, ktérzy moga dowiedzie¢ si¢ o
planowanym zgromadzeniu zanim zostanie ono oficjalnie zgtoszone.

Po drugie, okreslenie ,,w znacznych rozmiarach” jest zbyt szerokie i moze by¢
przedmiotem niewtasciwej interpretacji, dlatego zaleca si¢ jego doprecyzowanie w
taki sposob, aby nie budzito watpliwosci prawnych. Ponadto art. 1 projektu
odwotujacy si¢ do art. 7a ust. 3 zobowiazuje organizatora do zmiany czasu lub
miejsca zgromadzenia albo trasy przej$cia uczestnikow ,,w taki sposob, aby
informacja o zmianie dotarta do organu gminy nie p6zniej niz na 4 dni przed data
zgromadzenia”. Przepis ten nalezy przeredagowaé w taki sposob, aby spetnial on

7 Wspolna opinia OBWE/BDiPCz oraz Komisji Weneckiej o projekcie ustawy o zgromadzeniach w
Republice Kirgiskiej (CDL-AD(2009)034)

¥ Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej w sprawie Wolno$ci Pokojowych Zgromadzen, ust. 4.3,

122

? Jw. ust. 4.4, 33,451 101
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odpowiednie standardy migdzynarodowe, poniewaz obecnie stoi W sprzecznosci z
sama istota wolnos$ci zgromadzania si¢. Ponadto, art. 8 ust. 3 przewiduje, ze wlasciwe
organy zakazuja zgromadzenia, jezeli ,,organizator (...) pomimo wezwania, o ktérym
mowa w art. 7a ust. 1, nie dokonat we wtasciwym terminie zmiany czasu lub miejsca
zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikow”. Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji
Weneckiej stanowia, ze ,,organizator zgromadzenia nie powinien by¢ zmuszany ani
naktaniany do przyjgcia jakichkolwiek alternatyw proponowanych przez wtadze, ani
do negocjowania z wiladzami istotnych aspektéw planowanego zgromadzenia, w
szczegolnosci jego czasu lub miejsca. Wymog przeciwny podwazatby istotg prawa do
wolnosci pokojowych zgromadzen™.!

Po trzecie, w przypadku kontrdemonstracji, jezeli osoby wykonuja swoje prawo do
zgromadzenia si¢ w celu wyrazenia ich niezgody z pogladami wyrazanymi przez inne
zgromadzenie, istnieje ryzyko zaktdcenia zgromadzenia przez kontrdemonstracjg i
panstwo ma obowiazek dziatania w celu zapobiegania takim zakldceniom i
zapewnienia odpowiedniej ochrony porzadku publicznego, aby kontrdemonstracje
mogly odbywa¢ sie w zasiegu wzroku i shuchu ich uczestnikow''. Ponadto wladze
powinny w miar¢ mozliwosci podejmowaé srodki zapewniajace mozliwos$¢ odbycia
wszystkich zgromadzen, a nie wykorzystywa¢ zgloszenia zgromadzen jednoczesnych

tytutem usprawiedliwienia dla naktadania nieuzasadnionych ograniczen'?.

W zwiazku z tym zaleca si¢ zmiang brzmienia art. 7a ust. 1, zawartego w art. 1
projektu tak, aby bylo ono zgodne z mig¢dzynarodowymi standardami poprzez
okreslenie obowiazku dziatania panstwa w zakresie umozliwiania organizacji dwoch
lub wigcej zgromadzen w tym samym miejscu i czasie. Wladzom powierza sig
obowiazek zapewnienia ochrony pokojowych zgromadzen niezaleznie od stopnia
nasilenia kontrowersji, jakie moga wywolywac publicznie wyrazane poglady i opinie.
Ponadto art. 7a ust. 3, ktory zobowiazuje wezwanego organizatora do zmiany czasu
lub miejsca zgromadzenia i ponownego zawiadomienia nie poézniej niz na cztery dni
przed data zgromadzenia, nalezy usunaé. Przepis ten nie daje marginesu
elastycznosci: gdy zawiadomienie o zgromadzeniu zostalo zlozone, pdZniejsze
zmiany powinny by¢ mozliwe tak dlugo, jak dlugo organ gminy i1 organy ochrony
porzadku publicznego sa informowane o zmianach przed rozpoczgciem
zgromadzenia, aby mogty si¢ odpowiednio dostosowac, gdyz pierwotne zgloszenie
umozliwia im rozpoczgcie przygotowan. Wtadze moga przyjac lub odrzuci¢ zmiany
dotyczace czasu lub miejsca zgromadzenia, kierujac si¢ okoliczno$ciami wlasciwymi
dla kazdej sprawy oraz racjonalnym rozpatrzeniem czasu, miejsca 1 sposobu
organizacji zgromadzenia, jednakze drobne zmiany czasu lub miejsca nie powinny
wymagac nowego zgltoszenia.

Zaleca si¢ rowniez zrewidowanie zapisow art. 6 ust. 2b, zawartego w art. 1 projektu,
poniewaz jego obecne brzmienie moze wprowadza¢ w btad: zgromadzenie moze
mie¢ wigcej niz jednego organizatora lub moze nie mie¢ zadnego organizatora (w
przypadku zgromadzen spontanicznych), a sposob zredagowania tego przepisu
(przynajmniej w jego tlumaczeniu na jezyk angielski) pozostawia wrazenie, ze
ustawodawca nie wzial pod uwage takich mozliwosci.

' Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej w sprawie Wolnoéci Pokojowych Zgromadzen, wydanie
11, ust. 103

" Por. Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej w sprawie Wolnosci Pokojowych Zgromadzen,
wydanie II, ust. 4.4

12 Por. orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, Ollinger przeciwko Austrii
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4. Obowiazki organizatora

Organizatorem zgromadzenia jest osoba (osoby), w ktérej imieniu jest zglaszane
zgromadzenie. Ustawa nie okresla kto jest organizatorem, jednak art. 1 projektu
odnoszacy si¢ do art. 10 ust. 2 definiuje ,,przewodniczacego zgromadzenia”, ktdry
jest jego organizatorem, ,,chyba ze powierzy on swoje obowiazki, w formie pisemne;j,
innej osobie”, takie upowaznienie zatacza si¢ do skladanego zawiadomienia.

Projekt wydaje si¢ koncentrowa¢ na jednej osobie jako organizatorze lub
,przewodniczacym” zgromadzenia. Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej
okreslaja organizatora jako osobg¢ lub osoby, ktéore ,ponosza gltowna
odpowiedzialno$¢ za zgromadzenie. Mozna definiowac organizatora jako osobg, w
ktorej imieniu dokonano pierwotnie zgloszenia”'">. Ponadto w przypadku zgromadzen
spontanicznych moze zdarzy¢ sig, ze nie bedzie mozna zidentyfikowaé organizatora
zgromadzenia'*. O ile nie jest to kwestia tlumaczenia, proba wyznaczenia jednej
osoby odpowiedzialnej za wszystko — ,,przewodniczacego” — wydaje si¢ mie¢ na celu
znalezienie kogos$, kogo mozna pociagna¢ do odpowiedzialnosci za wszelkie
wykroczenia w trakcie zgromadzenia, a nie ochrong wolnosci pokojowych
zgromadzen jako takich. W istocie byloby dos$¢ trudno wustali¢, kto jest
przewodniczacym w przypadku zgromadzenia, ktére ma kilku organizatoréw lub jest
na przyklad zorganizowane spontanicznie 1 nie ma jednego czy kilku
identyfikowalnych organizatorow. Pozytecznym byloby zawarcie w projekcie
przepisu, ktory wymagalby, aby przewodniczacy (szczegdlnie w przypadku gdyby
zgromadzenia spontaniczne byly uregulowane w ustawie) zostal zidentyfikowany z
rozpoczeciem zgromadzenia.

Przy rozpatrywaniu wolno$ci zgromadzen nieuchronnie dochodzi do podniesienia
kwestii odpowiedzialnos$ci: lokalne wtadze wykonawcze, policja, organizatorzy
zgromadzen i ich uczestnicy moga ponosi¢ odpowiedzialno$¢ w roznej formie. Art. 1
projektu odnoszacy si¢ do art. 10 ust. 3 stanowi, ze przewodniczacy zgromadzenia
odpowiada za ,zgodny z przepisami prawa przebieg zgromadzenia” oraz ,,jest
obowiazany do przeprowadzenia go w taki sposdb, aby zapobiec powstaniu szkod z
winy uczestnikow zgromadzenia”, a takze powinien podja¢ w tym celu przewidziane
w prawie S$rodki. Wysoce =zaleca si¢ ponowne rozpatrzenie tego przepisu:
organizatorzy (czy przewodniczacy w tym przypadku) nie powinni by¢
odpowiedzialni za niewykonanie swoich obowiazkow, jezeli dolozyli nalezytej
starannosci, aby je wykona¢, a takze nie powinni by¢ odpowiedzialni za
egzekwowanie prawa (utrzymanie porzadku publicznego), poniewaz jest to rola
policji. Podobnie, nie powinni ponosi¢ odpowiedzialnosci za dziatania
poszczegodlnych uczestnikoéw (lub za dziatania osob, ktére nie sa uczestnikami)'. Nie
powinni by¢ oskarzani o przestgpstwa i wykroczenia popelnione przez inne osoby bez
mocnych i wiarygodnych dowodow, ze sami brali w nich udzial'®. Tego rodzaju

¥ Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej w sprawie Wolnoéci Pokojowych Zgromadzen, wydanie
IL, ust. 185

4 Jw. ust. 127
15 Jw. Rozdziat A — ust. 5.7.

' Jw. ust. 111; patrz tez orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, Ezelin przeciwko
Francji, ust. 53.
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odpowiedzialno§¢ jest nadmierna 1 niezgodna z gwarantowana W prawie
migdzynarodowym wolnoscia zgromadzen.

Podobnie zaleca si¢ usunigcie art. 13a, zawartego w art. 1 projektu, ktory naklada
kary na przewodniczacego za niezapobiezenie naruszeniom porzadku publicznego,
gdy nie wykonuje on ,,obowiazkéow, o ktérych mowa w art. 10 ust. 3 lub nie
podejmuje §rodkoéw przewidzianych w art. 10 ust. 4 1 5”. Zasadnicze znaczenie ma
fakt, by funkcje egzekwowania prawa lezaty w gestii policji, a nie organizatorow,
przewodniczacych czy uczestnikow. Rola organizatora zgromadzenia nie jest
podobna do roli funkcjonariusza organu ochrony porzadku publicznego i prawo moze
jedynie wymaga¢ od niego, aby dolozyt nalezytej starannosci dla zapewnienia
pokojowego charakteru zgromadzenia poprzez powstrzymanie si¢ od przemocy i
apelowanie do uczestnikow zgromadzenia o powstrzymanie si¢ od przemocy, jednak
nie moze wymaga¢ pelnienia funkcji stuzb ochrony porzadku publicznego. Art. 13b
rowniez przypisuje przewodniczacym prerogatywy z zakresu egzekwowania prawa
poprzez uznanie za przestgpstwo niezastosowanie si¢ uczestnika do zadania
przewodniczacego. Proponowany artykut powinien by¢ usunigty, gdyz istniejace
przepisy prawa, ktore zakazuja zakiocania porzadku publicznego, stosowania
przemocy i innych zachowan przest¢pczych powinny by¢ wystarczajace w tym celu.

Zgodnie z art. 1 projektu odwotujacym si¢ do art 10 ust. 3a, przewodniczacy ,,jest
obowiazany do nieprzerwanego posiadania elementow wyrdzniajacych, w tym
identyfikatora  zawierajacego  okre$lenie  funkcji  jako  przewodniczacego
zgromadzenia, zdjecie przewodniczacego zgromadzenia, imi¢ 1 nazwisko
przewodniczacego zgromadzenia, podpis wlasciwego przedstawiciela organu gminy,
pieczeé organu gminy”. Zaleca si¢ zrewidowanie tego przepisu. Za wystarczajace
nalezy wuzna¢ posiadanie przez organizatora/przewodniczacego dokumentu
tozsamosci (na przyktad dowodu osobistego, paszportu lub prawa jazdy) wraz z kopia
ztozonego zgloszenia. Wymog podpisu i pieczeci organu gminy jest niejasny:
ustawodawstwo wyraznie przewiduje procedure zglaszania, co oznacza, ze
wnioskodawca nie musi ubiega¢ si¢ o zgode wiladz na przeprowadzenie
zgromadzenia. Wlaczenie takiego wymogu moze by¢ uznane za zréwnanie zgloszenia
z ubieganiem si¢ o wydanie zgody lub pozwolenia na przeprowadzenie zgromadzenia
przez wilasciwe wladze, co zgodnie ze standardami migdzynarodowymi jest
niedopuszczalne.

5. Rozwigzanie zgromadzenia

Zasadniczo rozwiazanie zgromadzenia powinno by¢ postrzegane jako S$rodek
ostateczny. Dopdki zgromadzenia sa pokojowe, wladze powinny umozliwia¢ ich
organizowanie. Zgodnie z art. 1 projektu odwotujacym si¢ do art. 12 ust. 1,
zgromadzenie moze by¢ rozwiazane, jezeli ,,jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu
ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub gdy narusza przepisy niniejszej
ustawy albo przepisy ustaw karnych, a przewodniczacy, uprzedzony o koniecznosci
rozwiazania zgromadzenia, wzbrania si¢ to uczynic”.

Art. 1 projektu odwotujacy si¢ do art. Art. 11 ust. 1 stanowi, Ze organ gminy moze
delegowaé¢ na zgromadzenie swoich przedstawicieli oraz ze ich delegowanie jest
obowiazkowe, jezeli przewidywana liczba uczestnikow jest wigksza niz 500 lub jezeli
istnieje niebezpieczenstwo naruszenia porzadku publicznego w trakcie trwania
zgromadzenia. Przepis ten nie definiuje jednak roli, jaka maja odgrywaé
przedstawiciele organu gminy, czy na przyktad beda wystepowaé jako obserwatorzy
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monitorujacy zgodno$¢ zgromadzenia z uprzednio nalozonymi, dopuszczalnymi
ograniczeniami czy tez bgda pelni¢ funkcje mediatorow rozwiazujacych problemy,
jakie moga si¢ pojawi¢ w trakcie zgromadzenia. Funkcje inne niz okreslone powyzej
moga okazac si¢ problematyczne.

Co do zasady, przyczyny rozwiazania zgromadzenia nalezy ograniczy¢ do zagrozenia
dla bezpieczenstwa publicznego lub grozby uzycia przemocy bezposredniej 1 nie
moze ono nastapi¢ zanim funkcjonariusze organéw ochrony porzadku publicznego
nie podejma wszelkich racjonalnych $rodkéw w celu umozliwienia zorganizowania
zgromadzenia 1 jego ochrony przed szkodliwymi dziataniami, tj. jezeli nie wystgpuje
bezposrednie zagrozenie przemoca. Ponadto byloby korzystne uzupehienie
brzmienia omawianego przepisu o stwierdzenie, ze reakcja powinna by¢
proporcjonalna do przewidywanego zagrozenia. Ustawodawstwo powinno wyraznie
rozroznia¢ demonstrantow stosujacych przemoc od demonstrantéw, ktoérzy jej nie
stosuja oraz osoby, ktore popeiniaja czyny niedozwolone. Nie nalezy rozwiazywaé
catego zgromadzenia na podstawie czynéw popetnionych przez jedna osobeg lub grupe
osob. Wiadze powinny podja¢ odpowiednie dziatania w celu usunigcia takich osob
zamiast rozwigzywania zgromadzenia czy deklarowania, Ze jest ono niezgodne z
prawem.

W istocie Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej wyraznie wskazuja, ze
rozwiazanie zgromadzenia nie powinno mie¢ miejsca wtedy, gdy mate grupki
uczestnikOw zgromadzenia zachowuja si¢ agresywnie. W takich przypadkach nalezy
podja¢ dziatania wobec takich os6b. Podobnie, jezeli prowokatorzy staja sie
uczestnikami pokojowego zgromadzenia, wladze powinny podja¢ odpowiednie
dziatania, aby wykluczy¢ takie osoby ze zgromadzenia zamiast rozwigzywania

zgromadzenia lub stwierdzania jego niezgodnosci z prawem'”.

6. Skuteczne Srodki odwolawcze

Zgodnie z Wytycznymi OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej, prawo do skutecznych
srodkow odwotawczych obejmuje prawo do odwotania od ograniczen lub zakazéw
natozonych na zgromadzenie. Cho¢ mozliwo$¢ wstepnego rozpatrzenia przez organy
administracji moze zredukowac obciazenie sadow, to w przypadku, gdy takie
rozpatrzenie nie zadawala wnioskodawcy powinna by¢ przewidziana procedura
odwotania do niezaleznego sadu. Odwolania powinny by¢ rozpatrywane szybko i w
odpowiednim czasie, aby zmiany decyzji wydane] przez wiladze i ostateczne
orzeczenie w jej przedmiocie mialy miejsce przed terminem zgromadzenia podanym
w zgloszeniu.'®,

Art. 1 projektu odwolujacy si¢ do art. 9 okre§la postgpowanie administracyjne
wydawania decyzji o zakazie zgromadzenia oraz szybka $ciezk¢ odwolawcza od
takiej decyzji do organu administracji wyzszego szczebla. Nie przewiduje on jednak
mozliwosci odwotania si¢ od takiego zakazu do sadu w podobnie szybki sposob,
poniewaz art. 13 Ustawy stanowi, ze skargi na decyzje wnosi si¢ do Naczelnego Sadu
Administracyjnego ,,w terminie 3 dni od dnia dorgczenia decyzji” a ,,sad wyznacza
rozprawg nie pozniej niz w terminie 7 dni od dnia wniesienia do niego skargi, chyba

7 Wytyczne OBWE/BDiPCz-Komisji Weneckiej w sprawie Wolnosci Pokojowych Zgromadzen, wydanie
II, ust. 112, 167.

18 Jw. ust. 137

12



38.

ze zachodza przeszkody formalne”. Srodki odwotawcze nie moga by¢ uznane za
skuteczne, jezeli stosowne decyzje sa wydawane w postegpowaniu odwotawczym po
terminie zgromadzenia. ,,Dla efektywno$ci korzystania z wolno$ci zgromadzen
istotne jest, by obowiazujace prawo zawierato rozsadne terminy, w granicach ktérych
wladze panstwowe powinny dziata¢ przy wydawaniu decyzji. Obowiazujace przepisy
stanowity terminy na ztozenie przez skarzacych ich wnioskéw. Wladze nie byly
natomiast zobowiazane przez jakiekolwiek obowiazujace przepisy do wydania
ostatecznej decyzji przed planowana data demonstracji.”"”

Art. 1 projektu odwolujacy si¢ do art Art. 12 ust. 2 i 3 przewiduje mozliwos¢
pozniejszego odwotania od decyzji o rozwigzaniu zgromadzenia, podczas gdy art. 12
ust. 1 stanowi, ze ,,zgromadzenie moze by¢ rozwiazane przez przedstawiciela organu
gminy, jezeli jego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach lub gdy narusza przepisy niniejszej ustawy albo przepisy ustaw karnych
...”. Przepis ten wprowadza stosunkowo niski prog dla rozwiazania zgromadzen
wymieniajac jako przyczyng zagrozenie dla porzadku publicznego, ktérego ocena
moze okaza¢ si¢ bardzo subiektywna 1 nie wymaga obiektywnego dowodu
faktycznego zagrozenia dla porzadku publicznego. Ponadto prawo do odwotania w
ciagu trzech dni od rozwiazania zgromadzenia nie jest zbyt skutecznym $rodkiem,
jezeli prawo wyraznie nie przewiduje konsekwencji administracyjnych dla wiadz w
razie uznania przez sad, ze rozwiazaly one zgromadzenie niezgodnie z prawem.
Obecne brzmienie przepisOw nie wydaje si¢ zabezpiecza¢ odpowiedzialno$ci prawnej
wtadz w tym przypadku.

[koniec tekstu]

19 Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, Baczkowski i inni przeciwko Polsce, ust. 83
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