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W  zwigzku z wnioskiem Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku

Zawodowego ,,Solidarno$¢” o stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 7 ust. 1 w zw. z art. 9 ustawy z dnia 5 lipca 1990 roku — Prawo o
zgromadzeniach (Dz. U. z 2013 r., poz. 397), w zakresie w jakim wprowadza
nowy minimalny termin trzech dni roboczych do skutecznego zawiadomienia

organdw gminy przez organizatora zgromadzenia — z art. 57 Konstytucji RP;

2) art. 7a w zw. art. 6 ust. 2b oraz art. 8 ust. 2 ustawy wymienionej w punkcie
pierwszym, w zakresie w jakim reguluje zagadnienie organizacji zgromadzen
przez dwdch lub wiekszg liczbe organizatorow — z art. 31 ust. 3 w zwiazku z

art. 57 Konstytucji RP;

3) art. 13a w zw. z art. 10 ust. 4 ustawy wymienionej w punkcie pierwszym, w
zakresie, w jakim odwotuje sie do znamienia ,swoim zachowaniem narusza
przepisy ustawy", jako nieprecyzujgcych w niezbednym zakresie znamion czynu
zabronionego a poprzez to niespelniajacych minimalnych standardow poprawne;j
legislacji, urzeczywistniajacych zasade panstwa prawnego — z art. 2142 ust. 1

Konstytucji RP

— na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) -



1)

2)

3)

4)

przedstawiam nastepujgce stanowisko:

art. 7 ust, 1 ustawy z dnia 5 lipca 1990 roku — Prawo o zgromadzeniach
(Dz. U. z 2013 r., poz. 397) w zakresie, w jakim wprowadza termin
trzech dni roboczych do skutecznego zawiadomienia organéw gminy

przez organizatora zgromadzenia — jest zgodny z art. 57 Konstytucji RP;

art. 7a w zw. z art. 6 ust. 2b i art. 8 ust. 2 ustawy wymienionej w punkcie
pierwszym — w zakresie, w jakim ich stosowanie prowadzi do wylaczenia
mozliwo$ci zorganizowania zgromadzenia publicznego — w sytuacji, gdy
organowi gminy zgloszone zostaly dwa lub wi¢cej zgromadzenia majace
odby¢ si¢ w tym samym czasie, w miejscach lub na trasach przejscia,
ktore sg tozsame lub w czeSci si¢ pokrywaja — tylko z powodu jego
pozniejszego zgloszenia i niewskazania przez organizatora innego czasu
lub miejsca zgromadzenia — sg niezgodne art. 57 w zwigzku z art. 31

ust. 3 Konstytucji;

art. 13a ustawy wymienionej w punkcie pierwszym, w zakresie, w jakim
odwoluje si¢ do art. 10 ust. 4 tej ustawy, w czesci obejmujacej stowa
»SWoim zachowaniem narusza przepisy ustawy” — jest zgodny z art. 2 i

art. 42 ust. 1 Konstytucji RP;

w pozostalym zakresie postepowanie podlega — na podstawie art. 39 ust.
1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym —

umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania.



UZASADNIENIE

Komisja Krajowa Niezaleznego Samorzadnego Zwigzku Zawodowego
»dolidarnos¢” (dalej: Wnioskodawca, KK NSZZ) wystagpita do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci z Konstytucjg RP
niektorych przepisow ustawy z dnia 5 lipca 1990 roku - Prawo o
zgromadzeniach [(tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 397), dalej: ustawa lub
P.ozl].

Zarzuty sformutowane w tym wniosku skierowane zostaly przeciwko:

— unormowaniu przewidzianemu w art. 7 ust. 1 tej ustawy', w powigzaniu z
jej art. 9;

— art. 7a w zwiazku z art. 6 ust. 2b i art. § ust. 2 P. 0 z. 2, w zakresie w jakim
przepisy te, we wzajemnym powiazaniu, reguluja zagadnienie organizacji

zgromadzen przez dwoch lub wiekszg liczbe organizatorow;

* Art. 7. 1. Organizator zgromadzenia publicznego zawiadamia organ gminy w taki sposéb, aby wiadomo$é o
zgromadzeniu dotarta nie pézniej niz na 3 dni robocze, a najwczeséniej 30 dni przed data zgromadzenia.

2. Zawiadomienie powinno zawiera¢ nastepujace dane:

1) imie, nazwisko, date urodzenia i adres organizatora oraz nazwe i adres osoby prawnej lub innej organizacji, jezeli w jej
imieniu organizuje on zgromadzenie;

1a) imie, nazwisko, date urodzenia, zdjecie i adres przewodniczacego zgromadzenia;

2) cel i program oraz jezyk, w ktérym bedg porozumiewac sie uczestnicy zgromadzenia;

3) miejsce i date, godzing rozpoczecia, czas trwania, przewidywang liczbe uczestnikéw, a w przypadku gdy planowane jest
przejscie uczestnikow zgromadzenia takze trase przejscia ze wskazaniem miejsca jego rozpoczecia i zakonczenia;

4) okreslenie planowanych przez organizatora Srodkéw stuzgcych zapewnieniu pokojowego przebiegu zgromadzenia oraz
$rodkéw, o ktérych dostarczenie zwraca sie do organu gminy.

Art. 9. 1. Decyzje o zakazie zgromadzenia publicznego dorgcza sie organizatorowi na pismie fub za pomoca $rodkéw
komunikacji elektronicznej w terminie 3 dni od dnia zawiadomienia, nie pdzniej jednak niz na 24 godziny przed data
zgromadzenia. Jednoczes$nie kopie tej decyzji wraz z aktami sprawy otrzymuje wojewoda.

2. Odwotanie wnosi sie bezposrednio do wojewody w terminie 24 godzin od otrzymania decyzji, o ktérej mowa w ust. 1.
3. Wniesienie odwotania nie wstrzymuje wykonania decyzji.

4. Wojewoda rozpatruje odwotanie w ciggu 24 godzin od jego otrzymania.

5. Decyzje wydana w wyniku rozpatrzenia odwolania organizatorowi dorecza sig niezwlocznie na pismie lub za pomoca
Srodkdw komunikacji elektronicznej.

2 Art. 7a. 1. Jezeli w tym samym czasie i miejscu lub na trasie przejécia, ktére sg tozsame lub w czeéci sie pokrywaja,
zgtoszonych zostalo 2 lub wigcej zgromadzen i nie jest mozliwe ich oddzielenie lub odbycie w taki sposéb, aby ich
przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, organ gminy niezwlocznie wzywa
organizatora zgromadzenia zgtoszonego pézniej do dokonania zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy
przejécia uczestnikow.

2, Do wezwania organ gminy zalacza informacje na temat czasu | miejsca przejécia wczesniej zgloszonego
zgromadzenia lub zgromadzen.

3. Organizator, o ktérym mowa w ust. 1, dokonuje zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejécia
uczestnikéw w taki sposéb, aby informacja o zmianie dotarta do organu gminy nie pézniej niz na 2 dni przed data
zgromadzenia.

Art. 6. 1. Zgromadzenia organizowane na otwartej przestrzeni dostepnej dia nieokre$lonych imiennie oséb, zwane dalej
.Zgromadzeniami publicznym{”, wymagajg uprzedniego zawiadomienia organu gminy wiasciwego ze wzgledu na miejsce
zgromadzenia.

2. Jezeli zgromadzenia organizowane sg w poblizu siedzib przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsularnych, misji
specjalnych i organizacji miedzynarodowych korzystajgcych z immunitetéw i przywilejéw dyplomatycznych, organ gminy
zawiadamia whasciwego komendanta policji oraz Ministerstwo Spraw Zagranicznych.



a takze — art. 13a P. 0 z. w powigzaniu z art. 10 ust. 4 tej ustawy’, <<w zakresie,
w jakim odwohije sie do znamienia ,,swoim zachowaniem narusza przepisy
ustawy”, jako nie precyzujacych w niezbednym zakresie znamion czynu
zabronionego zgodnie z art. 42 ust. 1 Konstytucji a poprzez to niespelniajacych
minimalnych standardéw poprawnej legislacji urzeczywistniajgcych zasade

panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucjis>.

Wszystkie unormowania zakwestionowane przez Wnioskodawce zostaty
dodane do ustawy — Prawo o zgromadzeniach, ustawa z dnia 14 wrzesnia
2012 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach [(Dz. U. z 2012 r., poz.
1115), dalej: nowelizacja z 2012 r.], ktora weszta w Zycie w dniu 9 listopada

2012 r., badz zmienione przez nadanie im nowego brzmienia.

2a. Jezeli zgromadzenie organizowane jest w poblizu obiektdw podlegajgcych ochronie Biura Ochrony Rzadu, organ gminy
informuje Szefa Biura Ochrony Rzgdu o miejscu, dacie i przewidywanej liczbie uczestnikéw zgromadzenia.

2b. Zgromadzenia organizowane przez 2 lub wigkszg liczbe organizatoréw w tym samym czasie, w miejscach lub na
trasach przej$cia, ktore s tozsame lub w czeséci sie pokrywaja, moga sie odby¢, jezeli jest mozliwe ich oddzielenie lub
odbycie w taki sposéb, aby ich przebieg nie zagrazat Zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach.
Jezeli oddzielenie lub odbycie zgromadzen nie jest mozliwe, stosuje sie art. 7a.

3. Rada gminy moze okreéli¢ miejsca, w ktérych organizowanie zgromadzen publicznych nie wymaga zawiadomienia.

Art. 8. 1. Organ gminy zakazuje zgromadzenia publicznego, jezeli:

1) jego cel lub odbycie sprzeciwiaja sie niniejszej ustawie lub naruszajg przepisy ustaw karnych;

2) odbycie zgromadzenia moze zagrazaé zyciu jub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach.
2. Organ gminy zakazuje zgromadzenia publicznego zgtoszonego pdézniej, takze jezeli organizator zgromadzenia,
pomimo wezwania, o ktérym mowa w art. 7a ust. 1, nie dokonat we wlasciwym terminie zmiany czasu lub miejsca
zgromadzenia albo trasy przejScia uczestnikéw.

3 Art. 13a. Kto przewodniczac zgromadzeniu umy$inie nie podejmuje $rodkéw przewidzianych w art. 10 ust. 4 lub 5,
podlega karze grzywny.

Art. 10. 1. Zgromadzenie publiczne powinno mie¢ przewodniczacego, ktdry otwiera zgromadzenie, kieruje jego przebiegiem
oraz zamyka zgromadzenie.
2. Przewodniczacym jest organizator zgromadzenia, chyba ze inna osoba zgodzi sie, w formie pisemnej, na przekazanie jej
obowigzkéw przewodniczgcego. Zgoda stanowi zatacznik do zawiadomienia, o ktérym mowa w art. 7.
3. Przewodniczacy odpowiada za zgodny z przepisami prawa przebieg zgromadzenia oraz jest obowigzany do
przeprowadzenia go w taki sposdb, aby zapobiec powstaniu szkdd z winy uczestnikéw zgromadzenia, i podejmuje w tym celu
przewidziane w ustawie §rodki.
3a. W trakcie trwania zgromadzenia jego przewodniczacy jest obowigzany do nieprzerwanego posiadania elementéow
wyrdzniajgcych, w tym identyfikatora zawierajacego:

1) okresienie funkcji jako przewodniczacego zgromadzenia;

2) zdjecie przewodniczacego zgromadzenia;

3) imie i nazwisko przewodniczgcego zgromadzenia;

4) podpis wtasciwego przedstawiciela organu gminy;

5) pieczeé organu gminy.
3b. Organ gminy wyposaza przewodniczgcego w identyfikator, o ktdrym mowa w ust. 3a.
4. Przewodniczacy zada opuszczenia zgromadzenia przez osobe, ktéra swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy
albo uniemozliwia lub usituje udaremnié¢ zgromadzenie. W razie niepodporzadkowania sig¢ zgdaniu, przewodniczacy
zwraca sie o pomoc do policji lub strazy miejskiej.
5. Jezeli uczestnicy zgromadzenia nie podporzadkuja sie zarzadzeniom przewodniczacego wydanym w wykonaniu jego
obowigzkéw lub gdy przebieg zgromadzenia sprzeciwia sie niniejszej ustawie albo narusza przepisy ustaw karnych,
przewodniczgcy rozwigzuje zgromadzenie.
6. Z chwilg rozwigzania lub zamkniecia zgromadzenia jego uczestnicy sg obowigzani bez nieuzasadnionej zwioki opuscic
miejsce, w ktorym odbywalo sie zgromadzenie.



Jako wzorce kontroli konstytucyjnej regulacji objetych wnioskiem w
jego ostatnim punkcie (art. 13a w zw. z art. 10 ust. 4 P. 0 z.) Wnioskodawca
wskazat art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji RP*, natomiast jako wzorzec kontroli
wspolny wobec pozostaltych, wzajemnie powigzanych przepiséw, tak w
pierwszym, jak i drugim punkcie wniosku — art. 57 Konstytucji RP?, przy czym
w drugim punkcie jako wzorzec samodzielny — nadto art. 31 ust. 3 ustawy

zasadniczej®.

W ocenie Wnioskodawcy, wszystkie zakwestionowane przepisy,
ustanawiaja nieuzasadnione ograniczenia  wolnosci zgromadzen,
zagwarantowanej w art. 57 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, realizacja
ktorej to wolnosci jest niezbedna w demokratycznym panstwie prawa.

Powotujac sie na poglady orzecznicze Trybunatu Konstytucyjnego,
zwlaszcza wyrazone w wyroku w wyroku z dnia 10 lipca 2008 r. w sprawie o
sygn. akt P 15/087, a takze w wyroku Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Bgczkowski i inni przeciwko Polsce (skarga nr
1543/06), Wnioskodawca stwierdza, ze na organach witadzy publicznej cigzy
obowigzek umozliwiania i zapewniania swobody wyrazania swoich pogladdw 1

korzystania z wolnosci.

4 Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spofeczne;j.

Art. 42. 1. Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopusécit sie czynu zabronionego pod grozba kary przez
ustawe obowiazujaca w czasie jego popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie
jego popetnienia stanowil przestepstwo w my$l prawa miedzynarodowego.

5 Art. 57. Kazdemu zapewnia sie wolno$é organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich.
Ograniczenie tej wolno$ci moze okreslaé ustawa.

6 Art. 31. 1. Wolnosé cztowieka podlega ochronie prawnej.

2. Kazdy jest obowiazany szanowa¢ wolnosci i prawa innych. Nikogo nie wolno zmuszaé do czynienia tego, czego prawo mu
nie nakazuje.

3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga
narusza¢ istoty wolnosci i praw.

7 zob. wyrok TK z dnia 10.07.2008 ., sygn. P 15/08, OTK Z.U. nr 6/A/2008, poz. 105



,»Aby wywiagzanie sie z tych zobowigzan byto mozliwe, koniecznym jest
okreslenie w przepisach prawa trybu, w tym terminu, w jakim nalezy
poinformowac¢ odpowiedni organ o zamiarze organizacji zgromadzenia” —
stwierdza Wnioskodawca w uzasadnieniu wniosku. Ochrona ta powinna
przystugiwa¢ nie tylko bioracym udzial w zgromadzeniu, ale i osobom
organizujacym zgromadzenie, gdyz jest to jedyny sposob realnie gwarantujgcy
wolnos¢ zgromadzania sig.

Zdaniem Wnioskodawcy, zgromadzenia ,,organizowane sg nierzadko w
reakcji na biezgce wydarzenia”, albowiem jest to ,,sposob wyrazenia stanowiska
w dane] kwestii”. Z tego tez powodu ,kwestia mozliwodci organizacji
zgromadzenia w mozliwie krétkim czasie jest w przypadku wolnosci zgroma-
dzen szczegolnie istotna”, zwilaszcza, iz ,,prawo o zgromadzeniach nie przewi-

duje mozliwosci organizowania zgromadzen spontanicznych”.

Te wzgledy wskazujg — wedlug Wnioskodawcy — na watpliwosci co do
zasadnosci ,,faktycznego wydtuzenia terminu na zgloszenie zgromadzenia”, a
taki skutek ma wprowadzenie zmian w tresci zakwestionowanego ust. 1 w art. 7
P. o z. Stad tez ewentualna organizacja zgromadzenia w dniu poprzedzonym
przez szereg dni wolnych od pracy wymusza na organizatorze zgloszenie
zgromadzenia ,,z duzo wiekszym, niz w $Swietle dotychczasowych regulacii,

wyprzedzeniem”,

Whnioskodawca nie dostrzega w wydtuzeniu terminu przewidzianego dla
zawladomienia o zamiarze zorganizowania zgromadzenia publicznego Zadne]
korzysci dla realizacji wolnos$ci zgromadzen ani po stronie organizatora, ani po
stronie organu administracji odpowiedzialnego za podjecie odpowiednich
przygotowan celem zapewnienia bezpieczenstwa uczestnikéw zgromadzenia i
oséb trzecich, nieuczestniczagcych w zgromadzeniu. Wnioskodawca odrzuca
podnoszong w toku prac legislacyjnych argumentacje, iz termin okreslony jako

3 dni robocze da organom gminy wieksza mozliwo$¢ przygotowania sie. Uznaje



bowiem dotychczasowy trzydniowy termin za wystarczajacy do podjecia przez
organy administracji publiczne] odpowiednich dziatan i prawidtowego
przygotowania do zgromadzenia. Uwaza zatem, iz ,,w $wietle dotychczasowej
praktyki organéw gminy, ktére w zwiazku 2z obowigzywaniem
dotychczasowych regulacji byly w stanie przygotowac si¢ do zgromadzenia w
terminie 3 dni, przestanka ta nie znajduje (...) uzasadnienia”. Nie jest wigc jest
niezbedna dla zapewnienia bezpieczefistwa w trakcie zgromadzenia

publicznego.

Zdaniem Wnioskodawcey, ,,zmiany w trybie zgtaszania zgromadzenia
stanowig nieuzasadnione naruszenie wolnosci zgromadzen gwarantowane] przez
art. 57 Konstytucji”. Wymdg notyfikowania zamiaru przeprowadzenia
zgromadzenia publicznego na 3 dni robocze przed jego planowang datg bedzie
,chegatywnie wpltywaé na swobod¢ korzystania z  konstytucyjnie
gwarantowanego prawa do organizacji oraz uczestnictwa w zgromadzeniach”,
co jest tym bardziej znaczace, ze (...) nie przewidziano w nowelizacji gwarancji

sadowej kontroli decyzji administracyjnej przed planowana datg zgromadzenia”.

W  odniesieniu do drugiej z kwestionowanych w petitum wniosku
normy, ztozonej z art. 7a P.oz. wzw. zart. 6 ust. 2b oraz art. § ust. 2 P. o
z— a regulujace] zagadnienie organizacji dwoch lub wiecej zgromadzen w
jednym miejscu badz czasie — Wnioskodawca podnosi, iz pozostaje ona w
kolizji z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci, w tym przypadku naruszajac
gwarancje ochrony wolnosci zgromadzen. Wprowadzone wigc przez
nowelizacje z 2012 r. przepisy art. 7a oraz ust. 2b art. 6iust. 2 art. 8 P. 0 z. 53
niezgodne z art. 31 ust. 3 oraz z art. 57 Konstytucji RP.

Przepisy te dotycza obowigzkéow zaréwno organu gminy, jak i
organizatora zgromadzenia publicznego, w kwestiach zwigzanych ze zmiang
czasu imiejsca zgromadzenia w przypadku kolizji obu tych okolicznosci z

miejscem 1 czasem innego, zgloszonego organowi gminy zgromadzenia, a



takze obejmujg procedure zwiazang z jego nastgpczym notyfikowaniem w razie
takiej kolizji oraz kreujg nowa przestanke zakazu zgromadzenia. Zaréwno
art. 7a, jak 1 art. 8 ust. 2, wprowadzajac pojecie zgromadzenia ,,zgloszonego
pbézniej”, przyznajg — w ocenie Wnioskodawcy — pierwszenstwo oraz wyraznie
wieksza ochrone temu zgromadzeniu, ktore zostato zgltoszone ,,wczesniej”.

Whnioskodawca uznaje, iz regulacja zlozona z zakwestionowanych
przepisow (art. 6 ust. 2b, art. 7a 1 art. 8 ust. 2 ustawy) wymusza na
organizatorach pokojowego, pozniej zgloszonego, zgromadzenia dokonanie
zmian co do jego czasu lub miejsca, czy réwniez trasy przejscia jego
uczestnikdw, pod rygorem wydania zakazu zgromadzenia, jako kolidujgce w
istotnym zakresie ze standardami  konstytucyjnymi. Owo wymuszenie
nastepuje w sytuacji, gdy zglaszane zgromadzenie planowane jest w miejscu i
czasie notyfikowanego juz wczeéniej innego zgromadzenia, a wlasciwe organy
wiladzy publicznej uznajg, iz nie sg w stanie zagwarantowa bezpieczenstwa
uczestnikom zgromadzenia i osobom trzecim oraz utrzymaé porzadku
publicznego, pomimo obowigzku ciazacego na nich w tym zakresie.

Uzasadnione watpliwodci budzi — zdaniem Wnioskodawcy -
pozostawienie tak istotnej kwestii swobodnej ocenie organu. Podnosi wigc, ze
,W tym kontekscie zasadnym jest postawienie pytania o traktowanie np. dwoch
zawiadomien, ktdre wplynety rownoczesnie 1 kryteria, jakimi postuzy si¢ organ
do okreslenia, ktére z dwoch zgromadzen w danej sytuacji uzna¢ nalezy za
zgtoszone wczesniej”.

Whnioskodawca zauwaza, iz ,,wprowadzenie zréznicowanego standardu
ochronnego zgromadzen zglaszanych w réznym czasie moze by¢ rdwniez
naduzywane w biezgcej walce polityczne]” oraz ,faktycznie ograniczyd
mozliwo$¢é korzystania przez czes¢ obywateli z wolnosci zgromadzen”.

Zdaniem KK NSZZ, <«[m]ozliwym wydaje sie instrumentalne
wykorzystywanie trybu zakazujgcego organizacji kontrmanifestacji i swoiste

L,rezerwowanie” termindw, w ktorych okreslone grupy oséb tradycyjnie



organizujg okreslone zgromadzenia--. Podnosi bowiem, iz Prawo o
zgromadzeniach nie zawiera definicji wyraznie doprecyzowujacej pojecia —
»Zgloszenie pdzniej” 1 ,zgloszenie wczesniej”, a nie jest mozliwe
,wyprowadzenie definicji w oparciu o analiz¢ trybu zgtaszania zgromadzen”
uregulowanego w tej ustawie, ktory ,,dopuszcza przekazanie zawiadomienia o
organizacji zgromadzenia za pomocg réznorodnych srodkéw komunikacji —
m.in. listownie, faksem, za pomocg poczty elektronicznej czy tez poprzez
osobiste dorgczenie wilasciwemu organowi”. Wedlug Wnioskodawcy,
ustawodawca potozyl nacisk na doreczenie zawiadomienia organowi ,nie
poOzniej niz na 3 dni robocze, a najwczesniej 30 dni przed datg zgromadzenia”,
co oznacza jedynie okreslenie terminu dziennego.

Wnioskodawca przypomina, iz Prawo o zgromadzeniach, przed
nowelizacja z 2012 r., zawieralo <«regulacje, w oparciu o ktére istniata mozli-
wos¢ nie tylko wydania zakazu zgromadzenia m.in. w przypadku, gdy jego
organizacja mogtaby zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach (art. 8§ ust. 2), lecz rowniez rozwigzania zgromadzenia,
,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 rozwigzania
zgromadzenia, wzbrania si¢ to uczynic¢” (art. 12) >».

W tym miejscu warto zwrocié uwage na to, iz przytoczona w cytowanym
fragmencie uzasadnienia wniosku tre$¢ przepisu okreslonego jako art. 8 ust. 2,
obejmuje tekst pierwotny catego art. 8, ktory przed nowelizacjg z 2012 r. nie
byt podzielony na wewnetrzne jednostki redakcyjne, zas po tej nowelizacji owa
tres¢ zawiera ust. 1 tego artykutu. Z kolei cytowana przez Wnioskodawce tre$é

przepisu, wskazanego jako art. 12 P. o z., obejmuje jedynie ust. 1 tego artykutu,
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ktory pozostaje w brzmieniu niezmienionym, nieobjetym nowelizacja z 2012

r.t

Stwierdzajgc, iz ,wprowadzone przez analizowana nowelizacje
postanowienia nie spetniajg kumulatywnych warunkéw opisanego powyzej
testu proporcjonalnosci oraz sformulowane sg nieprecyzyjnie, w zwigzku z
czym uznac je nalezy za nadmiernie ingerujgce w prawo chronione przez art. 57
Konstytucji”,  Wnioskodawca konkluduje, ze ,na poziomie ustawowym
zasadnym wydaje si¢ uznanie dotychczas obowigzujacych regulacji nie tylko
wystarczajgce, ale i proporcjonalne w celu ochrony bezpieczenstwa oraz
porzadku publicznego”.

Wnioskodawca, przywotujac  ugruntowane poglady  Trybunatu
Konstytucyjnego w kwestii dopuszczalnosci ustawowych ograniczen wolnosci
konstytucyjnych, a w szczegdlnosci zakazu wprowadzania do porzadku
prawnego norm, ktére moga naruszaé istote danej wolnosci lub prawa, wyraza
poglad, iz kwestionowana przezen norma, skonstruowana z powigzania art. 6
ust. 2b, art. 7a 1 art. 8 ust. 2 P. o z., narusza prawo do uczestnictwa oraz
organizacji kontrmanifestacji, ktdre rowniez korzysta gwarantowanej art. 57
Konstytucji ochrony wolno$ci zgromadzen, albowiem ,kazdorazowe
domniemanie, ze organizacja dwédch zgromadzen bedzie wigzala sie z
naruszeniem porzadku publicznego, a takze zmiang charakteru zgromadzenia i
przerodzenia si¢ go w niepokojowe stanowi zbyt daleko idace, a takze nie-
usprawiedliwione uproszczenie i pozostawia wiadzy publicznej zbyt daleko

idacy swobodny margines oceny”.

8 Art. 12. 1. Zgromadzenie moze byé¢ rozwigzane 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, a przewodniczacy, uprzedzony o konieczno$ci rozwigzania zgromadzenia, wzbrania sie to uczynic.

2. Rozwigzanie zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy na podstawie ust. 1 nastepuje przez wydanie decyzji ustnej
podlegajgcej natychmiastowemu wykonaniu, poprzedzonej trzykrotnym ostrzezeniem uczestnikéw zgromadzenia o mozliwosci
jego rozwigzania, a nastepnie ogloszonej przewodniczacemu Jub w przypadku niemozno$ci skontaktowania sie z
przewodniczacym - ogloszonej publicznie uczestnikom zgromadzenia. Decyzje te dorecza sie organizatorowi na pi$mie w
terminie 72 godzin od jej podjecia.

3. Organizatorowi oraz uczestnikowi zgromadzenia przystuguje prawo odwofania sie od decyzji w sprawie rozwigzania
zgromadzenia w terminie 3 dni od dnia rozwigzania zgromadzenia; przepis art. 9 ust. 5 stosuje sie odpowiednio.

(kursywg oznaczono tekst pierwotny ust. 2 i 3, zmieniony nastepnie mieniony przez art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 14 wrzesnia 2012
r. (Dz.U.2012.1115) zmieniajacej nin. ustawe z dniem 9 listopada 2012 r.
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Zdaniem Wnioskodawcy, skoro ,punktem odniesienia omawianych
regulacji sa zgromadzenia o charakterze pokojowym”, to zgromadzenie
przestaje by¢ objete ochrong konstytucyjng dopiero w sytuacji, gdy utraci swoj
pokojowy charakter. Nalezy =zatem przyja¢, iz Wnioskodawca odrzuca
mozliwo§¢ dokonywania oceny charakteru zgromadzenia w kategoriach
presumpcji, a wigc zalozenia a priori, iz zgromadzenie, organizowane jako
kontrmanifestacja, tylko z powodu tego celu nie bedzie spelnia¢ przestanki
jego pokojowosci.

Oceniajac kwestionowang konstrukcje przepisow — w zakresie w jakim
zezwala ona na podjgcie przez organ wiadzy publicznej decyzji zakazujgcej
odbycie zgromadzenia réwnoleglego co do czasu i miejsca z innym
zgromadzeniem, w oparciu o subiektywne, i dowolne uznanie, ze
zgromadzenie zgloszone pdzniej moze mieé charakter niepokojowy, a zatem
pozbawiony ochrony prawnej — KK NSZZ stwierdza, Zze nie spelnia ona
skumulatywnych warunkéw opisanego powyzej testu proporcjonalnosci”,
uksztattowanego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, a nadto zawiera
postanowienia nieprecyzyjne, nadmiernie ingerujgce w wolno$¢ chroniong

przez art. 57 Konstytucji.

W ostatnim punkcie wniosku Wnioskodawca postuluje stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 13a w zw. z art. 10 ust. 4 P. o z., gdyz dostrzega w
tych przepisach — przez odwolanie sie w pierwszym z tych przepisow,
bedacego przepisem karnym do innego przepisu ustawy, okreslajacego —
naruszenie standardéw poprawnej legislacji, ktora to zasada wywodzona jest z
art. 2 ustawy zasadniczej, ale rownocze$nie kolizje z konstytucyjnymi regutami
odpowiedzialnosci karnej, albowiem przez owo odwolanie norma karna nie
precyzuje w niezbednym zakresie znamion czynu zabronionego.

W art. 13a kwestionowanej ustawy ustalono odpowiedzialno$¢ karna

przewodniczacego zgromadzenia za wykroczenie polegajace na umyS$lnym
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zaniechaniu podjecia $rodkéw zapobiegajagcym zaktoceniom przebiegu
zgromadzenia, przewidzianych w art. 10 ust. 4 1 5 tej ustawy.

Whnioskodawca uwaza, iz odwotanie si¢ przepisu karnego do ust. 4 w art.
10 P. o z. w zakresie, w jakim w przepisie tym wskazano na obowigzek
zazadania przez przewodniczagcego zgromadzenia opuszczenia  tego
zgrupowania przez ,o0sobe, ktdéra swoim zachowaniem narusza przepisy
ustawy”, narusza zasade okreslonosci regulacji z zakresu prawa represyjnego,
wyrazong w art. 42 ust. 1 Konstytucji. Okreslenie znamion czynu przez uzycie
terminu: ,,0soba, ktéra swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy", jako
warunku poniesienia odpowiedzialnosci karnej w zakresie prawa wykroczen,
jest nieprecyzyjne i przez to nie speinia minimalnych standardéw poprawne]
legislacji urzeczywistniajacych zasade panstwa prawnego wyrazona w art. 2
Konstytucji.

W art. 42 ust. 1 Konstytucji ustrojodawca sformutowat zasade nullum
crimen sine lege certa, bedaca fundamentalng zasadg prawa represyjnego.
Ustanawia ona — obok podstawowych regut, ze czyn zagrozony karg oraz sama
kara muszg by¢ wyznaczone bezposrednio przez ustawe, ktéra musi
obowigzywa¢ w momencie popehienia czynu i nie jest dopuszczalne, by
ustawa upowazniala do unormowania tych kwestii aktem nizszej rangi, a
zwlaszcza by akt tego rodzaju unormowat owe kwestie samoistnie — warunek,
iz czyn zakazany przez ustawe musi zosta¢ okreslony przez ustawodawce, co do
jego podstawowych znamion, w sposdb odpowiadajacy pewnym minimalnym
wymogom precyzji, tak aby adresat normy prawne] mogt si¢ zorientowac na
podstawie samej tylko ustawy co do zasadniczej tresci ustanowionego zakazu.

Wedlug Wnioskodawcy, okreslenie czynu zabronionego powinno
nastapi¢ ,,poprzez wskazanie jego znamion w taki sposob, zeby kazdy podmiot
uwikltany w kwestie przedmiotu postgpowania w sprawach o wykroczenia
(ktérym jest odpowiedzialno$¢ prawna za popeilnione wykroczenie), a przede

wszystkim adresat normy prawnokarnej, jak i1 organy stosujace prawo i
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dokonujace odkodowania tresci regulacji w drodze wyktadni przepisu karnego,
nie miat zadnych watpliwosci co do tego, czy okreslone zachowanie in concreto
wypetnia te znamiona”.

Whnioskodawca podnosi, iz przewodniczacy zgromadzenia obserwujac
jego przebieg i czuwajgc nad przestrzeganiem przepiséw prawa o zgromadze-
niach przez uczestnikéw tego zgrupowania, do czego jest zobowigzany ustawa,
nie moze mie¢ pewnosci czy obserwowane konkretnie okreslone zachowanie
danego uczestnika, czy grupy uczestnikdw, pozostaje w sprzecznosci z prawenmn.
Zdaniem Wnioskodawcy, do stwierdzenia takiego faktu, a zwitaszcza jego oceny
w aspekcie prawnym, ,,potrzeba nie tylko znajomosci przepiséw prawa lecz
takze cho¢by w stopniu podstawowym sposobéw jego wyktadni”.
Przewodniczacy zgromadzenia niemajacy dostatecznej $wiadomosci prawnej
popelnia czyn karalny niejako w zamiarze ewentualnym.

Tak wiec na skutek niedostatecznie precyzyjnego okreslenia hipotezy
normy prawnokarnej w art. 13a P. o z., organizatorowi zgromadzenia trudno
oceni¢ sytuacje, w ktorej ma obowigzek podjecia dziatan okreslonych ustawie.
Jak stwierdza Wnioskodawca — «<«Owa trudno$¢ prawidlowej oceny postaci
zamiaru przewodniczgcego zgromadzenia przy tak ogdlnie sformulowanym
znamieniu jak ,,zachowanie naruszajace przepisy ustawy”. moze w praktyce
prowadzi¢ do wadliwego stosowania kwestionowanego przepisu przez organy
postgpowania wykroczeniowego i prowadzi¢ do jego naduzywania w celu
,zniechecenia” potencjalnych przysztych o0séb, do pelnienia funkcji
przewodniczacego zgromadzenia a tym samym prowadzi¢ do praktycznego

ograniczenia korzystania z prawa do organizowania zgromadzen >>.

Analize zakwestionowanych przepisow ustawy nalezy poprzedzi¢
ogbélnymi uwagami dotyczacymi gwarantowane] przez art. 57 Konstytucji
RP wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich,

zwhaszcza w tych aspektach owej wolnosci, ktére majg znaczenie dla oceny
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konstytucyjnosci unormowan zakwestionowanych w omdéwionym wyzej

whniosku.

Jak wskazuje sie w doktrynie prawa konstytucyjnego, ,,wolnosé
zgromadzen stanowi konieczny element demokracji i $cisle zwigzanego z nig
pluralizmu. Warunkuje ona tez mozliwo$¢ korzystania przez osoby fizyczne z
wielu przystugujacych im praw i wolnosci, zwlaszcza tych o charakterze
politycznym. Chroni ona lezaca w interesie publicznym mozliwosé
ksztaltowania i wyrazania opinii (pozytywnych, krytycznych, protestow itp.)
réznych grup spolecznych na interesujgce je sprawy i w ten sposdb zapewnia im

wptyw na demokratyczny proces podejmowania decyzji’™.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie na temat wolnosci
zgromadzen, jej funkcji i zasad realizacji, wskazujac zasadnicze cechy tej
wolnosci. W wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., w sprawie o sygn. akt K. 34/99,
Trybunat Konstytucyjny podkre$lil, ze wolno$é zgromadzen ,jest niezwykle
waznym Srodkiem komunikacji miedzyludzkiej zarowno w sferze publicznej, jak i
prywatnej oraz formg uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji —
rowniez w sprawowaniu wiladzy w demokratycznym spoleczenstwie. Celem
wolnosci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji
Jednostki, ale réwniez ochrona procesow komunikacji spotecznej, niezbednych
dla funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa. U jej podstaw znajduje sie
zatem nie tylko interes poszczegolnych jednostek, ale réwniez interes
ogdlnospoteczny”?,

Réwniez w powotywanym juz przez Wnioskodawce wyroku w
sprawie P 15/08, Trybunat Konstytucyjny uznatl, ze ,,wolnos¢ zgromadzen jest

jednym z  istotnych  elementéw  wspdtczesnego  standardu  panstwa

9 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitef Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 289 — 290

10 wyrok TK z dnia 28.06.2000 r., sygn. K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142
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demokratycznego w sferze podstawowych praw i wolnosci obywatelskich”'!. Jest
bowiem jednym z fundamentéw demokratycznego spoleczefistwa, stanowiac
warunek jego prawidlowego rozwoju. Jako konstytucyjne prawo podstawowe
stanowi takze przestanke samorealizacji kazdego cztowieka. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonej w tym wyroku, ,,[wlolnosci, w ramach
ktorych odbywa sie dyskurs publiczny, sq gwarantem ustroju demokratycznego
opartego na poszanowaniu praw mniejszosci, umozliwiajg pluralistyczng
deliberacje publiczng, a takze obieg informacji i krytyke spoteczng, utrudniajg
manipulacje prawem i jego stosowaniem. Wolno$¢ zgromadzen (podobnie jak
wolno$¢ komunikacji medialnej) stuzy krytyce spotecznej i przejrzystosci w zyciu
publicznym. Takze sprowokowanie dyskusji o waznym problemie poruszajgcym
opinig spoleczng oraz spowodowanie reakcji oficjalnej wladz (np. dochodzenia)
Jest gltownym zadaniem zgromadzen, podobnie jak komunikacji medialnej.
Kazde zabranie glosu stuzqce powstawaniu i sprawnemu funkcjonowaniu dobrze
poinformowanego spofeczenstwa, zdolnego podejmowal $wiadome decyzje
dotyczqce kwestii majgcych wphw na problemy spoteczne, jest dyskusjg o
spotecznym znaczeniu. Konmieczne jest zatem, aby niezbedne ograniczenia
wolnosci zgromadzen, w imie ochrony jednostki, nie prowadzity do zamrozenia

debaty spotecznej i wymuszonego milczenia o nieujawnionych zjawiskach” 12,

W $wietle przepisu art. 57 Konstytucji, kazdemu zapewnia si¢ wolno$é
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Przepis ten
zamieszczony zostal w czesci rozdziatu II, zatytutowane] ,,Wolnosci i prawa
polityczne”. Takie umiejscowienie przepisu gwarantujagcego  wolnosé
zgromadzen przesadza o politycznym charakterze tej wolnosci 1 wigze si¢ z j¢j
szczegdlnym znaczeniem dla sfery zycia politycznego. Konstytucyjne pojecie

zgromadzenia (i konstytucyjna gwarancja jego ochrony) obejmuje jednak nie

11 wyrok TK w sprawie P 15/08, wym. w przyp. 7

12 ibidem
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tylko zgromadzenia o charakterze politycznym, lecz wszystkie zgromadzenia
pokojowe, ktore, w spoteczenstwie demokratycznym, stanowig realizacj¢ przez
obywateli prawa do swobody wypowiedzi.

Art. 57 Konstytucji gwarantuje wiec wolno$¢ zgromadzen nie tylko
politycznych, ale tez innych zgromadzen publicznych badz zgromadzen
prywatnych, niezwigzanych ze sferg Zycia publicznego. Konstytucja nie
wprowadza podziatu na zgromadzenia publiczne i zgromadzenia prywatne, jak
roéwniez nie przewiduje rozréznienia na zgromadzenia w przestrzeni otwartej i
zamknietej. Ochrona konstytucyjna, wynikajaca z art. 57 Konstytucji, rozciaga
sie¢ zardbwno na zgromadzenia na otwartej przestrzeni (w tym m.in.
zgromadzenia na drogach publicznych), jak 1 na zgromadzenia w
pomieszczeniach zamknietych.'?

Nalezy przy tym zauwazy¢, iz Konstytucja RP w art. 57 wyroznia w
istocie — jako odrebne, choé zarazem wspotistniejgce — dwie wolnosci: wolnosé
organizowania zgromadzen i wolno$¢ uczestniczenia w nich.

Powotana norma konstytucyjna przesadza takie fundamentalne kwestie,
jak to, ze swoboda zgromadzania sie¢ jest wolno$cig oraz ze jest wolnoscia
cztowieka. Na te konstytucyjnoprawng kwalifikacje wolnosci zgromadzania sig
wskazuje wyktadnia gramatyczna przepisu art. 57 ustawy zasadnicze;.

Norma konstytucyjna nie ustanawia wolnosci, nie przyznaje wigc
kazdemu (cztowiekowi) wolnoéci zgromadzania si¢ jako prawa podmiotowego,
lecz deklaruje istnienie takiej wolnosci, uznajac ja jako warto$¢ przyrodzona
kazdemu oraz warto$é niezbywalna'“.

Z konstytucyjnoprawnym uznaniem wolnosci zgromadzania si¢ zwigzane
jest sprowadzenie zakresu uprawnien prawodawcy jedynie do regulacji granic

te] wolnosci. Prawodawca nie jest bowiem uprawniony do pozytywnego

13 z0b. wyrok TK w sprawie K. 34/99, wym. w przyp. 10

1% 70b. Konstytucyjne wolnosci i prawa w Polsce; Tom Ill: Wolnoéci i prawa polityczne, pod. red. W. Skrzydio, Krakoéw,
Zakamycze 2002, s. 25-26
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sprecyzowania tresci wolnosci w postaci sfery okreslonego dziatania, poniewaz
jest ona zatozona juz w samym pojeciu wolnosci, jest natomiast kompetentny do
wskazania na ograniczenia wolnosci w formie zakazéw, nakazow oraz sankcji
za ich naruszenie. Ma to istotne znaczenie interpretacyjne przy stosowaniu norm
prawnych wprowadzajacych ograniczenia. Organ stosujacy prawo musi
interpretowad je zawezajaco i wyktadaé dany przepis in dubio pro libertate®®,

Sfera aktywnosci wladzy publicznej w dziedzinie wolnosci zgromadzen
jest ograniczona do nadzorowania zgromadzenia i podejmowania stosownych
decyzji wobec zgromadzenia (jego uczestnikdw), jezeli zgromadzenie wykracza
poza granice okreslone prawem.

Organy wladzy publicznej nie majg kompetencji do zezwalania na
zorganizowanie zgromadzenia, albowiem pozostaje ono w sferze swobodnej
decyzji podmiotu tej wolnoéci, lecz jedynie muszg przyja¢ do wiadomosci,
dokonane przez ten podmiot, powiadomienie o zamiarze skorzystania ze
swobody obywatelskiej. Organy wiadzy wyposazone sg jednak w prawo do
reakcjl negatywnej — do zakazu zgromadzenia, jezeli cel lub odbycie
zgromadzenia narusza przepisy obowigzujacego prawa lub zagraza istotnym

warto$ciom konstytucyjnym (np. zyciu lub zdrowiu ludzi).

W pismiennictwie podnosi sig, Ze ,,zgromadzenie jest wydarzeniem z
natury ograniczonym w czasie, nie ma statych form organizacyjnych, moze,
cho¢ nie musi (jesli jest na przyktad prywatne), by¢ otwarte dla nieograniczone;
liczby uczestnikéw”.!® Zgromadzenie r6zni sie¢ od innej formy zgrupowania
oséb, a mianowicie zrzeszenia, przynajmniej dwoma cechami istotnymi: jest
pozbawione elementu wzglednej trwatosci oraz elementu posiadania struktury
organizacyjnej.

Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny, powolujac sie na poglady

5 tamze

16 p. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 138
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doktryny'’, w cytowanym wyroku w sprawie P 15/08, ,[n]a pojecie
zgromadzenia sktadajq sie dwa zasadnicze elementy: zebranie co najmniej kilku
0s6b w jednym miejscu oraz psychiczny zwiqgzek pomiedzy zebranymi osobami.
Dla definicji zgromadzenia istotne znaczenie ma to, ze zwigzek zachodzqgcy
miedzy osobami biorgcymi w nim udzial wynika z checi wymiany opinii lub

pogladow”'8,

Okreslajac zakres analizowanego pojecia w oparciu o przedstawione
kryteria, nalezy uznac, ze termin ,,zgromadzenie”, uzyty w art. 57 Konstytucji,
obejmuje swoim zakresem zgrupowania czy zebrania majace na celu wspolne
obrady lub wspdlne wyrazenie pogladow. Cecha wspdlnego dzialania dla
realizacji wspoOlnych celdw rézni zgromadzenie od grupy oséb bedacych
widzami spektaklu teatralnego czy seansu filmowego czy od przypadkowego
zbiegowiska osob, np. w miejscu wypadku komunikacyjnego.

W art. 1 ust. 2 P. 0 z. zgromadzenie (kazde, a wiec réwniez publiczne)
okresla sie jako zgrupowanie 0sdb (co najmniej 15), zwotane w celu
wspdlnych obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowiska. W §wietle tej
definicji u zebranych (zgromadzonych) musi istnie¢ swego rodzaju tacznosé
psychiczna czy poczucie wspolnoty. W przypadku zgromadzenia, inaczej niz w
sytuacji przypadkowo zebranej grupy ludzi, konieczne jest minimum
organizacji, w tym — istnienie organizatora, przedstawienie celu i ustalenie

miejsca zgromadzenia.

Zgromadzenie publiczne ma zawsze charakter okazjonalny, co
koresponduje z charakterem wiezi wystepujgcej miedzy jego uczestnikami i
rézni zgromadzenie od stowarzyszenia, ktore zaklada istnienie wzglednie

trwatych relacji miedzy jego czlonkami. Zgromadzenie nie tworzy bowiem

7 70b. P. Czarny, B. Naleziriski, Wolnosé zgromadzeri, Warszawa 1998, s. 14in.

18 wyrok TK w sprawie P 15/08, wym. w przyp. 7
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trwatej wiezi miedzy jego uczestnikami i zazwyczaj pozostaja oni, przynajmnie;

w czesci, grupa ludzi wzajemnie anonimowych.

Identyfikujac podstawowe cechy wolnosci zgromadzen jako wolnosci
obywatelskiej, nalezy przede wszystkim przytoczy¢  poglad Trybunahu
Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia 10 listopada 2004 r., w sprawie o
sygn. akt Kp 1/04, wskazat, ze ,,w odréznieniu od wolnosci stowarzyszania sie,
ale takze i od wszelkich zgromadzen czy zebran o charakterze prywatnym, gdzie
ustalenie tozsamosci osoby uczestniczqcej jest czyms oczywistym lub co najmniej
czym§ w peini dopuszczalnym i mozliwym, uczestnictwo w zgromadzeniu
publicznym nie jest okreslone imiennie, jest anonimowe, podczas gdy
uczestnictwo w zebraniu prywatnym jest nominatywne i osobiste (..). Tak
pojmowany anonimowy charakter uczestnictwa w zgromadzeniu publicznym jest
waznym elementem treSci normatywnej konstytucyjnej wolnosci zgromadzen,
Jjest przejawem wolnosci, z ktérego jednostka (obywatel) moze skorzystac”",

Jak stwierdza si¢ w piSmiennictwie, ,anonimowo$¢ uczestnikow
zgromadzenia — za wyjatkiem jego organizatorow — ma podstawowy sens
gwarancyjny. tatwos¢ identyfikacji uczestnikdw zgromadzenia przez wiadze
publiczne lub inne podmioty, przeciwko ktoérym zgromadzeni — korzystajac z
konstytucyjnej wolnosci — wystepuja, moze powodowaé ,efekt mrozacy” i
zniecheca¢ do korzystania z wolnosci politycznej, fundamentalnej w
demokratycznym pafistwie prawnym”?°.

Wynikajacy z normatywnej tresci wolnosci zgromadzenia publicznego
anonimowy charakter uczestnictwa nie dotyczy jednak organizatoréw
zgromadzenia, co wigZe sie z konieczno$cia zgtoszenia zamiaru jego organizacji

odpowiednim organom wiadzy publicznej, stosownie do regulacji ustawowe;.

5 wyrok TK z dnia 10.11.2004 r., sygn. Kp 1/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 105

20 R Piotrowski. Opinia o zgodnosci z Konstytucja RP wybranych propozycji zmian w ustawie z dnia 5 lipca 1990 r. - Prawo o

zgromadzeniach, zawartych w druku sejmowym nr 35, Warszawa 2012, dostepna na stronie internetowej Sejmu RP (w linku:
Prace Sejmu, w zakiadce — Proces legislacyjny)



20

Organizatorzy, notyfikujac zgromadzenie, muszg ujawni¢ swoja tozsamosé w
celu wskazania adresata ewentualnych powinnosci i odpowiedzialnosci,
przewidzianych w ustawie. Ujawnienie danych organizatora w celu
personalizacji jego odpowiedzialnosci jest tym rodzajem ograniczenia wolnosci
zgromadzen, na jaki zezwala norma konstytucyjna — w zdaniu drugim art. 57
ustawy zasadnicze;.

Pozostalymi elementami tresci normatywnej konstytucyjnej wolnosci
zgromadzen publicznych sa: pokojowy charakter i brak wiezéw organizacyjnych
miedzy uczestnikami zgromadzen publicznych, a takze miedzy organizatorem
zgromadzenia i jego uczestnikami?!.

Ustawa dokonuje podziatu zgromadzen na dwie kategorie, dokonujac
tego poprzez zdefiniowanie wytgcznie ,,zgromadzenia publicznego”, dla ktorej
to kategorii przewidziany jest odrebny rezim prawny w aspekcie warunkow
organizacji, a przede wszystkim - w aspekcie podlegania trybowi
notyfikacyjnemu. Zgodnie z art. 6 ust. 1 P. o z., o publicznym charakterze
zgromadzenia decyduje zorganizowanie go na otwartej przestrzeni, dostepne;j
dla nieokreslonych imiennie osdb. Warto przy tym zauwazy¢, iz nowelizacja
z 2012 r. nie modyfikuje tresci art. 6 ust. 1 ustawy.

Zgromadzenie publiczne, cho¢ jest okazjonalne, i czasem jest
przypadkowym zgrupowaniem o0s6b, pozostaje jednak zgrupowaniem
intencjonalnym. Ma konkretny cel, ktéorym jest wyrazenie opinii lub idei,
zamanifestowanie wspdlnego stanowiska albo tez obrona okreslonych interesow
przez jego uczestnikow.

W doktrynie odréznia sie zgromadzenia od wszelkich innych zbiorowisk
ludzi, takich jak zbiegowisko publiczne czy udzial w imprezach o charakterze

artystycznym, rozrywkowym lub sportowym, w ktorych taki wewnetrzny

1 zob. wyrok TK o sygn. Kp 1/04, wym. w przyp. 19
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zwigzek nie istnieje, za$ uczestniczacy w takim wydarzeniu sg jedynie jego
obserwatorami®?,

Ten wiadnie, szczegdlnie istotny aspekt zgromadzenia publicznego,
odrozniajagcy je od innych ,zgrupowan ludzi”, uwypuklit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku w sprawie o sygn. Kp 1/04, podkre$lajac, ze
»zgromadzenie publiczne, cho¢ jest okazjonalne, nie jest jednak przypadkowym
zgrupowaniem o0sob, lecz zgromadzeniem intencjonalnym zwolanym przez
organizatoréw, ma swoj konkretny cel, ktorym jest wyrazenie opinii lub idei
albo obrona okreslonych interesow przez jego uczestnikow. Inaczej wigc niz w
sytuacji przypadkowo zebranej grupy ludzi, bgdz o0sob zebranych np. podczas
spektaklu teatralnego czy seansu filmowego, zaktada to konieczne minimum
organizacji zgromadzenia oraz istnienie organizatora, przedstawienia celu i

miejsca zgromadzenia”®.

Wolno$¢ zgromadzen, jako swobodnego i pokojowego gromadzenia sie,
jest gwarantowana takze przez normy prawa miedzynarodowego, w tym: art.
111 art. 13 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci®*
sporzadzonej w Rzymie z dnia 4 listopada 1950 r. [(Dz. U. z 1993 r., Nr 61,
poz. 284 =ze zm.), dalej: EKPC, Konwencja], gwarantujace wolnos¢
zgromadzania 1 stowarzyszania sie oraz prawo do skutecznego S$rodka
odwotawczego, przy czym w art. 11 wust. 2 wskazano na przestanki

dopuszczalnego jej ograniczania. Prawo do spokojnego zgromadzania sie oraz

22 70b. M. Chmaj, Wolnosci i prawa czlowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Krakow Zakamycze 2006, s. 144
23 wyrok w sprawie o sygn. Kp 1/04 — zob. przyp.19

24 artykut 11, 1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie oraz do swobodnego stowarzyszania
sie, wiacznie z prawem tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony swoich intereséw.,

2. Wykonywanie tych praw nie moze podlegaé innym ograniczeniom niz te, ktére okresla ustawa i ktére sa konieczne w
spoleczenistwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa paristwowego lub publicznego, ochrone
porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrong zdrowia i morainosci lub ochrone praw i wolnosci innych oséb.
Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w nakiadaniu zgodnych z prawem ograniczen w korzystaniu z tych praw
przez cztonkow sit zbrojnych, policji lub administracji paristwowej.

Artykut 13. Kazdy, czyje prawa i wolnosci zawarte w niniejszej konwencji zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego
$rodka odwolawczego do wiasciwego organu panstwowego takze wéwczas, gdy naruszenia dokonaly osoby
wykonujace swoje funkcje urzedowe.
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dopuszczalne  ograniczenia tego prawa przewiduje tez art. 21
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych z dnia 19
grudnia 1966 r. [(Dz. U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167), dalej: MPPOIP, Pakt]*.

Warto przypomnieé, iz gwarancje wolnosci zgromadzen zawiera roéwniez
Art. 12 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE.C.
2007.303.1), zgodnie z ktéorym kazdy ma prawo do swobodnego,
pokojowego zgromadzania si¢, zwlaszcza w sprawach politycznych,
zwigzkowych i obywatelskich?.

Konwencja (EKPC) nie definiuje jednak pojecia zgromadzenia, ktére jest
kategorig autonomiczng Konwencji, a zatem dla uznania danej grupy osob za
zgromadzenie decydujace znaczenie ma rozumienie tego pojecia, a zatem jego
wyktadnia, przez BEuropejski Trybunat Praw Czlowieka (dalej: ETPC). We
wspdlnej tradycji konstytucyjnej panstw—stron Konwencji wyksztalcity sie
natomiast pewne elementy, ktére mozna uzna¢ za konstytutywne dla
zgromadzenia, a mianowicie: 1) zgromadzanie (zbieranie, grupowanie) si¢
przynajmniej dwdch oséb, 2) dla realizacji celu wspolnego, 3) w zasadzie
wspdlnie z innymi 4) w jednym migjscu (publicznym) 1 czasie. W tradycji
europejskiej za zgromadzenia uznawane sa — w poszczegdinych panstwach — w
zasadzie wylacznie zgrupowania osdb, ktére posiadaja odpowiednia, okreslong
ustawami, liczbe, z reguly wykraczajaca poza dwie lub trzy osoby.
Zgromadzeniami w rozumieniu EKPC, przyjetym w orzecznictwie europejskim,
nie sg grupy osob zebrane w jednym miejscu 1 czasie przede wszystkim w

celach wytacznie gospodarczych lub rozrywkowych, a wige takich, w ktérych

25 Art. 21. Uznaje sie prawo do spokojnego zgromadzania sige. Na wykonywanie tego prawa nie moga byé naftoZzone
ograniczenia inne niz ustalone zgodnie z ustawa i konieczne w demokratycznym spoteczeristwie w interesie
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralnosci
publicznej albo praw i wolno$ci innych oséb.

26 Artykut 12, Wolnos¢ zgromadzania sie i stowarzyszania sie

1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie oraz do swobodnego stowarzyszania sig na wszystkich
poziomach, zwiaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych | obywatelskich, z ktérego wynika prawo kazdego do tworzenia
zwigzkoéw zawodowych i przystepowania do nich dia obrony swoich intereséw.

2. Partie polityczne na poziomie Unii przyczyniajg sie do wyrazania woli politycznej jej obywateli.
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rola uczestnikdw sprowadza si¢ wytgcznie do rél widza lub konsumenta, np.
masowe imprezy rozrywkowe, mecze pitkarskie, targi, jarmarki.

ETPC podkresla w swoim orzecznictwie fundamentalny charakter prawa
do zgromadzania sie, wskazujgc, ze prawo do swobodnego zgromadzania si¢
jest prawem podstawowym w spoleczenstwie demokratycznym i jednym z
fundamentéw takiego spoteczenstwa?®’.

W orzecznictwie ETPC dominuje poglad, iz normy Konwencji chronig
jedynie prawo do zgromadzen pokojowych 1 pojecie to nie obejmuje
demonstracji, ktoérych organizatorzy i uczestnicy zamierzaja uzyé przemocy.
ETPC uznaje jednak, iz swoboda zgromadzania si¢, zagwarantowana w art. 11
EKPC, obejmuje pokojowe zgromadzenia organizacji  gloszacych
kontrowersyjne poglady, chroni wiec demonstracje, ktéra moze irytowaé osoby
przeciwne popieranym ideom lub zadaniom.?®

Warto przy tym doda¢, iz w wyrokach ETPC wielokrotnie zaznaczano, ze
demokracja nie jest tylko fundamentalna cechg europejskiego porzadku
publicznego, lecz jest jedynym politycznym wzorcem rozwazanym w
Konwencji oraz jedynym zgodnym z nig. Na mocy zapiséw tej Konwencji,
jedyna koniecznoscig, ktdéra moze usprawiedliwiaé ingerencje w jakiekolwiek z
praw chronionych w tych artykutach, jest taka, ktora moze by¢ uznana za
wywodzacg si¢ z ,demokratycznego spoleczenstwa”. Koniecznos¢ w
demokratycznym spoteczenstwie oznacza wiec, ze ingerencja musi odpowiadad
pilnej potrzebie spotecznej i powinna by¢ proporcjonalna do uprawnionego celu.

Wymog ,.koniecznosci w demokratycznym panstwie” potwierdza w swym
orzecznictwie rowniez Trybunat Konstytucyjny, prezentujac utrwalone
stanowisko, zgodnie z ktérym wymdg ten oznacza nakaz uwzglednienia

zasady proporcjonalnosci, rozumianej jako adekwatno$¢ ddbr poswigcanych

27 z0b. wyroki ETPC: z dnia 23.10.2008 r. w sprawie Kazantseva p. Rosji nr 26365/05; z dnia 20.02.2003 r. w sprawie Djavit
przeciwko Turcji; nr 20652/92, publ.: www.echr.coe.int

28 zob. wyrok ETPC z dnia 2.10.2001 r., w sprawie Stankow i United Macedonian Organisation llinden przeciwko Bultgarii; nr
29221/95, publ.: www.echr.coe.int
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do dobr i wartosci chronionych. Z nakazu tego wynikajg wiec kolejne dalsze
nakazy: 1) stosowania S$rodkow, ktére umozliwiaja skuteczng realizacje
zamierzonych celow; 2) stosowania $rodkéw niezbednych, tzn. Srodkéw
najmniej uciazliwych dla jednostki; 3) zachowania odpowiedniej proporcji
miedzy korzyscia, ktdrg przynosza zastosowane srodki, a ciezarem natozonym
na jednostke.

Ograniczenia wolnosci zgromadzen, ustanawiane na podstawie art. 57
zdanie drugie Konstytucji, musza spetnia¢ zatem wszystkie wymienione wyzej
wymogi konstytucyjne, ktére zawiera art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej.?® Z tego
powodu ocena proporcjonalnosci ograniczen wolnosci zgromadzen musi by¢
prowadzona z uwzglednieniem surowych kryteriow ,niezbednosci”
ograniczenia.

Ustawodawca nie moze bowiem w dowolny sposéb decydowac o tresci i
zakresie ograniczen wolno$ci zgromadzen, oczywiscie pod warunkiem, iz
wolno$¢ ta jest realizowana w formie pokojowego gromadzenia sig.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lutego
2004 r., w sprawie o sygn. P 21/02, >>[alspekt pozytywny ,,wolnosci jednostki’
polega na tym, ze jednostka moze swobodnie ksztattowaé swoje zachowania w
danej sferze, wybierajqc takie formy aktywnosci, ktore jej samej najbardziej
odpowiadajq, Iub powstrzymywaé sig od podejmowania jakiejkolwiek
dziatalnosci. Aspekt negatywny "wolnosci jednostki" polega na prawnym
obowigzku powstrzymania sie — kogokolwiek — od ingerencji w sfere
zastrzezong dla jednostki<<°.

Jak podnosi sie w doktrynie, ,,zgromadzenie wiekszej liczby oséb w
jednym miejscu, zwtaszcza publicznym, powoduje z natury rzeczy koniecznosé
szczegblnej wnikliwosci przy rozstrzyganiu kolizji miedzy wynikajacymi z tej

wolnosci uprawnieniami jej beneficjentéw, a — z drugiej strony — prawami 1

5 zob. wyrok TK wym. w przyp. 10

30 wyrok TK z dnia 18.02. 2004 r., sygn. P 21/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 9
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wolnosciami innych 0sob (podmiotow), lecz takze z wymogami bezpieczenstwa,
ktore panstwo demokratyczne ma wrecz obowigzek sobie zapewnié, a takze —
koniecznoscig utrzymania porzadku publicznego i zapewnienia ochrony
srodowisku naturalnemu (...). Nie jest pozbawiona podstaw hipoteza, ze
ustawodawca, uwzgledniajgc odpowiednie standardy ogdlne, wymienione w
art. 31 ust. 3, moze w wigkszym stopniu, niz w przypadku innych wolnodci i
praw, ograniczy¢ wolnos¢ zgromadzen w ogoélnosci, za§ w szczegdlnosci —
zgromadzen publicznych (...). Nie ulega bowiem watpliwosci, ze wowczas
reglamentacja prawna jest niezbedna dla skorelowania wolnosci zgromadzen z
wolnoscig (uprawnieniem) »wszystkich« do poruszania si¢ i przemieszczania po
drogach publicznych. Wylania si¢ na tym tle pewna gradacja dopuszczalnych
ograniczen, w zaleznosci od charakteru i rodzaju, a takze miejsca
zgromadzenia™®!.

Z art. 1 ust. 1 P. o z. wynika wprost, iz ,.kazdy moze korzysta¢ z wolnosci
pokojowego zgromadzania sie”. W ten sposob przepis ustawy nawigzuje do
tresci normatywnej art. 57 Konstytucji, ktdory w zdaniu pierwszym zapewnia
kazdemu ,,wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w
nich”, podkreslajac kluczowsg, dla objecia zgromadzenia konstytucyjna ochrona,
ceche, a wiec jego pokojowy charakter, i jednoczes$nie zastrzegajac w zdaniu
drugim mozliwo$¢ ustawowego ograniczenia tej wolnosci.

»,Pokojowy” charakter jest zatem fundamentalng cechg konstytucyjnej
wolnodci zgromadzen i winien by¢ oceniany zaré6wno w $wietle zatozonego
celu, zamiaréw organizatoréw zgromadzenia, jak i dotyczy¢ przebiegu
zgromadzenia. Pojecie ,zgromadzenia pokojowego” nalezy odnies¢ do
zgromadzenia, ktdre powinno przebiegaé z poszanowaniem integralnosci

fizyczne] 0séb oraz mienia prywatnego i publicznego. Pojecie to wyklucza

31 W, Sokolewicz, Komentarz do art. 57, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskle], Komentarz, red. L. Garlicki, Tom IV
Warszawa 2005, s. 31,
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zatem stosowanie przemocy oraz innej formy przymusu przez uczestnikow
zgromadzenia, zar6wno wobec innych jego uczestnikow, jak 1 wobec o0séb
postronnych oraz funkcjonariuszy publicznych.

Natomiast zgrupowanie ludzi niemajgce pokojowego charakteru, a zatem
takie, ktorego przebieg lub zamiar wskazuja wyraznie na to, iz jest lub bedzie
stosowana przez jego uczestnikoOw przemoc, nalezy uznawaé za zbiegowisko.
Konstytucyjnej ochronie podlega bowiem kazde zgromadzenie, ktére ma
charakter pokojowy.

Trybunat Konstytucyjny w cytowanym wyzej wyroku w sprawie Kp 1/04
stwierdzil, ,,zgromadzenie nie traci jeszcze swego pokojowego charakteru, jesli
zdarzajq sig pojedyncze incydenty czy zaklocenia spokoju. Przestaje byé
pokojowe, gdy zakidcenia stajq si¢ powazne, dochodzi do przemocy wobec 0sob
lub rzeczy. Nawet zgromadzenia, na ktorych podburza sig do czynéw karalnych
stowami lub pismem albo prowokuje sie lub poniza innych, tracq swéj pokojowy
charakter dopiero wtedy, gdy pojawia sie przemoc lub powstajq szkody.”**

Niespelnienie warunku ,,pokojowego charakteru” moze powodowaéd
ograniczenia w korzystaniu z wolnosci uczestnictwa w zgromadzeniu.
Wywotuje bowiem reakcje wtadzy publicznej — wiasciwy organ administracji
publicznej, ktéremu przediozono stosowne zawiadomienie o zgromadzeniu,
wydaje decyzje zakazujaca odbycia zgromadzenia, gdy jego cel lub odbycie
zgromadzenia sprzeciwiaja si¢ ustawom (regulacjom Prawa o zgromadzeniach
lub ustaw karnych) albo gdy odbycie zgromadzenia moze zagraza¢ Zzyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, a wiec powodowaé
naruszenie podstawowych wartosci konstytucyjnych wymienionych w art. 31
ust. 3 ustawy zasadniczej. Zakaz taki uniemozliwia korzystanie z konstytucyjnej
wolnosci zgromadzen, a moze by¢ wydany na podstawie oceny, ze bardzo

prawdopodobne jest powazne zagrozenie pokojowego charakteru zgromadzenia.

32 wyrok w sprawie o sygn. Kp 1/04 — zob. przyp. 19
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Gdyby za$ zgromadzenie stalo sie ,,niepokojowe” 1 przybralo charakter
niebezpieczny, a jego uczestnicy dopuszczaliby si¢ zamachéw na zdrowie ludzi
czy na cudze mienie, a wigc zaktocenia jego przebiegu statyby sie powazne, zas,
pomimo jego rozwigzania przez przewodniczacego lub przez przedstawiciela
organu gminy, jego uczestnicy nie opusciliby miejsca, w ktorym si¢ odbywato,
uprawnione byloby traktowanie tego zgrupowania jako zbiegowiska
publicznego w rozumieniu art. 254 Kodeksu karnego®, a w nastepstwie —
poniesienie odpowiedzialnosci karnej przez uczestnikdw za czynny w nim
udziat.

Podkreslenie cechy pokojowego charakteru zgromadzenia, jako warunku
jego ochrony, gwarantowanej normami konstytucyjnymi i postanowieniami
konwencyjnymi, ma zatem istotne, a nawet - priorytetowe, znaczenie dla

oceny trafnosci zarzutdw podniesionych w omawianym wniosku.

Obowigzek zapewnienia ochrony zgromadzenia publicznego, jaki cigzy na
organach wiadzy publicznej, jest immanentnie zwigzany z umozliwieniem
jednostkom niezakléconej realizacji ich wolnosci. Prawo do uzyskania
zabezpieczenia przebiegu zgromadzenia, przez stosowne stuzby pozostajace w
dyspozycji wladzy publicznej, przynalezy osobom korzystajgcym z wolnosci
zgromadzen, w tym — organizatorom zgromadzenia.

Ochrona ta przybiera w praktyce — oprdcz ochrony karnoprawnej w postaci
odpowiedzialno$ci sprawcow utrudniania przeprowadzenia pokojowego
zgromadzenia przy uzyciu bezprawnych srodkéw — forme asysty policyjne;j,
czesto z udzialem przedstawicieli gminnych stuzb porzadkowych. Obowigzkiem
wladz publicznych jest bowiem nie tylko usuniecie przeszkdéd w zakresie

korzystania z tak okreSlonej sfery wolnosci obywatelskiej 1 zaniechanie

33 Art. 254. § 1. Kto bierze czynny udziai w zbiegowisku wiedzac, ze jego uczestnicy wspdinymi sitami dopuszczajg sie
gwattownego zamachu na osobe lub mienie, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 3.

§ 2. Jezeli nastepstwem gwaltownego zamachu jest $mierc czlowieka lub ciezki uszczerbek na zdrowiu, uczestnik zbiegowiska
okreslony w § 1, podlega karze pozbawienia wolno$ci od 3 miesiecy do lat 5.
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nieuzasadnionej ingerencji w te sfere, ale réwniez — podjecie krokdéw
pozytywnych majacych na celu urzeczywistnienie tego prawa. To za$ wymaga
zazwyczaj koncentracji w miejscu zgromadzenia sit porzadkowych, a co jest

oczywiste — zaangazowania $rodkdéw publicznych.

Nalezy podkresli¢, iz wolnos¢ zgromadzania si¢, w tym jej zakresie, w
ktérym obejmuje wolno$¢ organizowania zgromadzen, nie ma — 0 czym
wspomniano wyzej — charakteru wolnosci absolutnej i moze podlega¢
ograniczeniom podmiotowym (a wiec zawezaé¢ krag os6b uprawnionych),
zwlaszcza gdy ograniczenia podmiotowe maja na celu m.in. ochrong
nadrzednego interesu publicznego (jak wspomniano — EKPC dopuszcza w art.
11 ust. 2 zdanie drugie ustanowienie przez panstwa szczegdlnych ograniczen
np. dla pewnych grup funkcjonariuszy publicznych), a takze godnosci osobiste;.
Wolnosé ta nie moze natomiast podlegac ograniczeniom przedmiotowym (np.

limitowac¢ zakres problemdéw bedgcych przedmiotem zgromadzenia).

W doktrynie wyrazany jest poglad, iz w konstytucyjng gwarancje
wolnosci zgromadzen sa niejako wpisane ograniczenia tej wolno$ci, poniewaz
spoteczenstwo nie mogloby funkcjonowaé normalnie, gdyby kazdy jego
cztonek mdgt, w dowolnym czasie i miejscu, zwotywaé zgromadzenie dostepne
dla nieograniczonej liczby anonimowych oséb. Doswiadczenie pokazuje
bowiem, iz przymiot pokojowego charakteru nie jest dany konkretnemu
zgromadzeniu raz na zawsze i zgromadzenie, ktore jest z zatozenia pokojowe i
zachowuje taki charakter na poczatku jego przebiegu, moze, pod wplywem
rozmaitych okoliczno$ci i przy niezbyt sprawnym pokierowaniu, przerodzi¢ si¢
»W niepokojowy tumult, a nawet staje si¢ zaczynem zamieszek 1 masowych

naruszen porzadku publicznego”.*

34 zob. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 57, op. cit., s. 28
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Odnoszac si¢ kolejno, zgodnie z systematyka ustawy, do poszczegdlnych
regulacji zakwestionowanych w trzech punktach omawianego wniosku, warto
kolejny raz podkreslié, iz zarzuty, podnoszone przez Wnioskodawce, zostaty
skierowane wytacznie do tych unormowan, ktore zostaly zmienione badz
dodane do ustawy — Prawo o zgromadzeniach, wymieniong na  wstepie

nowelizacjg z 2012 r.

Zarzut naruszenia wolnosci zgromadzen zagwarantowanej w art. 57
Konstytucji RP, Wnioskodawca podnidst wobec art. 7 ust. 1 P. o z., w jego
brzmieniu wprowadzonym nowelizacja z 2012 r., w ktérym przedtuzono z 3
dni (Jak to byto uregulowane w wersji tego przepisu przed nowelizacja) do 3 dni
roboczych minimalny termin zawiadomienia organu gminy przez organizatora
zgromadzenia o zamiarze odbycia tego zgromadzenia w okreslonym miejscu
(aby wiadomo$¢ o tym zgromadzeniu dotarta do organu gminy nie pdzniej niz
na 3 dni robocze).

Whnioskodawca uwaza bowiem, iz takie zakreslenie terminu notyfikacji
zgromadzenia bedzie znaczaco negatywnie wptywaé na swobode korzystania z
konstytucyjnie gwarantowanego prawa do organizacji oraz uczestnictwa w
zgromadzeniach, tym bardziej, ze w dalszym ciagu nie przewidziano w
nowelizacji gwarancji sagdowej kontroli decyzji administracyjnej przed pla-
nowang datg zgromadzenia.

Wydluzenie minimalnego terminu na zawiadomienie organu gminy o
zgloszeniu zgromadzenia z 3 dni do najpdzniej 3 dni roboczych (co w
niektorych przypadkach moze oznaczaé nawet 6 dni) jest — zdaniem
Whnioskodawcy — nieproporcjonalnym, tak co do celéw, jak i skutkdw tej
regulacji, ograniczeniem wolnosci zgromadzen i skutkuje wylgczeniem
mozliwosci organizowania zgromadzen bedacych bezposrednim odzewem na
sprawy biezace, aczkolwiek Wnioskodawca nie uczynit art. 2 oraz art. 31 ust. 3

Konstytucji wzorcami kontroli kwestionowanego przepisu, z ktorych to
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wzorcOw wywodzona jest, zaréwno wprost, jak 1 posrednio, zasada
proporcjonalnosci ingerencji ustawodawczej w prawa i wolnosci jednostki.
Jednak, w uzasadnieniu wniosku, odwotuje sie do tej zasady, stwierdzajac za
opinig jednego z ekspertow, wydang w procesie prawodawczym: ,, W zwiazku z
powyzszym nalezy uznal, ze nowa regulacja nie spelia przestanki pro-
porcjonalnosci, bowiem wydhuzenie terminu do zgloszenia zgromadzenia z 3 do
6 dni nie jest warunkiem sine qua non zapewnienia ochrony zdrowia i mienia,
oraz poszanowania praw innych osob. Wprowadzenie tego ograniczenia
wolnosci nie jest konieczne dla zapewnienia poszanowania praw innych oséb,
oraz ochrony 0s6b i mienia.”

Wedlug Wnioskodawcy nie zachodzi réwniez przestanka konieczno$ci

przygotowania sie organow gminy do planowanego zgromadzenia.

Odnoszac sie do tak sformutowanych zarzutéw, nalezy zwréci¢ uwage na
okolicznod¢, iz =zasadniczym celem notyfikacji zgromadzenia, bedacej
niewagtpliwie proceduralnym ograniczeniem wolnosci zgromadzen, jest
umozliwienie aparatowi administracji realizacji zadan w zakresie ochrony
porzadku spotecznego, zagwarantowanie pokojowego przebiegu demonstracji i
ochrona uczestnikow zgromadzenia przed ewentualnymi atakami oséb
przeciwnych demonstracji czy wyrazajacych inne opinie (na co wskazat
Trybunal Konstytucyjny w cytowanym wyroku w sprawie P 15/08%%).
Whnioskodawca wydaje si¢ nie uwzgledniaé istoty przyczyny, dla ktorej
ustawodawca zdecydowal si¢ wprowadzi¢ realnie dtuzszy ostateczny termin

notyfikacji zgromadzenia.

Pozytywny obowigzek organdéw panstwa (wladzy publicznej — tak
panstwowej, jak 1 samorzadowej) w zakresie zapewnienia pokojowego
przebiegu zgromadzenia i zagwarantowania bezpieczenstwa jego uczestnikow

wymaga niewatpliwie rozsgdnego czasu, w ktérym stosowne stuzby mogtyby

35 zob. przyp. 7
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wspdtdziata¢ z innymi wladzami publicznymi w celu wtasciwego rozlokowania
sit porzadkowych (w tym zwlaszcza — policyjnych), jednostek strazy pozarnej,
organizacji ruchu w mieécie (co ma szczegdlne znaczenie w przypadku
wielkich aglomeracji), w tym wprowadzenia zastgpczych tras komunikacji
lokalnej i dotarcia z informacjg o podjetych w tym zakresie przedsigwzigciach
do mieszkancoéw, czy tez — usuniecia pojazdéw z miejsca planowanej
manifestacji czy wiecu.

Realizacja tego obowigzku stanowi gwarancje realizacji wolnosci
zgromadzen, zwilaszcza odbywajacych sie w przestrzeni otwartej, ale tez
zabezpieczenia praw i wolnosci innych osdb niebedacych uczestnikami
zgromadzenia. Od charakteru bowiem zgromadzenia i jego wielkosci zalezed
bedzie na przyktad skala zaangazowania sit porzadkowych w celu
zabezpieczenia jego przebiegu, co niewatpliwie generuje zaangazowanie

srodkow publicznych, stanowigc koszt funkcjonowania demokracji.

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 r., w
sprawie o sygn. akt K 21/05, podkreSlono, ,ze na wladzy publicznej cigzy
obowigzek zapewnienia ochrony demonstracji i to bez wzgledu na stopien jej
kontrowersyjnosci, pod warunkiem, ze nieprzekroczone zostajq granice zakazu
gloszenia okreslonych poglgdéw (...), a wiadza publiczna ma obowigzek
zapewnienia ochrony, kazdemu, kto w sposob legalny korzysta ze swego
prawa.”®

Takze w orzecznictwie ETPC dominuje stanowisko, iz z art. 11 EKPC
wynika dla panstw nakaz podjecia dziatan zapewniajacych pokojowy przebieg
legalnych zgromadzen.’” W uzasadnieniu decyzji z dnia 7 lipca 2009 r., w

sprawie Skiba p-ko Polsce (skarga nr 10659/03), ETPC stwierdzil, iz

36 wyrok TK z dnia 18.01.2006 r., sygn. K 21/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 4

37 zob. np. orzeczenie ETPC z dnia 21 czerwca 1988 r. w sprawie Piattform ,Arzte filr das Leben’, skarga nr 5/1987/128/179,
Publications of the European Court of Human Rights. Series A: Judgements and Decisions, nr 139, § 32, Baza LEX poz.
81064
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,nLorganizacja zgromadzen w miejscach publicznych moze oznaczaé koniecznosé
zastosowania przez wiladze Srodkow z zakresu logistyki i bezpieczenstwa,
majgcych na celu zapewnienie odpowiedniego przebiegu takiego zgromadzenia.
W tej mierze nalezy wskazaé, iz z mocy Komwencji na organach witadzy
krajowej spoczywa pozytywny obowigzek w postaci zastosowania rozsqdnych i
odpowiednich srodkéw dla ochrony bezpieczenstwa o0séb i porzgdku
publicznego podczas zgromadzen odbywajgcych sie w miejscach publicznych.
Tym samym wprowadzenie odpowiednich procedur administracyjnych,
majgcych na celu zréwnowazenie istniejgcych sprzecznych interesow, stanowi
powszechnie stosowang praktyke w Ukladajgcych sie Panstwach, zwtaszcza w

przypadku organizacji zgromadzen publicznych.”*

W art. 57 zdanie 2. Konstytucji przewidziano mozliwo$¢é ograniczenia
wolnosci zgromadzen w drodze ustawy. Ograniczenia te muszg niewatpliwie
spetnia¢  wszystkie wymogi konstytucyjne, posréd ktérych ustrojodawca
wskazal wymodg koniecznosci w demokratycznym panstwie dla ochrony
wskazanych w tej normie wartosci, m.in.: bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego oraz wolno$ci i praw innych oséb. Wolnos$¢ zgromadzen
organizowanych w przestrzeni publicznej moze (i zazwyczaj tak jest)
pozostawa¢ w kolizji z innymi prawami osobistymi jednostek, w tym z
wolnoscig poruszania sie.

Dla realizacji tej wolno$ci niezbedne jest stworzenie w miejscu
organizowanego zgromadzenia, a takze w otoczeniu tego miejsca, wolnej
przestrzeni, zapewniajgcej innym osobom, niebiorgcym udzialu w takim
zgrupowaniu, mozliwo$¢ poruszania sie w sposéb wolny od utrudnien (o
przyktadowych formach jej zabezpieczenia byla wyzej mowa). Dokonanie

ustalen, czy planowane zgromadzenie w danym miejscu publicznym

38 zob. wyrok ETPC z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie Skiba v. Poland, oméwienie: M.A. Nowicki, Europejski Trybunat Praw
Cziowieka. Wybér orzeczen 2009, LEX, 2010, s. 327,
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spowoduje takie utrudnienie, powinno nastapi¢ przed terminem zgromadzenia,
a niewatpliwie analizy takie wymagajg stosownego czasu. Wtasciwe organy
wiladzy publicznej musza starannie wywazy¢ wszystkie wartosci znajdujace sie
u podstaw kolidujacych ze sobg praw, biorgc w szczegdlnosci pod uwage
znaczenie zgromadzen jako formy udzialu w debacie publicznej w
demokratycznym spoteczenstwie.

Stworzenie rozwigzan prawnych, ktore umozliwig urzeczywistnienie
realizacji wolno$ci zgromadzen w najszerszym z mozliwych zakresie, nalezy do
obowigzkéw ustawodawcy i taki obowigzek ustawodawca spetnit, urealniajac,
a przez to — pragmatyzujac terminy notyfikacji zgromadzenia. Ta decyzja
ustawodawcy nie zastuguje zatem na krytyczng oceng w aspekcie jej zgodnosei

ze standardami konstytucyjnymi.

Nalezy podnie$é, iz przyjety w polskim porzadku prawnym system
notyfikacyjny w stosunku do zgromadzen publicznych stanowi niewatpliwie
najtagodniejsza forme¢ ograniczenia wykonywania tego prawa przez obywateli
ze strony wiadzy publicznej, a wprowadzenie terminu powiadomienia organu
gminy o zgromadzeniu najp6zniej na trzy dni robocze przed planowym
terminem jego odbycia umozliwia jedynie w szerszym stopniu ochrone innych
dobr, majaca konstytucyjne gwarancje (bezpieczenstwo publiczne, ochrona
porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia oraz praw i wolnosci
innych o0séb), nie ograniczajac nadmiernie prawa kazdej jednostki do

organizowania zgromadzen i uczestnictwa w nich.

Art. 7 ust. 1 P. o z. w zakresie, w jakim wprowadza obowigzek
notyfikacji zgromadzenia przez jego organizatora w taki sposob, aby
wiadomos$¢ o zgromadzeniu dotarla do organu gminy nie péZniej niz na 3
dni robocze przed planowanym terminem zgromadzenia, jest zatem

zgodny z art. 57 Konstytucji RP.
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Nie ogranicza bowiem prawa do swobodnego, pokojowego zgromadzania
sig — w sposob i w stopniu sprzecznym z gwarancjami realizacji tego prawa,
jakie tkwiag w normach konstytucyjnych, oraz dyrektywami wynikajgcymi z

norm prawa mi¢dzynarodowego.

Whnioskodawca, formutujgc =zarzuty dotyczace nieuzasadnionego
ograniczenia wolno$ci zgromadzen w  aspekcie naruszenia art. 57
Konstytucji, przez znowelizowane brzmienie art. 7 ust. 1 P. o z. wprowadzajace
urealniony ostateczny termin notyfikacji zgromadzenia, powotal nadto, w
formule przepisu zwigzkowego z art. 7 ust. 1, réwniez art. 9 tej ustawy, ktdry
wprowadza tryb odwotawczy od decyzji o zakazie zgromadzenia, stanowigc
nastgpujace terminy: 3 dni od zawiadomienia, ale nie p6zniej niz na 24 godziny
przed datg zgromadzenia — na doreczenie organizatorowi decyzji organu gminy
o zakazie zgromadzenia (ust. 1), 24 godziny — na wniesienie bezposrednio do
wojewody odwotania od decyzji organu gminy (ust. 2) oraz 24 godziny — na
rozpatrzenie tego odwotania przez wojewodg.

Whnioskodawca zaskarzyt tym samym catg, zawartg w art. 9 ustawy,
konstrukcje trybu odwotawczego. Nie uzasadnit jednak tezy o niezgodnosci
tego przepisu ze wskazanym wzorcem kontroli. Nie dokonal bowiem
konfrontacji tego unormowania z powotanym jako wzorzec przepisem
konstytucyjnym, gwarantujacym wolno$¢ zgromadzenia, i nie wykazat w jaki
sposéb art. 9 P. o z. te wolno$¢ miatby redukowac. Ograniczyt sie za$ do
stwierdzenia, iz taki tryb odwotania od decyzji o zakazie zgromadzenia nie daje
gwarancji zakonczenia postepowania w sprawie tego zakazu przed datg
planowanego zgromadzenia, a tym samym wykonania zalecen wyroku ETPC w
powolywanej przez Wnioskodawce sprawie Bgczkowski i inni przeciwko
Polsce (skarga nr 1543/06), w kwestii zapewnienia  organizatorom
zgromadzenia uzyskania ostatecznej decyzji administracyjnej w przypadku

wydania pierwotnego zakazu zgromadzenia, przed jego planowanym terminem.
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Whnioskodawca podnosi, iz znowelizowany tryb odwolawczy nie
wprowadzil zmian w tej kwestii, zapewniajac jedynie organizatorowi
zgromadzenia prawo do uzyskania ostatecznej decyzji wojewody przed
planowang datg zgromadzenia, ktdrg to decyzje okreslit jako niemajaca waloru
ostatecznosci, albowiem podlega ona ,,dalszej kontroli w ramach sadownictwa
administracyjnego”. Zdaniem Wnioskodawcy, wprowadzone rozwiazania w
dalszym ciggu nie gwarantujg stronie prawa do kontroli sadowej decyzji
wojewody przed planowang data zgromadzenia. Obok formalnego
sformutowania zarzutu naruszenia przez kwestionowany art. 9 P. o z. normy
konstytucyjnej, Wnioskodawca nie przedstawil w uzasadnieniu wniosku
zadnych istotnych argumentéw na poparcie tezy o jego niezgodnosci z tym
wzorcem kontroli, co uniemozliwia merytoryczne rozpoznanie wniosku w tym
zakresie 1 implikuje konieczno$¢ umorzenia postepowania w tej czesci na

podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
wniosek musi zawiera¢ sformutowanie zarzutu niezgodnosci ze wskazanym w
tym wniosku wzorcem lub wzorcami konstytucyjnymi, ale takze i kompletne
uzasadnienie tego zarzutu, z powotaniem dowoddéw na jego poparcie. Wiasciwe
uzasadnienie zarzutu ma istotne znaczenie dla oceny, czy nie zachodza
negatywne przestanki procesowe wyznaczenia granic przedmiotowych wniosku
1 tym samym — zgodnie z art. 66 ustawy o TK — granic kognicji Trybunatu, a
wreszcie jest niezbedne ze wzgledu na domniemanie konstytucyjnosci prawa.

Brak skonktretyzowanego uzasadnienia takiego zarzutu stanowi bowiem
ujemng przestanke procesowsg, uniemozliwiajgcg merytoryczne rozpoznanie
wniosku 1 — w konsekwencji — wywotuje konieczno$¢ umorzenia postepowania

w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

39 z0b. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s.

114-115 wraz z powotanym tam orzecznictwem, a takze wyrok TK z dnia 26.06.2013 r., sygn. K 33/12, OTK ZU nr 5/A/2013,
poz. 63
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Na marginesie warto dodaé, ze Wnioskodawca, kwestionujac —
wprowadzony przez ustawodawce w art. 7 ust. 1 P. o z. minimalny, krancowy
termin notyfikacji zgromadzenia — w wymiarze 3 dni roboczych, jako zbyt
dlugi, zarzuca rownoczesnie, przyjetej procedurze odwotawczej od zakazu
zgromadzenia, nieskuteczno$¢ z powodu zbyt krotkich termindw do
podejmowania czynnosci w poszczegdlnych jej etapach. Pozwala to na wniosek
o niekonsekwencji tegoz Wnioskodawcy w ocenach — z jednej bowiem strony
zarzuca ustawodawcy ustalenie zbyt diugiego ostatecznego terminu, w ktérym
organizator moze zglosi¢ zgromadzenie, a z drugiej — uznaje terminy w
procedurze odwotawczej, przewidziane w art. 9 tej ustawy, za zbyt kroétkie i
niegwarantujgce uzyskania ostatecznego rozstrzygniecia w przedmiocie zakazu

zgromadzenia przed dniem jego odbycia, wskazanym w zgtoszeniu.

Trzeba natomiast zgodzi¢ sie z argumentami podniesionymi przez
Whnioskodawce, iz za niedopuszczalng nalezy oceni¢ mozliwos$é wydania przez
organ wiladzy publicznej zakazu odbycia zgloszonego zgromadzenia (badz —
zgromadzen), jezeli jedyny powdd tego zakazu stanowi uznanie, iz powinno
odby¢ si¢ ono w odmiennym terminie [ub miejscu niz zgtoszone temu organowi
inne zgromadzenie, a w konsekwencji — stwierdzenie niemozno$ci oddzielenia
tych zgromadzen lub zapewnienia odbycia ich w taki sposob, aby ich przebieg

nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach.

Takie wlasnie rozwigzania przewiduje kwestionowana ustawa w art. 6
ust. 2b, art. 7a oraz art. 8 ust. 2, zaktadajacych niejako ,ex lege”, iz
zgromadzenia w ilosci wiecej niz jedno, jezeli organizowane sg w tym samym
czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktére sg tozsame badz w czesci sie
pokrywajg, nie mogg si¢ odby¢, jezeli nie jest mozliwe ich oddzielenie lub

odbycie w sposob niekolidujacy we wskazanym zakresie.
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W $wietle tych przepisdw, jezeli po notyfikacji zgromadzenia dojdzie do
zgloszenia kolejnego zgromadzenia (lub zgromadzen) w tym samym czasie, w
miejscach lub na trasach przejscia, uruchamiana jest, w stosunku do kazdego
zgromadzenia zgloszonego p6zniej niz nastgpito pierwsze zgtoszenie, procedura
okreslona w art. 7a, w ramach ktérej organizatorzy takich zgromadzen sa
zobowigzani do wskazania innego miejsca bgdZz czasu takiego zgromadzenia.
Jezeli tego nie uczynia, organ gminy zakazuje zgromadzenia zgloszonego
p6zniej (art. 8 ust. 2).

Tres$é tych przepiséw — we wskazanym zakresie — w istocie zdejmuje z
organu wiadzy publicznej odpowiedzialnos¢ za odbycie zgromadzenia i
przenosi na organizatora zgromadzenia zgloszonego ,,p6Zniej” (niezaleznie od
braku precyzyjnosci czy dookreslenia tego pojecia, o czym w dalszej czgsci
stanowiska, chociazby przez odwotanie sie do przepiséw Kodeksu cywilnego o
oswiadczeniach woli*?) odpowiedzialno$é za niemoznosé jego odbycia tylko z
powodu jego nastepczej notyfikacji, tj. po zgloszeniu przez innego organizatora
zgromadzenia zaplanowanego w tym samym miejscu i czasie. Rozwigzanie
prawne zawarte w zaskarzonych przepisach zaktada zatem, iz zagrozenie dla
wartosci chronionych tym przepisem (zycia lub zdrowia ludzi albo mienia w
znacznych rozmiarach) wystepuje tylko po stronie zgromadzen ,,pozniej”
zgloszonych, co nalezy traktowal jako ograniczenie wolnosci zgromadzen z
naruszeniem zasady proporcjonalnosci.

Obowigzek dokonania oceny ryzyka stwarzanego przez ewentualne
kontrdemonstracje — i konkretnego oszacowania potencjalnej skali zagrozen w

zakresie zaktdcen przez nie porzadku publicznego 1 naruszenia innych wartosci

40 Art. 60. Z zastrzezeniem wyjatkéw w ustawie przewidzianych, wola osoby dokonujgcej czynno$ci prawnej moze byé
wyrazona przez kazde zachowanie sie te] osoby, ktére ujawnia jej wole w spos6b dostateczny, w tym réwniez przez ujawnienie
tej woli w postaci elektronicznej (o$wiadczenie woli).

Art, 61. § 1. Oswiadczenie woli, ktére ma by¢ ziozone innej osobie, Jest zlozone z chwilg, gdy doszio do niej w taki sposéb, ze
mogta zapoznaé sie z jego trescia. Odwoianie taklego oswiadczenia jest skuteczne, jezeli doszto jednocze$nie z tym
oswiadczeniem lub wczesdniej.

§ 2. Oswiadczenie woll wyrazone w postaci elektronicznej jest ztozone innej osobie z chwilg, gdy wprowadzono je do Srodka
komunikacji elektronicznej w taki sposéb, 2eby osoba ta mogta zapoznac sie z jego trescia.
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konstytucyjnych, w celu okreslenia srodkéw koniecznych dla zneutralizowania
ewentualnego zagrozenia pojawieniem si¢ wzajemnych aktow przemocy
uczestnikow |, konkurencyjnych” zgromadzen — spoczywa niewatpliwie na
organach wtadzy publicznej. Innymi stowy — to wiladze publiczne, a w tym
przypadku — organy wilasciwe dla miejsca organizowanego zgromadzenia
zobowigzane sg do usuniecia przeszkéd w zakresie korzystania ze sfery
wolnosci zgromadzen i zaniechania nieuzasadnionej w te sfere ingerencji, w
szczegdlnosci podjecia pewnych krokéw pozytywnych majacych na celu
urzeczywistnienie tej wolnosci.

Wtadza publiczna jest obowigzana nie tylko do nieprzeszkadzania
uprawnionym w wykonywaniu prawa swobodnego zgromadzania sig, ale — 0
czym juz byta mowa wyzej — ma takze obowigzki pozytywne, i to w wiekszym
stopniu 1 rozmiarze niz w odniesieniu do wykonywania innych wolnosci o
charakterze politycznym, np. swobodnego zrzeszania si¢, chociazby w zwiazki

zawodowe.

Jak juz wspomniano, w orzecznictwie ETPC utrwalony zostat poglad, ze
podstawowa zasadg, jaka wyptywa z art. 11 EKPC, jest zasada obowigzku
panstwa podejmowania wszelkich wilasciwych $rodkéw w stosunku do
zgromadzen legalnych (lawful demonstrations) celem zapewnienia ich
pokojowego przebiegu i bezpieczefistwa wszystkich obywateli*!.

Zgodnie z tym orzecznictwem, panstwa—strony Konwencji sg obowiazane
nie tylko gwarantowaé prawo pokojowego zgromadzania si¢, ale takze
powstrzymywaé sie od stosowania nierozsgdnych posrednich ograniczen tego
prawa. Ponadto, mimo ze istotnym przedmiotem art. 11 EKPC jest ochrona

jednostek przed arbitralng ingerencjg wtadz publicznych w wykonywanie praw

41 zob. wyrok ETPC z dnia 20 lutego 2003 r. w sprawie Djavit An p-ko Turcji, skarga nr 20652/92, § 56-57, [w:] M.A. Nowicki,
Nowy Europejski Trybunat Praw Czfowieka. Wybdr orzeczen 1999-2004, Zakamycze, 2005, s. 1156,; wyrok ETPC z dnia 27
kwietnia 1995 r., w sprawie Piermont p-ko Francji, skarga nr 15773/89, § 76-77, Baza LEX poz. 79972; wyrok ETPC z dnia 21
czerwca 1988 r. w sprawie Plattform ,Arzte fiir das Leben” p-ko Austrii, wym. w przyp. 38, (powotany w wymienionym w przyp.
7 wyroku TK w sprawie P 15/08)
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chronionych tym przepisem, to wiadze te moga mie¢ dodatkowo pozytywne
obowiazki zapewnienia efektywnego korzystania z tych praw.

Za niezwykle doniosle uznawane sg pozytywne obowiazki panstwa w
sytuacji, gdy w tym samym miejscu i czasie dochodzi do alternatywnych
zgromadzen, nawet takich, ktdre maja diametralnie odmienne, czy wrecz
konfrontacyjne cele.

Panstwo obarczone, wynikajacym z art. 2 EKPC, obowigzkiem ochrony
zycia uczestnikow zgromadzenia, ma rdéwnoczesnie pozytywny obowiazek
zastosowania wszelkich rozsadnych i1 proporcjonalnych srodkéw celem
zapewnienia pokojowego przebiegu tego zgromadzenia, w tym niedopuszczenia
do sytuacji, w ktdrej jego potencjalni uczestnicy nie wezma w nim udziahu tylko
z obawy przed fizyczng przemocy ze strony innych oséb*.

W sprawie Plattform ,, Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii (skarga nr
5/1987/128/179)* ETPC uznal, ze na panstwie cigzy obowiazek zapewnienia
ochrony grupom organizujacym demonstracje i biorgcym w nich udzial,
bowiem tylko w ten sposéb mozna realnie gwarantowaé swobode zgromadzen
osobom, ktére chca wypowiada¢ sie w okreslonych, nawet wysoce
kontrowersyjnych sprawach. W tego rodzaju sprawach panstwo ma jednakze
szeroki margines swobody w zakresie oceny — jakie srodki i kiedy powinny by¢

podjete.

Takze we wspolnych ,,Zaleceniach dotyczacych wolnosci pokojowych

zgromadzen” — Organizacji Bezpieczenstwa i Wspdlpracy w Europie oraz

a2 Artykut 2. Prawo do zycia

1. Prawo kazdego czlowieka do zycia jest chronione przez ustawe. Nikt nie moze byé umysinie pozbawiony 2ycia, wyjawszy
przypadki wykonania wyroku sgdowego, skazujacego za przestepstwo, za ktére ustawa przewiduje takg kare.

2. Pozbawienie zycia nie bedzie uznane za sprzeczne z tym artykulem, jezeli nastapi w wyniku bezwzgiednie koniecznego
uzycia sily:

a) w obronie jakiejkolwiek osoby przed bezprawng przemoca;

b} w celu wykonania zgodnego z prawem zatrzymania lub uniemoZliwienia ucieczki osobie pozbawionej wolnosci zgodnie z
prawem,

¢) w dziataniach podjetych zgodnie z prawem w celu sttumienia zamieszek lub powstania.

43 zob. przyp. 37
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Komisji Weneckiej (dalej: Zalecenia OBWE/Komisji Weneckiej) stwierdza sie:
,Panstwo ma obowigzek dziatania w celu ulatwienia przeprowadzenia
zgromadzen jednoczesnych, tj. dwoch lub wiecej niezwigzanych ze sobg
zgromadzen, odbywajacych sie w tym samym czasie 1 miejscu.
Przeprowadzenie kazdego zgromadzenia nalezy ulatwi¢ w mozliwym zakresie w
celu zachowania zgodnosci z zasada niedyskryminacji. (...) Ponadto
obowiazkiem panstwa jest zapobieganie zakioceniom zgromadzenia w razie
organizowania kontrdemonstracji — ktére powinny by¢ zdefiniowane w prawie
jako zgromadzenia zwolane w celu wyrazenia niezgody z pogladami
przedstawianymi podczas gtéwnego zgromadzenia i odbywajace sig niemal w

tym samym czasie i miejscu, co zgromadzenie, z ktérym si¢ nie zgadzajg.”**.

Tozsame obowigzki gwarancyjne wynikajg wprost z art. 57 Konstytucji
RP.

W tym stanie rzeczy, organy wiadzy publicznej (wojt/burmistrz lub
prezydent miasta) powinny mie¢ kompetencje jedynie do regulowania sposobu
rozdzielenia i zabezpieczenia zgromadzen réwnolegle zaplanowanych, np. do
organizacji ruchu drogowego i pieszego w miejscu zgromadzenia czy do
ustalenia sposobu dziatania i liczebnosci stuzb porzadkowych. Nie powinny
jednak posiadaé uprawnien do zakazywania organizacji kolejnego
zgromadzenia tylko z powodu zaplanowania go przez organizatora w tozsamym
miejscu i czasie z innym zgromadzeniem, gdyz w przypadku korzystania przez
jednostke z zagwarantowanej Kkonstytucyjnie ,wolnosci pokojowego
zgromadzania si¢”, wolno$¢ ta nie moze by¢ przedmiotem reglamentacji

administracyjne;.

Zasadg podstawowg jest wolno$¢ organizowania zgromadzen w

miejscach wskazanych w art. 6 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach. Ograniczenie te]

4 Peiny tekst Wytycznych OBWE-Komisji Weneckiej w Sprawie Wolnoéci Pokojowych Zgromadzen jest zamieszczony na
stronie http:www .legislationline.org [OSCE/ODIHR — Venice Commission Guidelines on Freedom of Peaceful Assembly,
Adopted by the Venice Commission at its 83™ Plenary Session, Venice, 4 June 2010, p. 122]
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wolnosci przewidziane ustawg jest wyjatkiem, ktéry musi byé w szczegdlny
sposob uzasadniony. W celu wydania decyzji zakazujacej zgromadzenia
publicznego, organ administracji powinien szczegdlnie  wnikliwie
przeprowadzi¢ postgpowanie dowodowe (co zreszta stanowl w niniejszej
sprawie, w kontekscie zarzutow Wnioskodawcy wobec art. 1 ust. 1 P. o z,
dodatkowy argument za wydtuzeniem terminu notyfikacji z 3 dni do 3 dni
roboczych). Tylko w toku postepowania administracyjnego nalezy rozwazy¢
wszystkie za lub przeciw odbyciu sie zgromadzenia, a analiza ta powinna
dotyczy¢ wszystkich zgloszonych zgromadzen jednoczesnych, tj. majgcych sie
odby¢ w tozsamym (chociazby czesciowo) miejscu i czasie.

W przypadku zgromadzen jednoczesnych, np. w przypadku dwodch
zgloszen dotyczacych tego samego miejsca lub trasy, ustawodawca wyraznie
okredlil, ze zgromadzenie zgloszone jako pierwsze ma wylaczne prawo do
danego miejsca. Takie rozwigzanie stwarza zachete do zajmowania na zasadzie
pierwszenstwa miejsca zgromadzenia w ztej wierze, na przykltad przez
kontrdemonstracje, ktérej organizatorzy uzyskali wiadomos$¢ o planowanym
innym zgromadzeniu, zanim zostanie ono oficjalnie zgtoszone.

W tym miejscu warto przywotaé po raz kolejny (vide s. 38) Wytyczne
OBWE - Komisji Weneckiej, ktére stanowig, ze ,,organizator zgromadzenia nie
powinien by¢ zmuszany ani naktaniany do przyjecia jakichkolwiek alternatyw
proponowanych przez wiladze, ani do negocjowania z wiadzami istotnych
aspektéw planowanego zgromadzenia, w szczegdlnosei jego czasu lub miejsca.
Wymoég przeciwny podwazalby istote prawa do wolnosci pokojowych

zgromadzen.”*

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwage na stanowisko orzecznictwa sadowego i
sagdowoadministracyjnego w sprawach dotyczacych wolnosci zgromadzen,

wyrazane w kwestiach zwigzanych z zakazem odbycia zgromadzenia na skutek

43 zob, przyp. 44
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decyzji organu administracji publicznej (samorzadowej i panstwowej), w
ktérym podkresla sie, iz wolno$¢ zgromadzen w ujeciu Konstytucji RP jest
wolnoscia cztowieka i jako taka powinna by¢ rozpatrywana z punktu widzenia
jej tresci i istoty, nie za$ jedynie z punktu widzenia ustawowych ograniczen tej
wolnosci.

Dotyczy to zaré6wno Sadu Najwyzszego, ktory w wyroku z dnia 5
stycznia 2001 r., w sprawie o sygn. akt III RN 38/00, uznal, ze ,,obowigzkiem
organdéw administracji publicznej jest po pierwsze — identyfikacja wszystkich
wchodzgcych w gre interesow prawnych, po drugie — ustalenie relacji miedzy
tymi interesami prawnymi, po trzecie — rozstrzygniecie ewentualnego konfliktu
interesow prawnych, po czwarte — Szczegolnie staranne przeprowadzenie
postepowania wyjasniajqcego i przekonujqce uzasadnienie decyzji*S, jak tez
orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2006 r., w
sprawie o sygn. akt I OSK 329/06, w ktérym stwierdza si¢, iz ,,[o]bowigzkiem
organéw administracji publicznej jest zapewnienie bezpieczenstwa osobom
uczestniczgcym w zgromadzeniu (... Nie jest przy tym istotne, jak
kontrowersyjne w odbiorze spotecznym majg by¢ poglgdy manifestowane przez
uczestnikéw zgromadzenia, pod warunkiem, Ze nie Sq one sprzeczne z

obowigzujgcym prawem™’.

Szczegdlne uregulowanie problematyki zgromadzen publicznych
organizowanych réwnolegle (co do czasu i miejsca), jest w petni zasadne, gdyz
pozwala na uwzglednienie specyfiki takich zgromadzen, i to zaréwno na etapie
ich zglaszania organowi gminy, jak tez na etapie ewentualnego wydawania
przez organ gminy decyzji administracyjnej o zakazie zgromadzenia

publicznego.

8 wyrok SN z dnia 5.01.2001 r., sygn. il RN 38/00, OSNP 2001/18/546, Baza LEX poz. 48765

47 wyrok NSA z dnia 25.05.2006 r., sygn. | OSK 329/06, ONSAIWSA 2007/2/45, Baza LEX poz. 237573
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Nie ulega jednakze watpliwosci, iz w demokratycznym panstwie
prawnym rozwigzaniem niedopuszczalnym jest, przewidziany w art. 8 ust. 2 P. o
z., zakaz odbycia zgloszonego organowi gminy zgromadzenia, ktérego czas 1
miejsce albo trasa przejscia uczestnikéw kolidujg z analogicznymi parametrami
innego, zgloszonego wczesniej, zgromadzenia. Zakaz ten, wydawany tylko z
powodu pozZniejszego zgloszenia, jest uzasadniany przewidywanym
zagrozeniem wobec zgloszonego wczesniej zgromadzania, bez konkretnego
odniesienia si¢ do stopnia zagrozenia, jakie mieliby stanowié organizatorzy oraz
uczestnicy pdzniej zgtoszonego zgromadzenia. Nie mozna zatem tylko dlatego,
ze zgromadzenia sg wobec siebie konkurencyjne, uznawaé zgromadzenia o tych
samych parametrach, w zakresie czasu i miejsca, ale zgloszonego pdzniej, ex
ante za zagrazajace zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach.

Z pewnoscig od charakteru zgromadzenia i jego rozmiaréw (inaczej —
liczby uczestnikow) zalezeé bedzie, jak juz wspomniano, skala zaangazowania
sit porzadkowych w celu zabezpieczenia jego przebiegu, stanowigca koszt
funkcjonowania panstwa demokratycznego, a rolg jego administracji (w tym
samorzadowej) jest pomoc w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci.
Przewidywana, czy domniemana, agresywnos¢ kontrdemonstrantéw nie moze
by¢ przeszkodg dla zorganizowania zgromadzenia, natomiast zachowanie jego
uczestnikdw, w toku manifestacji, wyczerpujace znamiona czynu zabronionego
powinno podlega¢ ocenie prawnokarnej wiasciwych organow.

Sama tylko kolizja zglaszanego zgromadzenia z innym, wcze$niej
zgloszonym zgromadzeniem lub zgromadzeniami (w zakresie czasu 1 miejsca
zgromadzenia albo trasy przejscia jego uczestnikow), tylko z uwagi na jego
pdzniejsze zgloszenie, nie moze by¢ jednak uznana za przestanke zwigkszonego
zagrozenia dla tych wartosci, ktére ustawodawca chroni w procesie
uregulowanego ustawowo nadzoru nad zgromadzeniami publicznymi (chodzi

mianowicie o takie wartosci jak: Zzycie lub zdrowie ludzi albo mienie w
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znacznych rozmiarach). Ocena, czy zagrozenie tych wartosci moze wystapic,
musi byé zawsze wynikiem analizy charakteru planowanych zgromadzen,
dokonanej w postepowaniu przeprowadzonym przez organ gminy. Dopiero od
wyniku tej analizy powinna zaleze¢ decyzja organu gminy o wezwaniu
organizatora zgromadzenia, ktore zgloszono pdzniej, do dokonania zmiany
czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikow, co — w
przypadku braku reakcji z jego strony (niedokonania we wiasciwym terminie
zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikéw) —
skutkowatoby obligatoryjnie zakazem tego zgromadzenia.

Obowiagzkiem witadzy publicznej jest przeciez stworzenie skutecznych
przestanek odbycia zgloszonego zgromadzenia w sytuacji, gdy poprzez
zachowania innych uczestnikow zycia publicznego zagrozone byloby
zrealizowanie wolnosci zgromadzen.

W doktrynie wyrazono — w nawigzaniu do orzecznictwa strasburskiego —
poglad, zgodnie z ktdrym ,szczegdlnie uzasadniona — albo nawet wrecz
niezbedna w swietle prawa — jest (...) ingerencja panstwa zmierzajgca do
zapewnienia ochrony pokojowym zgromadzeniom. W tym zakresie panstwo ma
specjalnie szeroki margines swobody wyboru Srodkéw (..) Srodki te mogg byé
stosowane zarowno represyjnie, jak i prewencyjnie przy uprawdopodobnionym

spodziewaniu powstania zagrozen dla pokojowego przebiegu zgromadzenia™®,

W cytowanym wczesniej wyroku w sprawie K 21/05, Trybunat
Konstytucyjny, stwierdzajac, iz w spoteczenstwie demokratycznym prawo do
kontrdemonstracji nie moze siegac tak daleko, ze bedzie ograniczato prawo do
demonstracji (takie spojrzenie na te kwestie ma rowniez doktryna*), potwierdzit

trafnos¢ pogladu, ze uczestnicy demonstracji maja prawo do przeprowadzenia

4 W. Sokolewicz: uwagi do art. 57, fwi] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki, red., Warszawa 2005,
t. IV, s. 32

% zob. L. Garlicki, P. Hofmanski, A. Wrébel. Konwencja o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci, Tom |.

Komentarz do artykutéw 1-18. Wyd. C.H.Beck, 2010
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jej bez obawy przed zagrozeniem swego bezpieczenstwa fizycznego przez
oponentow. Trybunal uznal, iz wiladza publiczna ,;ma obowigzek ochrony
kazdego kto w sposéb legalny korzysta ze swego prawa. Z drugiej strony
niedostateczna reakcja wladzy publicznej tworzytaby sytuacje, w ktorej wolnosé
zgromadzen bylaby uzalezniona od reakcji przeciwnikow zgromadzenia i

stanowitaby zachete dla agresywnych dziatar publicznych” .

Przestanki wydania przez organ gminy decyzji administracyjnej
zakazujacej zgromadzenia musza by¢ zawsze takie same, bez wzgledu na to, czy
zakazuje sie zgromadzenia, ktore w danym czasie, miejscu lub na okreslone;j
trasie przejScia bedzie zgromadzeniem jedynym, czy tez zakazuje si¢
zgromadzenia, ktérego okreslone parametry koliduja z innym zgromadzeniem
lub zgromadzeniami. Sg nimi: zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi albo mienia
w znacznych rozmiarach badz gdy cel lub odbycie zgromadzenia pozostajg w
sprzecznos$ci z Prawem o zgromadzeniach lub naruszajg przepisy ustaw karnych
(art. 8 ust. 1 P. 0 z.), co oznacza by zakaz odbycia zgromadzenia zostal przez
organ gminy poprzedzony ustaleniem i stwierdzeniem, ze zgromadzenie to nie
bedzie miato pokojowego charakteru. Tylko takie rozwigzanie zastluguje na
aprobate, jako pozwalajace chroni¢ okreslone konstytucyjne warto$ci w sposéb
konsekwentny oraz spdjny.

W celu zagwarantowania pokojowego charakteru zgromadzen nalezy
bowiem stosowaé tylko przewidziane prawem srodki. W wypadku, gdy wiecej
niz jedna organizacja notyfikowata przeprowadzenie demonstracji w tym
samym miejscu i czasie, organ gminy powinien podejmowac dodatkowe
negocjacje z organizatorami takich ,konkurencyjnych” zgromadzen, aby
zapewni¢ realizacje praw obywatelskich. Podejmowane przez organ wtadzy
publicznej dziatania, m.in. przy udziale podlegtych mu stuzb porzadkowych,

umozliwiajg chociazby blizszg identyfikacje planowanego zgromadzenia, a tym

50 zob. wyrck TK w sprawie K 21/05, wym. w przyp. 36



46

samym dokonanie ustalen w zakresie jego pokojowego (lub nie) charakteru.
Wylacznie bowiem ustalenie z wysokim stopniem prawdopodobienstwa, iz
ktores zgromadzenie (jedno lub kilka, planowanych w tym samym miejscu 1
czasie lub gdy trasa przemarszu ich uczestnikéw jest chociazby czesciowo
zbiezna) moze przybraé niepokojowy charakter, daje podstawe do wydania
zakazu, o ktorym mowa w art. § ust. 1 P. o z.

Trybunat Konstytucyjny, w uzasadnieniu cytowanego juz kilkakrotnie
wyroku w sprawie Kp 1/04, wypowiadajac si¢ na temat mozliwosci ingerencji
stuzb porzadkowych w przebieg zgromadzen, podkreslit, ze ,,ustawa o Policji z
dnia 6 kwietnia 1990 r. (...) daje wystarczajgce mozliwosci ingerencji policji w
przebieg zgromadzen w przypadku zagrozenia dla ich pokojowego charakteru,
(...) juz wowczas gdy wystepujq pojedyncze incydenty lub inne fakty moggce

stanowié zagrozenie dla pokojowego charakteru zgromadzenia” !

Z powyzszych wzgledéw nalezy uznaé, iz konstrukcja prawna ztozona z
kwestionowanych przepisow, tj. z art. 7a w powiazaniu z art. 6 ust. 2b i art. 8
ust. 2 P. o z., co do zasady ustanawia mozliwos¢ ograniczenia wolnosci
zgromadzen, odpowiadajaca wymaganiom okreslonym w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ustawodawca dokonatl tego ograniczenia w ustawie i nie ma ono
charakteru ograniczenia blankietowego — w art. 6 ust. 2b i art. 7a ust. 1
wskazano, ze jezeli przebieg zgromadzen, ktdre zostaly zaplanowane ,,w tym
samym czasie 1 miejscu”, moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach, to zobowigzuje si¢ organy wiladzy publicznej do
podjecia dzialan chroniacych te dobra w wickszym stopniu niz wolnosé
zgromadzen.

Ograniczenie to nastgpito zatem ze wzgledu na wartosci chronione

konstytucyjnie (bezpieczenstwo i porzadek publiczny, zycie i zdrowie oraz

51 zob. przyp. 19
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prawa 1 wolnodci innych oséb) i nie stanowi ingerencji w istote wolnosci

zgromadzen.

W zakresie jednak, w jakim stosowanie art. 6 ust. 2b i art. 7a P. o z.
prowadzi do zakazu, o ktérym mowa w art. 8 ust. 2 ustawy, a przez to do
wylaczenia mozliwosci zorganizowania zgromadzenia publicznego — w
sytuacji kiedy organowi gminy zostaly zgloszone zgromadzenia,
organizowane przez dwoch lub wieksza liczbe organizatoréw, majace sie
odby¢ w tym samym czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktére sg
tozsame lub w czesci si¢ pokrywaja — tylko z powodu jego pdzniejszego
zgloszenia 1 niewskazania przez organizatora tego zgromadzenia innego
czasu i miejsca, przepisy te sg niezgodne z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji.

Warto w tym miejscu zwrdcié uwage, iz art. 7a ust. 1 1 art. 8 ust. 2
ustawy, w zakresie, w jakim ustawodawca postuguje sie zwrotem zgromadzenia
publicznego ,,zgloszonego pozZniej”, stanowi niezwykle istotny element
konstrukcji prawnej zakwestionowanej przez Wnioskodawce. Nie speinia ona
kryterium precyzyjnosci oraz jasnosci unormowania, przejawiajace sie w braku
okreslenia, jaki moment powinien zosta¢ przyjety przez organ dla oceny, ktére
zgromadzenie zostalo zgloszone ,pdzniej", a w konsekwencji — braku

okreslenia przestanek dla ustalenia kolejnosci zgtoszonych zgromadzen.

Ustawodawca, wprowadzajac w art. 7a ust. 1 ustawy pojecie
zgromadzenia ,,zgltoszonego pdzniej”, nie okreslit rdGwnoczesnie, jaki moment
jest decydujacy dla organu gminy przy podejmowaniu decyzji o wezwaniu
organizatora do zmiany miejsca lub czasu manifestacji. W przypadku chociazby
przestania wiadomosci droga elektroniczng moga by¢ wziete pod uwage dwa
terminy: wystania wiadomosci oraz jej odczytania przez adresata. W przypadku

przestania za pomocg operatora pocztowego informacja moze dotrze¢ do
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organu nawet z wielodniowym opdznieniem, a za moment zgloszenia moze by¢
uznany zardwno dzien wystania wiadomosci, jak i doreczenia jej do organu.
Dodatkowym problemem jest brak mozliwosci ustalenia pierwszenstwa
pomiedzy zgloszonymi zgromadzeniami w przypadku, gdy zawiadomienia
zostaly przestane tego samego dnia. Organ, do ktorego wptyneto zgloszenie, nie
ma bowiem mozliwosci (bgdz wymaga to czasochtonnych czynno$ci)
okreslenia doktadnego czasu (w godzinach 1 minutach) nadania zawiadomienia
w urzedzie pocztowym, a bez tego niewykonalne jest ustalenie, ktore
zgromadzenie zostato zgloszone ,,pdznie;j”.

Przepis zas, ktoéry nie pozwala na zdekodowanie z jego tresci
jednoznacznej normy prawnej oraz budzi watpliwosci co do obowigzku
nalozonego na obywateli, nalezy uzna¢ za nieostry, nieprecyzyjny,
wieloznaczny, niejasny lub sprzeczny z ratio legis aktu normatywnego.
Niejasnosé za$§ przepisu w praktyce oznacza niepewnos$¢ sytuacji prawne;
adresata normy i pozostawienie jej uksztaltowania organom stosujgcym prawo
(por. np. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2002 r., w
sprawie o sygn. akt K 41/02°%). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych uznaje sie za
mogace stanowi¢ samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci ze
standardami konstytucyjnymi (takie stanowisko wyrazil Trybunat m.in. w
wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r., w sprawie o sygn. akt K. 33/00 oraz w
wyroku z dnia 20 kwietnia 2004 r., w sprawie o sygn. akt K 45/02%%).

Przez swg niejasno$¢ art. 7a ust. 1 w powigzaniu z art. 8 ust. 2 ustawy, w
stosunku do o0so6b, ktérych zgromadzenie zostato zgloszone pdzniej, prowadzi
do ograniczenia wolnosci konstytucyjnej — jakg jest swoboda zgromadzen

gwarantowana w art. 57 ustawy zasadniczej — nieproporcjonalnego 1

52 z0b. wyrok TK z dnia 20.11.2002 r., sygn. K 41/02, OTK Z.U. nr 6/A/2002, poz. 83

53 wyroki TK: z dnia 30.10.2001 r., sygn. K. 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217 oraz z dnia 20.04.2004 r., sygn. K 45/02, OTK
ZU nr 4/AJ/2004, poz. 30
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nieuzasadnionego wzgledami, ktére mozna by uznaé za przestanki konieczne w
demokratycznym panstwie prawnym.

Stopien ograniczenia tej wolnosci nalezy zatem rozpatrywaé w relacji do
nieproporcjonalnego wkraczania ustawodawcy w prawa 1 wolnosci
obywatelskie, a wiec przez pryzmat wzorca z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji RP.

Istota problemu jest przestrzeganie reguly, iz zakaz odbycia konkretnego
zgromadzenia powinien nastapi¢ wytacznie na podstawie stwierdzenia jego
niepokojowego charakteru niezaleznie od czasu zgloszenia innych zgromadzen.
Wydanie zakazu zgromadzenia ,,zgloszonego po6zniej”, moze by¢é wylacznie
rezultatem oceny jego charakteru, natomiast nie moze nim by¢ sama tylko

okolicznos¢ pdézniejszego zgloszenia.

W zwigzku z, podniesionymi przez Wnioskodawce, zarzutami
niezgodnosci art. 13a w zw. z art. 10 ust. 4 P. 0 z. z art. 2 i art. 42 Konstytucji,
koniecznym wydaje sie przypomnienie, ze przewodniczacy zgromadzenia,
ktérym jest de facto (i zazwyczaj) jego organizator, nie odpowiada za czyny
innych o0séb, a jego odpowiedzialnos¢ jest odpowiedzialnoscia osobista.
Odpowiada nie za wlasne czynnosci, ktore wynikaja wprost z funkcji, jakg w
istocie sam sobie nadat, podejmujac sie organizacji zgromadzenia 1 kierowania
jego przebiegiem.

Czynnosci przewodniczacego maja polega¢ na podejmowaniu
przewidzianych ustawa $rodkéw, majacych na celu zachowanie przez
zgromadzenie jego pokojowego charakteru, co jest conditio sine qua non
przyznane]j zgromadzeniu ochrony.

Obowigzek zapewnienia spokojnego 1 niezakiéconego przebiegu
zgromadzenia majgcego wylgcznie pokojowy charakter, jak tez ochrony jego

uczestnikow przed dziataniami przeciwnikéw celow, dla ktérych zgromadzenie
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zostalo zwotane, cigzy za§ — o czym juz wspomniano — na wiladzach
publicznych, albowiem — jak to w swym orzecznictwie wielokrotnie podkreslat
ETPC - panstwo jest ostatecznym gwarantem wolnosci zgromadzen. Musi
zatem zapewni¢ odpowiednie $rodki gwarantujace spokojny przebieg kazdej
pokojowej demonstracji, manifestacji czy pochodu. Odmowa zapewnienia przez
panstwo tych $rodkéw moze skutkowac narazeniem sie na zarzut pogwaltcenia
art. 11 Konwencji, jak to sie stalo w przypadku, bedacym przedmiotem —
powotywanego juz — orzeczenia ETPC w sprawie Plattform "Arzte fiir das

Leben" przeciwko Austrii.>*

Na organizatorze zas zgromadzenia spoczywa nie tylko obowigzek
dopetnienia niezbednych formalnosci, a wiec zgloszenia zgromadzenia,
przeprowadzenia ewentualnej akcji informacyjnej o miejscu 1 terminie
zgromadzenia, lecz rowniez zapewnienia pokojowego przebiegu zgromadzenia
zgodnie z prawem 1 przyjetym programem. Inaczej — obowiazkiem
przewodniczacego zgromadzenia jest przeprowadzenie zgromadzenia w taki
sposob, by nie stato sie¢ zgromadzeniem o niepokojowym charakterze, a zatem

nie utracito ochrony prawnej, ktérg zapewnia ustawa.

Owymi przewidzianymi prawem Srodkami, jakie ustawodawca
pozostawit do dyspozycji przewodniczacego (czytaj — organizatora
zgromadzenia) sa, przewidziane w art. 10 ust. 4 P. o z.: zadanie opuszczenia
zgromadzenia przez osobg, ktéra swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy
albo uniemozliwia lub usituje udaremni¢ zgromadzenie oraz zwracanie sie o
pomoc do stuzb porzadkowych (policji lub strazy miejskiej) w przypadku
niezastosowania si¢ do zadania opuszczenia zgromadzenia, a takze, o czym
mowa w ust. 5 tego artykutu — rozwigzanie zgromadzenia.

Warto w tym miejscu dodaé, iz zgodnie za$ z art. 12 ust. 1 P. 0 z.,, gdy

przewodniczacy zgromadzenia — uprzedzony o koniecznosci rozwigzania tego

54 zob. przyp. 37
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zgrupowania, ktorego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach lub gdy narusza przepisy tej ustawy albo przepisy ustaw
karnych - wzbrania si¢ to wuczyni¢, ustawodawca przewidzial forme
administracyjng, w postaci rozwiazania zgromadzenia przez przedstawiciela
organu gminy.

Natozenie obowiazkéw na organizatora zgromadzenia nie stanowi w
zadnym stopniu takich ograniczen wolnosci zgromadzen, w tym zwlaszcza
wolnodci ich organizowania, ktére mozna byloby uznaé za nadmierne badz
nieuzasadnione, lecz za konieczne w demokratycznym panstwie prawnym, w
celu ochrony takich warto$ci jak ochrona ludzi i mienia oraz porzadek i

bezpieczenstwo publiczne.

Przewodniczacy zgromadzenia, ktory — w przypadku gdy zgromadzenie
przebiera niepokojowy charakter czy tez w jego toku dochodzi do czynow
zagrazajagcych powstaniem szkéd — nie podejmuje przewidzianych ustawg
srodkow, o ktéorych mowa m.n. w art. 10 ust. 4 P. o z., podlega

odpowiedzialnosci karnej za wykroczenie.

Wobec przewodniczgcego zgromadzenia za niewykonanie obowigzkow w
tym zakresie, moze zatem zostaé zastosowana sankcja karna, ktora przewiduje

art. 13a tej ustawy.

Zarzut sformulowany przez Wnioskodawce wobec tego przepisu karnego
dotyczy przede wszystkim naruszenia konstytucyjnej zasady nullum crimen sine

lege, wyrazonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasnial znaczenie tej zasady,
zwracajac uwage, ze stanowi ona jedng z najwazniejszych gwarancji wolno$ci
cztowieka. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ,art. 42 ust.
1 Konstytucji wyraza szereg fundamentalnych zasad prawa represyjnego. Po
pierwsze, w mysl tego przepisu, czyn zabroniony i rodzaj oraz wysokos¢ kar i

zasady ich wymierzania muszq zostaé okreslone bezposrednio w ustawie, przy
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czym Konstytucja nie wyklucza doprecyzowania niektorych elementow przez
akty podustawowe (...). Po drugie, podstawowe znamiona czynu zabronionego
muszq zostaé okreSlone w ustawie w sposob odpowiadajgcy pewnym
minimalnym wymogom precyzji, tak aby adresat normy prawnej mogl sie
zorientowaé na podstawie samej tylko ustawy co do zasadniczej tresci
ustanowionego zakazu (zasada okreslonosci regulacji z zakresu prawa
represyjnego). Po trzecie, Konstytucja ustanawia zakaz karania za czyn, ktory
nie byt zabroniony pod grozbg kary przez ustawe obowigzujgcg w chwili jego

popetnienia (zasada lex poenalis retro non agit).”™.

Szczegodlnie waznym elementem zasady nullum crimen sine lege jest
zasada okreslonosci regulacji represyjnych — nullum delictum sine lege certa.
Zasada okreslonosci przepisbw prawa represyjnego wymaga, by zakaz albo
nakaz obwarowany sankcja karna powinien by¢ sformutowany w sposob
precyzyjny i S$cisty, a podstawowe znamiona czynu zabronionego zostaly
sformutowane w sposéb na tyle jednoznaczny 1 jasny, aby samo ryzyko

karalnosci byto rozpoznawalne dla adresatéw normy.

Na tle tej zasady rozwineto sie bogate orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego.

Trybunal  Konstytucyjny =~ wyjasniat ~ wielokrotnie ~ znaczenie
konstytucyjnych standarddw okreslonosci regulacji prawnokarnych, w tym
m.in. w wyroku z dnia 13 maja 2008 r., w sprawie o sygn. akt P 50/07,
przypominajgc okre$lone w wyroku z dnia 26 listopada 2003 r., w sprawie o
sygn. SK 22/02, reguly tworzenia przepiséw represyjnych, z ktérych wynika,
ze: ,norma karna (...) powinna (...) wskazywaé w sposob jednoznaczny zaréwno
osobe, do ktérej skierowany jest zakaz, znamiona czynu zabronionego, jak i
rodzaj sankcji grozqcej za popetnienie takiego czynu. (...) Reguta okreslonosci

wskazana w art. 42 Konstytucji wyznacza zatem dopuszczalnos¢ i zakres

55 wyrok TK z dnia 8.07.2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62
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stosowania norm prawa karnego o charakterze blankietowym. Nakazuje ona
ustawodawcy takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby zarowno
dla adresata normy prawnokarnej, jak i organdéw stosujgcych prawo i
dokonujgcych «odkodowaniay tresci regulacji w drodze wyktadni normy prawa
karnego nie budzito watpliwosci to, czy okreSlone zachowanie in concreto
wypetnia te znamiona. Skoro bowiem ustawa wprowadza sankcje w przypadku
zachowan zabronionych, nie moze pozostawiaé jednostki w nieswiadomosci czy
nawet niepewnosci co do tego, czy pewne zachowanie stanowi czyn zabroniony
pod grozbg takiej sankcji. (...) W konsekwencji jakiekolwiek wskazanie
ogdlnikowe, umozliwiajgce daleko idgcg swobode interpretacji co do zakresu
znamion czynu zabronionego czy pewnego typu kategorii zachowan, nie moze
by¢ traktowane jako spelniajgce wymog okreslonosci na gruncie art. 42 ust. I
Konstytucji. (...) Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza mozliwosci zawarcia
znamion czynu zabronionego w innej ustawie niz ta, ktora wprowadza sankcje
karng. Nie mozna tez a priori wykluczy¢ mozliwosci postugiwania sie przez
ustawodawce klauzulami generalnymi czy normami blankietowymi, a zatem
stosowania norm niezupelnych w szerokim znaczeniu. W piSmiennictwie
wskazuje sie wrecz, iz nowoczesna technika legislacyjna nie moze unikngé
siegania po przepisy blankietowe (B. Kunicka—Michalska, [w:] G. Rejman
(red.), Kodeks karny — czesé ogdlna. Komentarz, Warszawa 1999, s. 62; T.
Bojarski, Polskie prawo karne. Zarys czesci ogdlnej, s. 51). Dotyczy to rowniez
norm z zakresu prawa karnego. Jednak zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego
stosowanie tego ostatniego narzedzia regulacji prawnokarnych powinno by¢ w
istotnej mierze ogramiczone. Normy takie powinno sie w procesie stosowania
prawa wprowadzac wyjgtkowo i wylgcznie wowczas, gdy z punktu widzenia
racjonalnego ustawodawcy nie jest mozliwe stosowanie unormowania petnego
w ramach przepiséw prawa karnego. (...) Nalezy (...) zaznaczyé, iz tzw. «rdzen

zakazu» powinien by¢ zawsze dokladnie i w sposob nie budzgcy watpliwosci
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oznaczony w ustawie karnej (zob. L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2003, s.
16).”%6

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego wymogi dotyczace precyzji ustawy
i stopnia jej okreslonosci mogg zalezeé od dziedziny prawa represyjnego, a
zwlaszcza od charakteru i stopnia surowosci przewidywanych sankcji karnych.
Trybunat wyrazit poglad, iz ,,nie wydaje sie mozliwe sformutowanie jednolitych
standarddw precyzji ustawowej dla wykroczen i przestgpstw™,

W orzecznictwie Trybunatu dopuszcza sie¢ bowiem, w odniesieniu do
tworzenia norm w dziedzinie prawa wykroczen, wieksza swobode ustawodawcy
niz w odniesieniu do norm prawa karnego, okreslajagcych przestepstwa.
Odestanie w zakresie znamion wykroczenia do innych przepisoOw tej samej
ustawy nalezy uznaé za dopuszczalne zwlaszcza wowcezas, gdy przepis karny

przewiduje kary o stosunkowo niewielkim stopniu dolegliwosci.

Takze w pismiennictwie z zakresu prawa represyjnego zwraca sie uwage,
ze przepisy karne sg w praktyce redagowane w roézny sposéb. Obok przepiséw
ustawowych, ktére w sposdb wyczerpujacy i precyzyjny okreslaja wszystkie
znamiona czynu zabronionego, ustawodawca czgstokro¢ zamieszcza przepisy
karne odsylajace, a takze tzw. blankietowe. Przepisy takie wskazuja czyn
zabroniony, nie okreslajac w sposéb wyczerpujacy jego znamion, ale w sposdb
wyrazny lub ukryty odsylajac do przepiséw zamieszczonych w innych
przepisach tej samej ustawy badz nawet w innym akcie normatywnym.’®
Rdéznica migdzy przepisem odsytajacym a blankietowym sprowadza si¢ do tego,

ze ten pierwszy wskazuje wyraznie przepisy, ktore sktadaja si¢ na okreslong

56 wyrok TK z dnia 13.05.2008 ., sygn. akt P 50/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 58; wyrok TK z dnia 26.11.2003 r., sygn.
SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97

57 wyrok TK w sprawie P 50/07, wym. wyzej

58 por. R. Debski, Pozaustawowe znamiona przestepstwa, £.6dZ 1995, s. 123-124
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norme karna, drugi natomiast odwotuje si¢ w sposdb ogélny do przepiséw,
ktore juz zostaty badz dopiero bedg uchwalone i opublikowane w przysztosci.

W Swietle powyzszego nalezy uznal, iz kwestionowany przez
Whnioskodawce przepis art. 13a P. o z. zawierajacy odestanie do przepisu
wskazujgcego  obowigzki  przewodniczacego  zgromadzenia,  ktérych
niewykonanie powoduje odpowiedzialnos¢ karna, jest dopuszczalng oraz
zgodna z zasadami techniki legislacyjnej metoda redagowania norm

represyjnych.

Stosownie do § 75 ust. 2 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”
[(Dz. U. Nr 100, poz. 908), dalej: zasady techniki prawodawczej]®, odestanie
do innych przepisow ustawowych jest dozwolone wowczas, gdy bezprawnosé
czynu polega na naruszeniu nakazow albo zakazoéw wyraznie sformutowanych
w innych przepisach tej samej ustawy albo postanowieniach uméw

miedzynarodowych ratyfikowanych za zgodg wyrazong w ustawie.

Zasady tworzenia prawa zawarte w zasadach techniki prawodawcze] nie
wigza wprawdzie ustawodawcy ani organow interpretujacych i stosujgcych
Konstytucje, wyrazaja jednak uznane standardy poprawnej legislacji,

konkretyzujace ogdlne unormowania konstytucyjne.

59 zob. J. Warylewski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzgdzenia, Warszawa 2003, s. 326

60 § 75. 1. W przepisie karnym znamiona czynu zabronionego okresla sie w sposéb wyczerpujacy, bez odsylania do nakazéw
albo zakazéw zawartych w pozostatych przepisach te] samej ustawy lub w przepisach innych ustaw, w tym ustaw okre$lanych
jako “kodeks", albo w postanowieniach uméw miedzynarodowych ratyfikowanych za zgoda wyrazong w ustawie.

2. Odestanie, o ktérym mowa w ust. 1, stosuje sie tylko w przypadku, gdy bezprawnos$é czynu polega na naruszeniu
nakazoéw albo zakazéw wyraznie sformutowanych w innych przepisach tej samej ustawy albo postanowieniach uméw
miedzynarodowych ratyfikowanych za zgodg wyrazong w ustawie. W takim przypadku w przepisie karnym mozna
odestaé do okreslonego przepisu tej samej ustawy albo do postanowienia oznaczonej umowy migdzynarodowej,
uzywajac zwrotu: "Kto wbrew przepisom art. ... (postanowieniom art. ... umowy .....}".

3. Odestanie, o ktérym mowa w ust. 1, stosuje sie takze w przypadku, gdy przepis karny przewiduje inng niz sprawstwo forme
popetnienia czynu zabronionego albo przewiduje okoliczno$ci wylaczajace, tagodzace lub zaostrzajace odpowiedzialnosé
karnga, co wyraza sig zwrotem: "Kto czyni przygotowania do przestepstwa okreslonego w art. .." albo "Nie popeinia

przestepstwa okre$lonego w art. ..., kto ....." albo "Nie podlega karze za przestgpstwo okreslone w art. ..., kto .....".
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Stanowig zatem istotny argument przy ustalaniu tresci bardziej
szczegbtowych wymogdéw wynikajacych z ogoélnego nakazu okre$lonosci
regulacji prawnych.

W mysl tych zasad, regula podstawowa jest oczywiscie okreslanie
znamion czynu zabronionego bez odsylania do nakazéw i zakazow w
pozostatych przepisach tej samej ustawy lub w przepisach innych ustaw, ale w
omawianym przypadku mamy-do czynienia z wyraznie sprecyzowanymi,
zaréwno w kwestionowanym w art. 10 ust. 4 P. o z., jak i ust. 5 tego artykutu,
nakazami okre$lonego dziatania przewodniczacego zgromadzenia w Sytuacji
zaistnienia takich zachowan uczestnikow tego zgromadzenia, ktére prowadzs,

badZ moga prowadzié, do utraty przez nie pokojowego charakteru.

Skoro w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyrazono poglad®,
ze obowigzujagca Konstytucja nie wyklucza stanowienia przepisow
represyjnych, ktore okreslajac czyn zabroniony odsytaja do aktow
podustawowych w celu dookreslenia znamion ustawowych, to tym bardziej za
dopuszczalne nalezy uzna¢ majace taki sam cel odestanie do przepiséw ustawy,

zwlaszcza tej same;.

Nie mozna zatem podzieli¢ w pemli pogladu Wnioskodawcy, ze na
podstawie art. 13a P. o z. — odwolujacego si¢ w tresci tej normy do przepisu
art. 10 ust. 4 tej ustawy, jako nieprecyzujacego w niezbednym zakresie
znamion czynu zabronionego, a przez to niespelniajacego minimalnych
standardow poprawne] legislacji, nie jest w ogdle mozliwe ustalenie, ktdre
zachowania podlegaja karze. Odpowiedz na tak postawione pytanie wymaga
przede wszystkim starannej analizy przepiséw ustawy - Prawo o
zgromadzeniach, zwlaszcza tych, ktore zawierajg przestanki zakazu

zgromadzenia, wskazane w art. 8 ust. 1 P. 0 z., a omoéwione powyze;j.

51 zob. wyrok w sprawie P 10/02, wym. w przyp. 58
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Niewatpliwie stosowanie art. 13a P. o z. moze w praktyce orzeczniczej
powodowaé w pewnych sytuacjach potrzebe analizy pogladdéw orzecznictwa
majacych  znaczenie dla  wyznaczenia  granic  odpowiedzialnosci
przewodniczacego zgromadzenia. Sa to jednak zagadnienia z zakresu

stosowania prawa.

Norma wprowadzajgca odpowiedzialnosé przewodniczacego
zgromadzenia publicznego za brak dziatan zapewniajacych pokojowy jego
przebieg nie jest zatem norma naruszajacg standardy konstytucyjne zarowno w

zakresie poprawnosci legislacyjnej, jak i okreslonosci przepisow represyjnych.

Nalezy podkresli¢, iz w art. 13a P. o z., ktory wprowadzono do tej ustawy
nowelizacja z 2012 r., spenalizowane zostalo wylgcznie umyslne
niepodejmowanie  przez  przewodniczgcego  zgromadzenia  Srodkdéw
przewidzianych ustawg, majgcych na celu zapobiezenie w istocie
przeksztalceniu sie zgromadzenia pokojowego w zgromadzenie pozbawione
tego przymiotu, a zatem tylko takie zachowania, ktdre majg cechy dzialania w
zkej woli.

Zachowania nieumy$lne, a wigc wynikajace jedynie ze zlekcewaZenia
mozliwych skutkéw swojego postepowania lub na ich nieprzewidzeniu, a wiec

pod postacia lekkomys$lnosci albo niedbalstwa, nie zostaly spenalizowane.

W tym stanie rzeczy kwestionowana przez Wnioskodawce regulacje
nalezy zatem uzna¢ za niezbedng dla ochrony interesu publicznego, z ktdrym
jest zwigzana (zapewnienie porzadku i bezpieczenstwa zardwno uczestnikom

zgromadzenia, jak i osobom postronnym).

Cele, dla ktdérych ta sankcja zostata wprowadzona, pozostaja w zgodzie z
wartodciami i zasadami przyjetymi w demokratycznym panstwie prawnym, co
oznacza, iz zaskarzone unormowanie, przewidziane w art. 13a P. 0 z. w zw. z

art. 10 ust. 4 tej ustawy, w zakresie, w jakim ten drugi przepis odwotuje si¢ do



58

znamienia ,,swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy', nie narusza zasad
poprawnej legislacji, okreslonych w art. 2 Konstytucji RP, a takze
konstytucyjnych  regul  okreslonosci  regulacji  prawnokarnych,

wywodzonych z art. 42 ust. 1 ustawy zasadniczej.

Z tych wszystkich wzgledow, wnosze jak w petitum niniejszego

stanowiska.

z upowai;nﬁenia
Prokuratora Generalnego

Robeﬂ Hernand

Zastepca Prokuratora Generalnego
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