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STRESZCZENIE

W artykule dokonano analizy projektow zmiany ustawy - Prawo o zgromadzeniach, wnoszonych przez Prezydenta
RP. Analiza dotyczyta propozycji zakazania uczestniczenia w zgromadzeniach 0s6b, ktorych nie mozna zidentyfikowac.
Projekty analizowano pod katem spefnienia konstytucyjnych warunkow ograniczania wolnosci i praw cztowieka i oby-
watela. Po dokonaniu analizy orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 2004 r. oraz projektow z 2011 r. i 2013 r. autor
stanaf na stanowisku, ze proponowany zakaz jest ograniczeniem zbyt daleko ingerujacym w wolnos¢ zgromadzen.

Stowa kluczowe: wolnos¢ zgromadzen, Prawo o zgromadzeniach, Konstytucja RP, ograniczanie wolnosci i praw,
porzadek publiczny, bezpieczenstwo publiczne.

Should covering of faces be banned for the participants of manifestations? The analisys of presidential projects
about the change in the Law of assembly

ABSTRACT

The article analyzes the projects of change Law on Assemblies, presented by the President. The analysis concerned the
proposal to prohibit people, who can not be identified, to participate in the assemblies. The projects were analyzed for the
fulfillment of the conditions of limiting constitutional rights and freedoms of man and citizen. Following an analysis of
the judgment of the Constitutional Court in 2004 and projects from 2011 and 2013, author stood by the position that the
proposed prohibition is a restriction too far interfering to the freedom of assembly.

Keywords: freedom of assembly, the Law on Assemblies, Constitution, limiting the freedoms and rights, public policy,
public security.

WPROWADZENIE

Wolnos¢ zgromadzen zostata uregulowana w art. 57 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej', ktory stanowi o tym,
ze kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenia tej
wolnosci okresla w swych przepisach m. in. ustawa — Prawo o zgromadzeniach’.

Wolnos¢ zgromadzen jest takze gwarantowana przez regulacje miedzynarodowe. Stanowia o niej: art. 11 europejskiej
Konwencji 0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci® oraz art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw Oby-
watelskich i Politycznych’. Wolnos¢ ta ma fundamentalne znaczenie w panstwie demokratycznym, bowiem stanowi
sposob wyrazania opinii, pogladow i stanowisk przez obywateli. Ma to znaczenie zardwno dla samej jednostki (jako prze-
jaw jej autonomii), jak i dla spraw publicznych, gdyz stanowi forme spofecznej komunikagji’. Umozliwienie korzystania
z wolnosci zgromadzen jest warunkiem koniecznym do realizacji innych konstytucyjnych wolnosci i praw (np. prawa
wyrazania pogladow ujetego w art. 54 Konstytucji RP)’. Dzieki wolnosci zgromadzen obywatele moga wptywac na
sposob dziatania wiadzy publicznej, a przez to posrednio sprawowac zwierzchnictwo jako Suweren’.

W literaturze wskazuje sie na dwa elementy konieczne do zaistnienia zgromadzenia, ktorych taczne spetnienie odroz-

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2.04.1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).

Ustawa z dn. 5.07.1990 . Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. 22013 r., poz. 397), dalej jako: Prawo o zgromadzeniach.

Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci sporzadzona w Rzymie dn. 4.11.1950 1. (Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 284).
Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu w Nowym Jorku dn. 19.12.1966 1. (Dz. U. z 1977 . Nr 38, poz. 167).
P. Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2010, s. 89.

Zob. J. Blicharz, Prawo o zgromadzeniach, Warszawa 2013, s. 15.

P. Czamy, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 19. Zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 18.01.2006 r., K 21/05, Legalis nr

NI ON U1 e N

72315.

58 OGRODY NAUK I sZTUK NR 2015 (5)



nia nadto zgromadzenie od innego zebrania ludzi w jednym miejscu i w jednym czasie. Pierwszym z nich jest zgrupo-
wanie co najmniej kilku ludzi w jednym miejscu (w tym przejawia sie kolegialny wymiar zgromadzenia), drugim nato-
miast jest wewnetrzny, psychologiczny zwiazek pomiedzy osobami zgromadzonymi®. Wskazuje sie, ze , ten psychiczny
zwiazek osOb uczestniczacych w zgromadzeniu zaklada che¢ wzajemnej wymiany pogladow lub opinii, a wiec, operujac
jezykiem socjologii — pewna interakgje, zachowania uczestnikéw winny by¢ nakierowane na wzajemne oddziatywanie”.
W zwiazku z tym, per exemplum, zebranie ludzi w kinie tudziez teatrze nie jest zgromadzeniem, gdyz ludzi sktadajacych
sie na te zgrupowania nie wiaze che¢ wspdlnego wyrazenia stanowiska czy opinii. W tym przypadku brakuje elementu
interakdji uczestnikow.

Omawiana konstrukcja odnoszaca si¢ do zgromadzen jest, z punktu widzenia normatywnego, wolnoscia. Organy
paristwa powinny, co do zasady, przyja¢ wobec niej bierna postawe (1on facere). Inaczej jest natomiast w przypadku pra-
wa (uprawnienia), ktore wymaga do swojej realizacji aktywnej postawy innego podmiotu, na ktérym ciazy skorelowany
zdanym prawem (uprawnieniem) obowiazek. W odniesieniu do wolnosci zgromadzen, pozadanym bytby brak regulacji
prawnych w tym zakresie.

Niemniej jednak w polskim systemie prawnym obecne sa regulacje dotyczace roznych konstytucyjnych wolnosci.
Wynikaja one z dwdch wzgledow. Po pierwsze, sa one wprowadzane w celu zapewnienia efektywniejszego realizowania
wolnosci. Po drugie, regulacje prawne ograniczajg wolnosci celem ochrony innych konstytucyjnych wartosci (do ktorych
naleza przede wszystkim pozostate wolnosci i prawa cziowieka i obywatela).

W niniejszym artykule omowione zostana przepisy Prawa o zgromadzeniach (oraz proponowane ich zmiany), nale-
zace do drugiej grupy, czyli te, ktore zmierzaja do ograniczenia wolnosci zgromadzen celem ochrony innych konstytucyj-
nych wartosci. Ograniczanie konstytucyjnych wolnosci i praw nie moze nastepowac w drodze arbitralnych rozstrzygniec
ustawodawcy. Wykluczenie owego woluntaryzmu ustawodawczego jest istota demokratycznych ustrojow, w ktdrych
szczegolna role petnia wolnosci i prawa, chronione przed ich nadmiernym ograniczaniem tudziez unicestwieniem. Z tego
powodu, na poczatku omowione zostang warunki, ktore musza by¢ spetnione w przypadku ograniczania konstytucyj-
nych wolnosci i praw cztowieka i obywatela, a w dalszej kolejnosci zostana poddane analizie w porzadku chronologicz-
nym wniesione przez Prezydenta RP projekty ustaw (tzw. projekty prezydenckie'), nowelizujacych Prawo o zgromadze-
niach w zakresie, w jakim przewidywaty one zakaz udziatu w zgromadzeniach osob, ktorych wyglad (np. zastoniecie
twarzy"') uniemozliwiat ich identyfikacje. Przeprowadzona analiza dotyczy stanu prawnego na 31.12.2014 1.

WARUNKI OGRANICZANIA KONSTYTUCYJNYCH WOLNOSCI I PRAW CZEOWIEKA
I OBYWATELA

Przepisy Prawa o zgromadzeniach w duzej mierze reglamentuja wolno$¢ zgromadzen. Nalezy z naciskiem podkre-
sli¢, ze o ile dopuszczalnym jest ingerowanie w konstytucyjne wolnosci i prawa, o tyle musza zostac spelnione pewne wa-
runki. Wynikaja one z przepiséw Konstytugji RE, zgodnie z ktérymi ograniczenia w tym zakresie moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenistwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych osob'™. Ograni-
czenia nie moga nadto naruszac istoty wolnosci i praw.

W literaturze wskazuje sie, ze normy wystowione w przytoczonym art. 31 ust. 3 Konstytucji RP daja podstawe do
wyrdznienia dwdch aspektow reglamentowania konstytucyjnych wolnosci i praw: aspektu formalnego i aspektu mate-
rialnego™. Aspekt formalny sprowadza sie do ustanawiania ograniczen w ustawie. Materialny aspekt zas wskazuje kon-
stytucyjne wartosci, dla ochrony ktorych konstytucyjne wolnosci i prawa moga by¢ ograniczane. Sg to zgodnie z trescig

8 P.Czarny, B. Nalezinski, dz. cyt., s. 14.

9 Tamze.

10 Z uwagi na tak zakrojony przedmiot niniejszego artykutu nie zostaty poddane analizie tzw. poselskie projekty ustaw. W tym wzgledzie interesujacy,
gdyz kontrowersyjny, jest projekt z dnia 15.06.2014 r. (wptynat do Sejmu w dniu 27.06.2014 r.) dotyczacy zmiany Prawa o zgromadzeniach, wniesiony przez
postow klubu parlamentarnego Solidarna Polska. Projekt ten zakladat, Ze rada gminy moze stanowic szczegotowe przepisy dotyczace zgromadzen. Projekt ten
spotkat sig z negatywna opinia Komisji Ustawodawczej ze wzgledu na watpliwosci konstytucyjne, skutkiem czego nie nadano projektowi dalszego biegu.

11 W tytule niniejszego artykutu postuzono sig zwrotem ,,zastanianie twarzy”. Jest to, rzecz jasna, okreslenie potoczne, uzywane czgsto w jezyku mediow.
Niemniej jednak ,,zastanianie twarzy” w sposob skrotowy i obrazowy podkresla, co byto z jednej strony celem projektowanych zmian, a z drugiej strony — stanem
1zeczy, ktory zostatby osiagnigty, gdyby owe zmiany weszty w Zycie.

12 Art. 31 ust. 3 zd. 1, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, dz. cyt.

13 Art. 31 ust. 3 zd. 2, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;. ..,

14 L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 101.
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polskiej ustawy zasadniczej: bezpieczenstwo, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, zdrowie, moralno$¢ publiczne,
wolnosci i prawa innych ludzi®,

W nastepnej kolejnosci wskaza¢ mozna restrykcje dotyczace dopuszczalnosci i zakresu ograniczania konstytucyjnych
wolnosci i praw. Po pierwsze, ograniczenia te sa dopuszczalne, gdy nie ma innego sposobu ochrony wskazanych kon-
stytucyjnych wartoéci'. Po drugie, ograniczenia musza by¢ proporcjonalne, co oznacza, ze ,moga (...) nastepowac tylko
w zakresie niezbednym (minimalnie koniecznym). Podstawowa miarg ustalenia tego, co jest niezbedne, a co nadmierne,
jest poréwnanie rangi (znaczenia) interesu publicznego, ktoremu dane ograniczenie ma stuzy¢, i rangi (znaczenia) prawa
czy wolnosci indywidualnej, ktorej ograniczenie to ma dotykac”””. Po trzecie, nie moga naruszac istoty wolnosci i praw,
czyli powodowac tego co, mozna byloby okreslic jako , unicestwienie sensu catej ochrony tego prawa lub wolnosci”*.

W dalszej czedei artykutu zostang przeanalizowane regulacje zawarte w prezydenckich projektach zmiany Prawa
0 zgromadzeniach, w kontekscie omowionych przestanek i warunkow reglamentowania wolnosci i praw cztowieka
i obywatela.

Ustawa z 2004 R. NOWELIZUJACA PRAWO O ZGROMADZENIACH

Prawo o zgromadzeniach zostato uchwalone 5.07.1990 1. W 1999 r. miata miejsce zmiana brzmienia art. 2 tego aktu
prawnego zwiazana z wejsciem w zycie ustawy o ochronie terendw bylych hitlerowskich obozow zaglady™. Istotng
zmiang przyniost 2.04.2004 r,, gdyz wowczas przyjeto ustawe nowelizujaca dwa akty prawne: Prawo o zgromadzeniach
i Prawo o ruchu drogowym?. Co wazne, Prezydent RP przed podpisaniem ustawy (co jest warunkiem wejscia w zycie)
w dniu 22.09.2004 . Ztozyt wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego, ktorego przedmiotem bylo prewencyjne zbadanie”
konstytucyjnosci jej przepisow.

Ustawa nowelizujaca z 2004 r. regulowata m. in. kwestie zawiadomienia organu gminy o zgromadzeniu (wprowa-
dzajac obowiazek zawiadomienia organu gminy w taki sposob, aby wiadomos¢ o zgromadzeniu dotarfa nie pozniej niz
na 7 dni przed data zgromadzenia, gdy przewidywalna liczba uczestnikéw zgromadzenia nie przekracza 100 osb, co
stanowito wydtuzenie terminu z dotychczasowych 3 dni do 7 dni); czy wymagane elementy, ktore musi zawierac zawia-
domienie o zgromadzeniu. Te przepisy nie zostaly zakwestionowane przez Prezydenta RP.

Zakwestionowano jednak zgodno$¢ z Konstytucja RP przepisu ustawy nowelizujacej, ktory wprowadzat zakaz
uczestnictwa w zgromadzeniach osob, ktorych wyglad zewnetrzny uniemozliwia ich identyfikacje”. Zakwestionowa-
no takze przepis ustawy nowelizujacej*, ktéry uprawniat do rozwiazania zgromadzenia w sytuagji, gdy osoby te byly
uczestnikami manifestacji®, jak rowniez przepis wprowadzajacy odpowiedzialnos¢ organizatora zgromadzenia za szko-
de wyrzadzona przez uczestnika zgromadzenia podczas jego przebiegu lub bezposrednio po jego rozwiazaniu®. Wszyst-
kie zakwestionowane przepisy zostaly uznane przez Trybunat Konstytucyjny” za niezgodne z Konstytucja RP.

Istotna z punktu widzenia problemu badawczego poruszonego w niniejszym artykule, jest argumentacja Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczaca niekonstytucyjnosci zakazu uczestniczenia w zgromadzeniu osob, ktérych wyglad uniemoz-
liwiat identyfikacje.

Prezydent we wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego wskazat, ze taka regulacja ogranicza wolnos¢ zgromadzen
poprzez zastosowanie niejasnych i nieprecyzyjnych przepisow, co powoduje niepewnos¢ adresatow tych przepisow co
do zakresu ich praw i obowiazkow, a nadto niepewnosc co do skutkéw prawnych zachowan niezaleznych od woli i dzia-

15 Zob. przypis 12.

16 Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 26.04.1995 r.,. K 11/94, Legalis nr 10252.

17 L. Garlicki, dz. cyt, s. 102.

18 D. Gorecki (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2009, s. 92.

19 Ustawa z dn. 5.07.1990 r. — Prawo o zgromadzeniach, Dz. U. Nr 51, poz. 297.

20 Ustawa z dn. 7.05.1999 1. 0 ochronie terendw bytych hitlerowskich obozow zaglady (Dz. U. Nr 41, poz. 412 ze zm.). Wprowadzona ta ustawa zmiana
art. 2 Prawa o zgromadzeniach polegata na dodaniu do wskazanej jednostki redakcyjnej fragmentu stanowiacego o tym, ze wolnos¢ zgromadzen podlega ograni-
czeniom przewidzianym jedynie przez ustawy, niezbednym do ochrony m. in. Pomnikow Zaglady.

21 Ustawa z dn. 2.04.2004 1. 0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 51, poz. 297 ze zm.).

22 Uprawnienie Prezydenta RP do prewencyjnej kontroli przepisow ustaw, czyli przed podpisaniem, wynika z art. 122 ust. 3 Konstytucji RP.

23 Art. 1 pkt 1, Ustawa o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach , dz. cyt., Art. 1 pkt 1 ustawy nowelizujacej, zmieniat art. 3 ust. 2 Prawa o zgroma-
dzeniach.

24 Art. 1 pkt 6,Ustawa o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach. ..

25 Art. 12 ust. 1 pkt 4, Prawo o zgromadzeniach, dz. cyt.

26 Art. 1 pkt 5,Ustawa o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, dz. cyt.

27 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 10.10.2004 r., Kp 1/04, Legalis nr 66027.
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fan uczestnikow zgromadzenia. Podniesiono takze, Ze przepisy te umozliwiaja wiadzom publicznym rozwigzywanie
zgromadzen bez wzgledu na ich przebieg.

Co ciekawe, Prokurator Generalny w zlozonym w ramach postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym sta-
nowisku w pelni podzielit zarzuty i popierajace je argumenty wskazane we wniosku Prezydenta RP. Marszatek Sejmu
w zlozonym pismie procesowym takze podzielit zarzuty podniesione przez Prezydenta RP.

Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze Konstytucja RP nie wymaga, aby manifestowanie pogladow nastepowato w spo-
sob jawny. Wiele miejsca poswiecono temu, ze wielce niejednoznacznym i nieprecyzyjnym jest pojecie ,wyglad zewnetrz-
ny uniemozliwiajacy identyfikagje uczestnika”, przez co przepisy nie gwarantuja jednolitego stosowania ich przez organy
wiadzy publicznej, a nadto sprzyjaja arbitralnym rozstrzygnieciom. Przywofano liczne orzecznictwo odnoszace si¢ do
tego, ze konstytucyjny wymog regulowania ograniczen wolnosci i praw w ustawie, nie sprowadza sie tylko do obowiazku
zachowania formy ustawy, ale oznacza takze wymag okreslonej szczegotowosci regulacji ustawowej®, ktora pozwoli po
zapoznaniu si¢ z brzmieniem przepisu wywnioskowac, co i w jakich okolicznodciach jest zakazane.

Trybunat stwierdzil, ze regulacja nie jest konieczna w swietle przepisow ustawy o Policji®, ktdre pozwalajg reago-
wac na majace miejsce podczas zgromadzen incydenty, a tym samym pozwalaja zapewni¢ bezpieczenstwo i porzadek
publiczny, chronigc przy tym wartosci wyrazone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Summa summarum, zakwestionowane
przepisy zostaly uznane przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodne z polska ustawa zasadnicza.

PROJEKT USTAWY NOWELIZUJACEJ Z 2011 R.

W dniu 11.11.2011 r. w Warszawie mialy miejsce zamieszki podczas odbywajacych sie na ulicach polskiej stolicy zgro-
madzen. Ich skutkiem byly znaczne szkody. W nastepstwie wydarzen z 11.11.2011 1. Prezydent RP podjat dziatania zmie-
rzajace do skorzystania z instytugji inicjatywy ustawodawczej”.

W dniu 24.11.2011 1. wplynat do Sejmu’ prezydencki projekt nowelizacji Prawa o zgromadzeniach. Zaktadat on
wprowadzenie zakazu posiadania przez uczestnikow, obok dotychczasowego zakazu posiadania broni, materiatow
wybuchowych i innych niebezpiecznych narzedzi, takze wyrobow pirotechnicznych oraz materiaféw pozarowo niebez-
piecznych”. Kolejng zmiang bylo wprowadzenie obowiazku zawiadamiania przez organ gminy Szefa Biura Ochrony
Rzadu w sytuacji, gdy zgromadzenie organizowane byloby w poblizu obiektow podlegajacych ochronie BOR. W tym
samym punkcie projektu ustawy nowelizujacej wprowadzono ograniczenie odbywania zgromadzen organizowanych
przez dwoch lub wigcej organizatorow w tym samym czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktore sa tozsame lub
w czesci pokrywajace sie. Zgromadzenia takie, zgodnie z projektowana regulacja, moga sie odbyc, jezeli mozliwe jest od-
dzielenie ich w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach.
Przewidziano takze procedure postepowania w takich sytuacjach (wezwanie organizatora zgromadzenia zgtoszonego
pozniej do dokonania zmiany czasu lub miejsca albo trasy przejscia uczestnikow)™.

Ustawa nowelizujaca regulowata obowiazek nieprzerwanego posiadania przez przewodniczacego zgromadzenia
wyrdznikow okreslajacych jego funkgje, w ktore wyposaza go organ gminy™, czy tez wprowadzenie obowiazku delego-
wania przez organ gminy przedstawiciela, jezeli liczba przewidywanych uczestnikow jest wieksza niz 500 osob lub jezeli
istnieje niebezpieczenistwo naruszenia porzadku publicznego w trakcie trwania zgromadzenia® (dotychczas delegowa-
nie przedstawicieli przez organ gminy bylo bezwarunkowo fakultatywne). Projekt wprowadzat do Prawa o zgromadze-
niach rozdziat 2a”, w ktérym ustanowiono przepisy karne.

Z punktu widzenia niniejszego artykutu istotne jest to, ze projekt przewidywat wprowadzenie zakazu uczestniczenia

28 Zob. per exemplum wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 10.10.1998 ., K 39/03, OTK ZU nr 6/1998, poz. 99, tudziez wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 12.01.2000 r., P 11/98, Legalis nr 46357.

29 Ustawa z dn. 6.04.1990 r. o Policji (Dz. U. z 2011 1. Nr 287, poz. 1687 ze zm.). Istotne z punktu widzenia zapewnienia bezpieczenstwa podczas
zgromadzen, w kontekscie uczestnictwa osob, ktorych nie mozna zidentyfikowac, a ktore stwarzaja niebezpieczenstwo naruszenia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, sa uprawnienia policjantow uregulowane w art. 15 przytoczonej ustawy.

30 Inicjatywa ustawodawcza przystuguje Prezydentowi RP na podstawie art. 118 ust. 1 Konstytucji RP.

31 Druk sejmowy nr 3522011 r.

32 Art. 1 pkt2 lit, Druk sejmowy nr 35...

33 Art. 1 pkt 2, Druk sejmowy nr 35...

34 Art. 1 pkt4, Druk sejmowy nr 35...

35 Art. 1 pkt 71it. ¢, Druk sejmowy nr 35...

36 Art. 1 pkt 8, Druk sejmowy nr 35...

37 Art. 1 pkt 10, Druk sejmowy nr 35...
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w zgromadzeniach 0sob, ktdrych rozpoznanie z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie jest mozli-
we*. Planowano obciazy¢ organizatora wymogiem poinformowania organu gminy o planowanym udziale w zgroma-
dzeniu tych os6b®. Wypelnienie tego obowiazku powodowatoby, ze w stosunku do zgloszonych uczestnikow, ktorych
rozpoznanie nie bedzie mozliwe, nie obowiazywatby zakaz uczestniczenia w manifestacji.

W uzasadnieniu projektu nowelizacji wskazano, ze przyjete regulacje pochodzace z 1990 r. wymagajg dostosowania
do zaistniatych nowych zjawisk spotecznych, ktdre nie byly znane ustawodawcy w 1990 . Celem projektu byta ochrona
wolnosci zgromadzen przez inne osoby (ochrona tej wolnosci w przypadku tzw. kontrmanifestaji), a takze ochrone
zdrowia i mienia®, tudziez zapewnienie porzadku publicznego i bezpieczeristwa osob trzecich i mienia*'.

W odrdznieniu od ustawy z 2004 1. projekt z 2011 r. nie zakladat bezwzglednego zakazu uczestniczenia w zgromadze-
niu 0sob, ktdrych rozpoznanie jest niemozliwe. Osoby takie moglyby bra¢ udziat w zgromadzeniach, jezeli organizator
zgromadzenia powiadomitby o tym organ gminy. Zaprojektowano zatem zakaz warunkowy uzalezniony wytacznie od
dokonania przez organizatora zgloszenia.

Propozycja omawianego zakazu nie znalazta poparcia juz na wstepnym etapie procedowania ustawy*. Forum Oby-
watelskiego Rozwoju w ztozonej opinii* wskazato na to, Ze obecnie obowiazujace Prawo o zgromadzeniach jest regulacja
wystarczajaca, gdyz pozwala skutecznie zapobiegac aktom przemocy. Zaznaczono nadto, Ze , projekt nowelizadji (....) jest
przykladem jednej z tych ustaw; ktore pisane byly pod wptywem wydarzen, ktore moga powodowac niezadowolenie
spofeczne. (...) Wprowadzanie zmian pod wptywem jednostkowych wydarzen, odbijajacych sie gloSnym echem w sro-
dowiskach masowego przekazu, nie odpowiada zatem zasadom prawidtowej legislacji”*. Poza tym, na niedoskonatosci
owego projektu zwracaly uwage opinie legislacyjne ekspertow Biura Analiz Sejmowych®.

Efektem prac parlamentarnych byta ustawa z dnia 14.09.2012 1. podpisana przez Prezydenta RP w dniu 4.10.2012 1.
Uwzgledniata ona zawarte w projekcie propozycje regulacji (cho¢ zmodyfikowane w toku procesu legislacyjnego) z istot-
nym wyjatkiem - nie zawierata przepisow dotyczacych zakazu udziatu w zgromadzeniu osob, ktorych rozpoznanie
z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie bedzie mozliwe.

Podsumowujac analize prezydenckiego projektu z 2011 r. nalezy stwierdzi, ze przewidywat on wiele rozwigzan,
ktore znalazty poparcie w parlamencie i ktore znajdujq sie w obecnie obowigzujacym Prawie o zgromadzeniach. Projekt
przewidywat warunkowy zakaz uczestniczenia w zgromadzeniach osob, ktorych ,rozpoznanie z powodu ubioru, za-
krycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie jest mozliwe”, uzalezniony od zgtoszenia informacji o udziale takich osb do
organu gminy. Projektowana regulacja nie znalazta jednak poparcia, wskazywano na to, Ze nie jest ona konieczna, a nadto
zbyt daleko ingeruje w wolnos¢ zgromadzen. W dyskusji czesto odnoszono sie do omawianego wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 2004 r.

PROJEKT USTAWY NOWELIZUJACEJ Z 2013 R.

Zarowno w dniu 11.08.2012 r,, jak i rok pdzniej, miaty miejsce podobne zdarzenia do tych z 2011 r. Zamieszki i po-
westate w ich skutku straty materialne staly sie asumptem do kolejnego prezydenckiego projektu”” ustawy nowelizujacej
Prawo o zgromadzeniach. Oprocz inicjatywy ustawodawczej Prezydent RP skierowat list do postow, w ktorym wyrazit
nadzieje na poparcie dla projektu®. Wnioskodawca wskazat w lidcie bezposrednia przyczyne projektu piszac: , Licze na
to, ze wyrazone, po wydarzeniach 11 listopada br., wstepne poparcie wigkszosci ugrupowan parlamentarnych dla idei

38 Art. 1 pkt 11it. b, Druk sejmowy nr 35...

39 Art. 1 pkt 3 1it. b, Druk sejmowy nr 35...

40 Druk sejmowy nr35z2011,,s. 6.

41 Druk sejmowy nr 35..., 5. 7.

42 Juz sprawozdanie podkomisji z 8.05.2012 1. w ramach prac po [ czytaniu przewidywato skreslenie przepisow dotyczacych zakazu udziatu w zgroma-
dzeniu os6b, ktorych rozpoznanie jest niemozliwe (zob. druk sejmowy nr 434 22012 1.).

43 Opinia Forum Obywatelskiego Rozwoju — FOR z dnia 6.03.2012 1. dotyczaca przedtozonego przez Prezydenta RP projektu nowelizacji ustawy Prawo
0 zgromadzeniach (dostepna pod adresem: https://www.for.org.pl/pl/a/2090,0pinia-FOR-do-projektu-nowelizacji-ustawy-Prawo-o-zgromadzeniach, 29.12.2014 1.).

44 Tamze,s. 1.

45 Zob. K. Skotnicki, Opinia prawna na temat prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, ,,Zeszyty Prawnicze Biura
Analiz Sejmowych”, nr 2/2012,s. 113-118. Zob. takze M. Szydto, Opinia prawna na temat projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, ,.Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych”, nr 2/2012, s. 119-146.

46 Ustawa z dn. 14.09.2012 1. 0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1115).

47 Projekt ztozony w Sejmie w dniu 18.11.2013 1. (druk sejmowy nr 2023 22013 r.).

48 List Prezydenta RP do klubow parlamentarnych i do kota parlamentarnego z 18.11.2013 r., http://www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/pl/defaul-
taktualnosci/9/2731/1/20131118_projekt ustawy.pdf (29.12.20141.)
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zmiany ustawy, pozwoli na szybkie przyjecie rozwiazan sprzyjajacych bezpieczenistwu obywateli uczestniczacych i nie
uczestniczacych w manifestacjach”®.

Projekt z 2013 r. przewiduje wprowadzenie zakazu uczestniczenia oséb , ktorych identyfikacja z powodu ubioru,
zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie jest mozliwa”*. Na mocy projektowanej nowelizacji wskazanie zwiazku
pomiedzy celem zgromadzenia a uczestniczeniem w nim osob, ktorych identyfikacja z powodu ,zakrycia twarzy” jest
niemozliwa, staje sie obligatoryjnym elementem zawiadomienia organu gminy o zgromadzeniu®. Zgodnie z kolejnym
proponowanym przepisem, jezeli brak jest owego zwiazku, a nadto jezeli niemoznoé¢ identyfikacji moze spowodowac
zagrozenie dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, organ niezwlocznie wzywa organizatora do odstapienia od pla-
nowanego uczestnictwa tych osob™. W sytuacji, gdy organizator nie dostosuje si¢ do wezwania, organ gminy zakazuje
zgromadzenia®.

Zakazy uczestniczenia w zgromadzeniach osob majacych zastoniete twarze, przewidywane przez obydwa przeana-
lizowane prezydenckie projekty ustaw, maja ten sam cel. Jednakze, o ile projekt z 2011 r. stanowit 0 niemoznosci ,,rozpo-
znania”, o tyle projekt z 2013 1. stanowi o niemoznosci , identyfikacji” 0s6b z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany
jej wygladu™. Nadto, o ile udziat osob, ktorych nie mozna zidentyfikowac, na gruncie projektu nowelizacji z 2011 r. byt
mozliwy wowczas, gdy organizator wskazat w zawiadomieniu udziat takich osob, o tyle projekt z 2013 r. zaklada, ze
oprocz zgloszenia wymagane jest wykazanie zwiazku pomiedzy , zakryciem twarzy” a celem zgromadzenia®. Ukazanie
takiego zwigzku cigzytoby na organizatorze zgromadzenia. Na organie gminy spoczywatby natomiast obowiazek stwier-
dzenia istnienia (tudziez nieistnienia) tego zwiazku oraz obowiazek stwierdzenia (tudziez niestwierdzenia) zagrozenia
bezpieczenstwa i porzadku publicznego poprzez udziat w zgromadzeniu tych osob. W razie braku owego zwiazku oraz
zaistnienia zagrozenia dla wskazanych wartosci zwiazanych z uczestnictwem o0sob, ktorych nie mozna zidentyfikowac,
stanowitoby przestanke zakazania zgromadzenia™.

W uzasadnieniu projektu podkreslono, ze proponowane regulacje stanowig kolejna probe wprowadzenia przepisow
zapobiegajacym ,,przeksztalcenia sie zgromadzen pokojowych w manifestacje z udzialem agresywnych osob, ktorych
rozpoznanie nie jest mozliwe i ktorzy zagrazaja bezposrednio integralnosci fizycznej innych 0sob lub mienia”.

Nalezy z naciskiem wskazac, ze podstawa zakazania zgromadzenia — zgodnie z projektem z 2013 1. - nie jest sam
brak zwiazku pomiedzy celem zgromadzenia i niemoznoscia jego identyfikacji. Musi by¢ bowiem spetniona jeszcze dru-
ga przestanka — stwierdzenie przez organ gminy zagrozenia dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego, zwigzanego
z uczestnictwem osob, ktorych nie mozna zidentyfikowac®. Zgodnie z trescia projektowanej regulacji dopiero faczne
spetnienie tych przestanek stanowi podstawe materialnoprawng wydania decyzji zakazujacej zgromadzenia. Projekt
22011 1. uzalezniat mozliwo$¢ uczestniczenia w zgromadzeniu ,,0s0b zamaskowanych” od zgtoszenia przez organizatora
planowanego ich uczestniczenia, nie zas od stwierdzenia przez organ gminy spetnienia jakichkolwiek przesfanek.

Cel takiego uregulowania mozna znalez¢ w tresci uzasadnienia do projektu z 2013 r. W pismie tym przypomniano,
omawiany w niniejszym artykule, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 2004 r., w ktorym wskazano, ze zakaz uczest-
nictwa w zgromadzeniach osob, ktorych nie mozna zidentyfikowa, jest nieproporcjonalny, gdyz dotyczy osob, w przy-
padku ktorych zastoniecie twarzy per se nie zagraza wartosciom konstytucyjnym. Zdaje sie, ze z uwagi na to wskazanie

49 Tamze.

50 Att. 1 pkt 1, Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach z 2013 .
druk sejmowy 2023.

51 Art. 1pkt2, Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach z 2013 1.
druk sejmowy 2023.

52 At. 1 pkt 3 lit. a, Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach
72013 r. druk sejmowy 2023.

53 Att. 1 pkt4, Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach z 2013 1.
druk sejmowy 2023.

54 At 1 pkt 1, Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach z 2013
r. druk sejmowy 2023.

55 Zob. Att. 1 pkt 2, Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach
22013 1. druk sejmowy 2023.

56 Zob. Att. 1 pkt 4, Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach
72013 r. druk sejmowy 2023. Wskazana jednostka redakcyjna przewiduje wprowadzenie do Prawa o zgromadzeniach przestanki, ktorej zaistnienie upowaznia
organ gminy do wydania decyzji administracyjnej zakazujacej zgromadzenia.

57 Druk sejmowy nr 202322013 r.,s. 4.

58 Art. 1 pkt4, Prezydencki projekt z 2013 1.
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Trybunatu Konstytucyjnego projektodawca zdecydowat si¢ na regulacje, w ktorej organ zobowiazany jest dokonac oceny
zastoniecia twarzy w kontekscie zagrozenia dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Negatywnie projekt z 2013 . ocenia Helsinska Fundacja Praw Cztowieka (dalej jako: HFPC). W opinii datowanej na
9.10.2014 r.* HFPC wskazuje na negatywne oceny projektu przez Rade Ministrow RP%, Zwiazek Powiatow Polskich oraz
Prokuratora Generalnego®. W pismie zauwazono na skutek projektowanych regulacji, ktory mogtby polega¢ na zgfa-
szaniu przez organizatora udziatu osob ,,zamaskowanych” z przezornosci spowodowanej niemoznoscia przewidzenia
udziatu tych osob ,,zamaskowanych”. Prowadzitoby to, zdaniem opiniodawcéw, do nieosiagniecia celéw przyswieca-
jacych projektodawcy. Konkludujac, przedstawiono oceng o niezgodnosci projektowanych zmian z Konstytucjg RP oraz
europejska Konwencja 0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Zwrocono takze uwage na podjecie prac
nad projektem po zamieszkach podczas ,Marszu Niepodleglosci”, wobec czego podniesiono, Zze: ,Prawo nie powinno
by¢ tworzone pod wptywem naciskow i spotecznej presji, gdyz pozbawione jest wtedy racjonalnosci, ktora powinna przy-
swiecad ustawodawcy "

PODSUMOWANIE

W dyskusjach nad propozycjami zakazu udziatu w zgromadzeniach osob, ktorych nie mozna zidentyfikowa, pada
wiele argumentow przeciwko temu rozwiazaniu. Prezydenckie projekty nowelizacji Prawa o zgromadzeniach mozna
postrzegac jako propozycje zmian prawnych, ktore sa tworzone pod wptywem incydentalnych zdarzen (na co wska-
zuje zwlaszcza przytoczony list Prezydenta RP do klubow parlamentarnych i kota parlamentarnego z 18.11.2013 r.), co
nie zastuguje na aprobate. Omowione w artykule prezydenckie inicjatywy ustawodawcze zwigzane s3 z wydarzeniami
majacymi miejsce od kilku lat w dniu 11 listopada. Wydarzenia te mozna postrzegac jako brak egzekucji obowiazujacego
prawa (zwlaszcza przepisow Ustawy o Poligji) oraz nieefektywnos¢ przewidzianych sankcji karnych, nie zad niedoskona-
fosci przepisow Prawa o zgromadzeniach.

Projekt z 2013 1. zostal wniesiony pomimo negatywnych opinii wobec poprzedniej propozydji, procedowanej dwa
lata wczesniej, ktora nie znalazta poparcia parlamentarnego. Projektowi mozna zarzuci¢ nadto, ze ustalenie istnienia
zwigzku pomiedzy uczestnictwem w zgromadzeniu osob, ktorych nie mozna zidentyfikowa, a celem zgromadzenia
podlegatoby ocenie, z natury rzeczy, dos¢ arbitralnej. Jest to ograniczenie wolnoéci zgromadzen bardziej restrykcyjne, niz
zaproponowane w projekcie z 2011 r. Poprzednia propozycja przewidywata wymog zgloszenia planowanego uczestni-
czenia w zgromadzeniu osob, ktorych nie bedzie mozna zidentyfikowac, natomiast projekt z 2013 . przewiduje spelnienie
jeszcze innych przestanek.

Oczywistym celem projektowanych zmian jest zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego poprzez ufa-
twienie organom scigania zidentyfikowania sprawcow wykroczen i przestepstw podczas zgromadzen, ktore stracity cha-
rakter pokojowy. Nalezy jednak zastanowi¢ sie nad koniecznoscia omawianych zmian i proporcjonalnoscig konkretnych
uregulowan. Omawiany zakaz moze mie¢ zbyt daleko idace skutki, bowiem stwarza ryzyko zmniejszenia liczby zgroma-
dzen, gdyz wazng ich cecha jest mozliwos¢ anonimowego wyrazania pogladow (jest to zwlaszcza widoczne np. w przy-
padku manifestacji pracownikow przeciwko pracodawcy). W wielu przypadkach udziat w okreslonym zgromadzeniu
moze by¢ negatywnie oceniany przez inne osoby, co moze nawet wiazac sie z negatywnymi skutkami spofecznymi czy
osobistymi. Proponowane w prezydenckich projektach przepisy stwarzaja ryzyko arbitralnego zakazywania zgromadzen
oraz praktycznych rozbieznodci w stosowaniu projektowanego prawa przez rozne organy.

Zdaniem autora niniejszego tekstu wciaz aktualne sa wskazania poczynione przez Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z 2004 r. Uzasadnienie owego wyroku oraz argumenty przeanalizowane w niniejszym tekscie skfaniaja autora do
konstataji, ze projektowane zmiany budza uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP, scislej zas - spel-
nienia warunkow ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela znajdujacych swoja podstawe w art. 31 ust. 3 Kon-
stytugji RP.

59 Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Cztowieka do przedstawionego przez Prezydenta RP projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach
(druk sejmowy 2023), s. 2, http://www.google.pl/url ?url=http://www.hthr.pl/wp-content/uploads/2014/10/HFPC_opinia_9102014.pdf&rct=j&q=&esre=s&sa=U-
&ei=xMagVJeUKsW3PI vgIAF&ved=0CBMQFjAA&usg=AFQjCNE_yhx2paT8VEStkcPWe-YgbL5e6Q (29.12.2014 ).

60 Opinia Rady Ministrow RP z dnia 30.05.2014 r., http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/DB59C72522CB6F38C1257CEB00371D91/%24File/2023-s.
pdf(29.12.2014 1)

61 Opinia Zwiazkow Powiatow Polskich z dnia 8.01.2014 r. oraz opinia Prokuratora Generalnego z dnia 7.01.2014 1.

http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/76A30DFCA19EATASC1257C60002A385F/%24File/2023-001.pdf 29.12.2014 1.

62 Opinia Helsinskiej Fundacji Praw Czlowieka... dz. cyt., s. 6.
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Regulacje zawarte w prezydenckich projektach ustaw nowelizujacych wydaja sie nie spetnia¢ zwlaszcza warunku
koniecznosci w demokratycznym panstwie, a nadto - warunku proporcjonalnodci ograniczen wolnosci zgromadzen
w aspekcie celu, do ktorych regulacja ma zmierzac. Nalezy mie¢ na uwadze, Ze wolnos¢ zgromadzen jest fundamentalng
wolnoscia w ustroju demokratycznym, natomiast ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw powinny miec charakter
wyjatkowy oraz powinny by¢ efektem istotnego (nie zas sprowadzajacego sie do incydentalnych przypadkow) zagroze-
nia dla konstytucyjnych wartoéci wyrazonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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