UZASADNIENIE

Projektowana zmiana ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o
zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297, z p6zn. zm.) ma na celu wprowadzenie
regulacji, ktére przy poszanowaniu gwarantowanej w art. 57 Konstytucji
wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich,
shuzy¢ maja zapewnieniu wolnos$ci 1 praw innych osob oraz istotnych wartos$ci
konstytucyjnych. Ustawa okreslajaca zasady korzystania z zagwarantowanej
w Konstytucji 1 aktach prawa migdzynarodowego wolnosci zgromadzen
uchwalona zostala w okresie przemian ustrojowych, ktorych wazna czgs$é
stanowito ustawodawstwo tworzace ramy dla korzystania z podstawowych
wolnos$ci i praw. Przyjete ponad 20 lat temu regulacje wymagaja dostosowania
do zaistnialych nowych zjawisk spolecznych, nieznanych prawodawcy w
okresie tworzenia prawa 0 zgromadzeniach. Istota dostosowania, przy pelnym
poszanowaniu ~ wolno$ci  organizowania  pokojowych  zgromadzen |
uczestniczenia w nich, powinno by¢ wprowadzenie unormowan, ktore stuzy¢
beda poszanowaniu wolnosci zgromadzen urzeczywistnianej przez inne osoby
(mozliwo$¢ ochrony tej wolnosci przez organy wladzy publiczne; w przypadku

jej zagrozenia przez kontrmanifestacjg), a takze ochronie zdrowia albo mienia.

Ustrojodawca  gwarantujac  wolno$¢  organizowania  pokojowych
zgromadzen (art. 57 Konstytucji zdanie pierwsze) jednoznacznie dopuszcza
mozliwos$¢ jej ograniczenia w drodze ustawy (art. 57 zdanie drugie). Wolnos¢
zgromadzen moze by¢ ograniczona na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji, ktory stanowi, ze ograniczenie takie moze zosta¢ wprowadzone gdy
jest konieczne w panstwie demokratycznym dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego albo wolno$ci 1 praw innych osob. Ratio legis
rozwiazania przyjetego przez ustrojodawce, t0 zalozenie, ze cecha pokojowej
manifestacji nie ma charakteru absolutnego, a realizacja wolnosci zgromadzen,

nie moze niweczy¢ innych wolnosci 1 praw. Tak okreslone rygory ograniczenia



wolnosci zgromadzen nakazuja wazenie racji 1 wartosci przemawiajacych za ich
wprowadzeniem oraz dobra, ktore podlega ograniczeniu. Nie ulega watpliwosci,
ze zmiany spoleczne jakie nastapity w ostatnich dwoch dekadach zwiazane
z praktycznie nieograniczonymi mozliwosciami komunikowania si¢ oOraz
wykorzystywanie zgromadzen do stosowania w formie wrecz zorganizowane]
przemocy nakazuja podjecie przez organy panstwa niezb¢dnych dziatan, w tym
0 charakterze prawnym. Konieczne jest przy tym wazenie wartosci
konstytucyjnych, tak by wprowadzane ograniczenia nie niweczyly istoty

wolnosci zgromadzen.

Projektowana  ustawa  przewiduje =~ wprowadzenie = obowiazku
powiadamiania organu gminy o uczestnictwie w zgromadzeniach osob, ktorych
rozpoznanie z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany wygladu nie jest
mozliwe (art. 1 pkt 1 lit. b projektu ustawy — dodany ust. 3 w art. 3 w zwiazku z
art. 1 pkt 3 lit. b tiret drugie — dodany pkt 3a w ust. 2 art. 7).

Ratio legis projektowanej normy to z jednej strony stworzenie gwarancji
dla wolnosci zgromadzen realizowanej przez inne osoby (poprzez eliminacj¢
realnych zagrozen ze strony osob, ktorych nie mozna zidentyfikowac), z drugiej
za$ zapewnienie porzadku publicznego i1 bezpieczenstwa osob trzecich oraz
mienia. Jak wskazuje Europejski Trybunal Praw Czlowieka, na panstwie ciaza
obowiazki pozytywne majace zapewnié¢ skuteczne korzystanie z wolnoSci
zgromadzen, jednym z nich jest obowiazek ochrony osob bioracych udziat w

demonstracjach.

Projektowana  regulacja ~ wiaze  dopuszczalno$¢  uczestnictwa
w zgromadzeniach o0so0b, ktorych nie mozna zidentyfikowaé, z celem
zgromadzenia. W szeregu przypadkach (m.in. zgromadzenia, ktorych celem jest
ochrona praw pracowniczych, wyrazenie sprzeciwu wobec dzialan okreslonych
osOb publicznych, a takze ochrona zwierzat) stosowanie S$rodkow

uniemozliwiajacych identyfikacj¢ uczestnika zgromadzenia wiaze si¢ z jego



celem. W Swietle projektu niedopuszczalne jest jedynie stosowanie przez
uczestnikdbw zgromadzenia S$rodkéw uniemozliwiajacych ich rozpoznanie,
w przypadku gdy organizator zgromadzenia nie wskazal w zawiadomieniu

informacji o tej okolicznosci.

W opinii projektodawcy, przyjete rozwiazanie, pozostaje w zgodzie
z wymogami proporcjonalno$ci ograniczen wolnosci 1 praw czlowieka
1 obywatela. Nie narusza ono istoty wolnosci zgromadzen chroniac przy tym
inne wartosci konstytucyjne. Celem tej regulacji jest uniknigcie sytuacji, W
ktorej w sposOb sprzeczny z intencjami organizatorOw zgromadzenia,

uczestnicza w nim osoby, ktérych rozpoznanie nie jest mozliwe.

Przypomnie¢ nalezy, ze uchwalona przez Sejm ustawa z dnia 2 kwietnia
2004 r. 0 zmianie ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo 0
ruchu drogowym  wprowadzata do systemu prawnego regulacje
uniemozliwiajaca uczestnictwo w zgromadzeniu osob, ktorych identyfikacja nie
jest mozliwa. Zostata ona zakwestionowana przez Trybunal Konstytucyjny
(wyrok z dnia 10 listopada 2004 r. sygn. akt Kp 1/04). Po wydaniu w 2004 r.
orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny nie podjgto dotychczas prac
legislacyjnych majacych na celu wprowadzenie w prawie o zgromadzeniach
regulacji stanowiacych podstawe do przeciwdzialania przeksztatcaniu
zgromadzen w manifestacje z udziatem agresywnych oséb, ktorych rozpoznanie
nie jest mozliwe, bezposrednio zagrazajacych integralnosci fizycznej osob oraz
mieniu mimo, ze w wielu w przypadkach dochodzito do powaznych naruszen
prawa, ktorych skutkiem byly nie tylko straty materialne ale rowniez uszczerbek

na zdrowiu uczestnikéw legalnych manifestacji.

W celu eliminacji zagrozen zwiazanych z przeprowadzaniem w tym
samym miejscu 1 czasie dwoch lub wigcej zgromadzen proponuje sie
wprowadzenie regulacji dopuszczajace] ich odbycie w sytuacji, gdy mozliwe

jest oddzielenie demonstracji w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu



lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. Projektowany przepis
w szczegbdlnoSci stuzy ochronie uczestnikdbw zgromadzenia ze strony
kontrmanifestacji. W przypadku, gdy oddzielenie uczestnikow dwoch lub wigcej
zgromadzen, ktore maja si¢ odby¢ w tych samych miejscach nie jest mozliwe
organ gminy wzywa organizatora zgromadzenia zgloszonego po6zniej do
modyfikacji czasu, miejsca lub trasy przej$cia uczestnikdw zgromadzenia.
Rozwiazanie takie stuzy realizacji wolnosci zgromadzen przy poszanowaniu
bezpieczenstwa uczestnikow rdéznych zgromadzen odbywajacych si¢ w tym
samym miejscu i czasie. W przypadku, gdy organizator zgromadzenia
zgloszonego poOzniej, mimo wezwania ze strony organu gminy do
zmodyfikowania czasu, miejsca 1 trasy zgromadzenia nie dokonal wymaganych
zmian, organ gminy zakazuje odbycia zgromadzenia (art. 1 pkt 5 lit.b projektu

ustawy — dodany pkt 3 w art. 8).

Niezaleznie od wprowadzonej przestanki zakazu przeprowadzenia
zgromadzenia proponuje si¢ nadanie nowego brzmienia art. 8 ust. 2 (art. 1 pkt 5
lit. a projektu ustawy) stanowiacego podstawe¢ rozwiazania zgromadzenia.
Zmiana polega na objeciu tym przepisem takze sytuacji, w ktorej zagrozenie dla
zycia lub zdrowia albo mienia w znacznych rozmiarach stanowi odbycie dwoch

lub wigcej zgromadzen w tym samym miejscu i czasie.

Ze wzgledu na rolg jaka odgrywa przewodniczacy zgromadzenia W
zakresie zapewnienia pokojowego charakteru zgromadzenia proponuje si¢
nadanie nowego brzmienia przepisowi okre§lajacemu zakres jego
odpowiedzialnosci (art. 1 pkt 7 lit. b projektu ustawy — nowe brzmienie ust. 3
art. 10). Zgodnie z projektem przewodniczacy obowiazany jest do prowadzenia
zgromadzenia w taki sposob, aby zapobiec powstaniu szkod z winy uczestnikow
zgromadzenia. Projektowane rozwiazanie shuzy realizacji zasady pokojowego
charakteru zgromadzenia poprzez zobowiazanie przewodniczacego do dziatan,

ktorych celem jest wyeliminowanie naruszen prawa.



W celu zapobiezenia sytuacji, w ktdrej organizator zgromadzenia nie
podejmuje aktywnych dziatan na rzecz jego przeprowadzenia W Sposob
pokojowy, zgodny z deklarowanym celem, proponuje si¢ wprowadzenie
wymogu, w mysl ktérego w przypadku, gdy organizatorem zgromadzenia jest
osoba prawna lub podmiot niemajacy osobowos$ci prawnej przewodniczacym
zgromadzenia byl cztonek wladzy statutowej takiej osoby lub podmiotu (art. 1

pkt 7 lit. b projektu ustawy — nowe brzmienie ust. 2 art. 10).

Projektowana ustawa wprowadza ponadto:

- zakaz uczestniczenia w zgromadzeniach osob posiadajacych przy sobie
wyroby pirotechniczne oraz materialy pozarowo niebezpieczne (art. 1 pkt 1
projektu ustawy — nowe brzmienie ust. 2 w art. 3). Materialy pirotechniczne
zgodnie z ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o materiatach wybuchowych
przeznaczonych do uzytku cywilnego (Dz. U. Nr 117, poz. 1007, z pdzn. zm.)
stanowia odmian¢ materialdw wybuchowych. Ich uzywanie podczas
zgromadzenia z udzialem duzej liczby osdb, w sytuacji gdy brak jest
mozliwosci przestrzegania niezbednych wymogow bezpieczenstwa, moze
stanowi¢ zagrozenie zdrowia lub zycia. Takie ratio legis ma tez zakaz

dotyczacy materiatow pozarowo niebezpiecznych,

- obowiazek informowania przez organ gminy Szefa Biura Ochrony Rzadu
o miejscu, dacie 1 przewidywanej liczbie uczestnikdw zgromadzenia,
w przypadku gdy zgromadzenie planowane jest w poblizu obiektow
podlegajacych ochronie Biura Ochrony Rzadu (art. 1 pkt 2 projektu ustawy —
dodany ust. 2a w art. 6). Jest to obowiazek analogiczny do istniejacego,
zgodnie z ktérym o zgromadzeniach organizowanych w poblizu siedzib
przedstawicielstw  dyplomatycznych, urzegdow  konsularnych, misji
specjalnych 1 organizacji mig¢dzynarodowych, organ gminy informuje
wlasciwego komendanta Policji oraz Ministerstwo Spraw Zagranicznych (art.
6 ust. 2),



- ze wzgledu na role przewodniczacego jako osoby kierujacej przebiegiem
zgromadzenia proponuje si¢ dodanie przepisu nakladajacego na
przewodniczacego obowiazek posiadania wyrdéznikow okreslajacych jego
funkcj¢ przekazanych przez organ gminy (art. 1 pkt 7 lit. ¢ projektu ustawy —
dodany ust. 3a w art. 10).

- obowiazek delegowania przez organ gminy swoich przedstawicieli na
zgromadzenie, w przypadku gdy przewidywana liczba uczestnikow jest
wigksza niz 500 osob lub istnieje ryzyko niebezpieczenstwa naruszenia
porzadku publicznego. Obowiazujacy przepis stanowi jedynie o mozliwosci
delegowania przez organ gminy swoich przedstawicieli na zgromadzenie.
Nowa regulacja umozliwi organowi gminy Sprawne reagowanie na
ewentualne zaklocenia porzadku publicznego (art. 1 pkt 8 projektu ustawy —

nowe brzmienie art. 11 ust. 2),

- mozliwo$¢ rozwigzania zgromadzenia takze w przypadku niemoznosci
skontaktowania si¢ z jego przewodniczacym (po spelnieniu ustawowych
warunkOéw rozwigzania zgromadzenia). Zgodnie z obowiazujaca regulacja
rozwigzanie zgromadzenia mozliwe jest wylacznie wowczas, gdy decyzja
ustna zostanie ogloszona przewodniczacemu zgromadzenia. Taki stan prawny
uniemozliwia rozwiazanie zgromadzenia W przypadku nieobecnosci
przewodniczacego zgromadzenia, a przebieg zgromadzenia zagraza zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub gdy narusza w inny
sposob przepisy prawne. Projekt przewiduje, ze w takiej sytuacji rozwiazanie
zgromadzenia nastgpuje poprzez wydanie decyzji ustnej ogloszonej
publicznie uczestnikom zgromadzenia (art. 1 pkt 9 projektu ustawy — nowe

brzmienie art. 12 ust. 2).

Projekt ustanawia w dodawanym do ustawy rozdziale 2a przepisy karne,

ktore przewiduja kary grzywny, po pierwsze — z tytulu niewykonania przez



przewodniczacego ciazacych na nim obowiazkéw wynikajacych z potrzeby
utrzymania lub przywrdcenia pokojowego przebiegu zgromadzenia, 1 po drugie
— z tytulu niewykonania przez inne osoby polecen przewodniczacego
podejmowanych w ramach cigzacych na nim obowiazkow.

Przedmiotem ochrony przepisow art. 13 a i 13b jest porzadek i poko;j
publiczny, w tym pokojowy przebieg zgromadzenia publicznego. Zgromadzenie
powinno przebiega¢ z poszanowaniem integralnosci fizycznej osob oraz mienia
prywatnego 1 publicznego. Pojgcie ,,zgromadzenia pokojowego” wyklucza
stosowanie przemocy oraz przymusu przez uczestnikow zgromadzenia, zar6wno
wobec innych uczestnikow, jak 1 wobec o0séb trzecich oraz funkcjonariuszy
publicznych.

Odpowiedzialno$¢ za wykroczenie okreslone w art. 13a ogranicza si¢ do
przewodniczacego zgromadzenia, na ktérym cigzy obowiazek prawny: dbanie
0 zgodny z przepisami prawa przebieg zgromadzenia oraz zapobieganie
powstaniu szkéd z winy uczestnikow zgromadzenia. Jest to wykroczenie
indywidualne.

Odpowiedzialnos¢ sprawcy wykroczenia okreslonego w art. 13b bedzie
zwigzana z zachowaniem sprzecznym z zadaniem (art. 10 ust. 4) lub
zarzadzeniem (art. 10 ust. 5) przewodniczacego.

Zgodnie z przepisem koncowym ustawa wejdzie w zycie po uptywie 30
dni od dnia ogloszenia.

Projekt ustawy jest zgodny z prawem Unii Europejskiej 1 wejscie w zycie
proponowanych w nim regulacji nie spowoduje skutkow dla budzetu panstwa

1 budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego.



