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Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 1. 0o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz.
147 ze zm.)

wnosze o stwierdzenie niezgodnoS$ci:

1. art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr
51, poz. 297 ze zm.) w czgdci zawierajacej zwrot ,,co najmniej 15 osdéb” z art. 57

w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2. art. 3 ust. 1 ustawy wskazane] w pkt 1 w zakresie w jakim wylacza prawo
organizowania zgromadzenia przez osoby nieposiadajace pelnej zdolnosci do czynnosci
prawnych z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 29 lit. a Konwencji
o Prawach Oséb Niepe%nospraWnych z dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz. U. z 2012. r. poz.
1169) oraz art. 15 Konwencji o Prawach Dziecka z dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U.



z 1991 r. Nr 120, poz. 526 ze zm.),

3. art. 6 ust. 2b, art. 7a oraz art. 8 ust. 2 ustawy wskazanej w pkt 1 z art. 2, art. 57
w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 78 Konstytucji, a takze z art. 11 oraz z art. 13
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnoéci z dnia 4 listopada

1950 1. (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm.),

4. art. 9 ust. 1, 21 4 w zwiazku z art. 7 ust. 1 ustawy wskazanej w pkt 1 z art. 78
wzwiazku z art. 57 Konstytucji oraz z art. 13 w zwiazku z art. 11 Konwencji

0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoSci,

5. art. 10 ust. 3 ustawy wskazanej w pkt 1 z art. 2 oraz art. 57 Konstytucji.

Uzasadnienie

1. Ogolna charakterystyka wolnosci zgromadzen.

Wolno§¢ zgromadzen zostata zagwarantowana w art. 57 Konstytucji, ktéry stanowi,
Zze ,kazdemu =zapewnia si¢ wolno§¢ organizowania pokojowych zgromadzen
1 uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnosci moze okresla¢ ustawa”. Konstytucja nie
zawiera definicji zgromadzenia, jednak Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10
listopada 2004 r. o sygn. Kp 1/04 wskazat cechy zgromadzenia: okazjonalny charakter (nie
istnieja trwale wiezi migdzy uczestnikami), nieokreSlone imiennie (anonimowe)
uczestnictwo, konkretny cel zwolania oraz pokojowy charakter. Nalezy podkreslié, ze
wolno$§¢ zgromadzen przystuguje kazdemu, nie tylko obywatelom Rzeczpospolitej Polskiej.
Jak wskazuje Trybunal, wolno$¢ uczestniczenia w zgromadzeniach jest jednym
z podstawowych uprawnienn jednostki zagwarantowanych w Konstytucji 1 stanowi
konieczny element demokracji, warunkujacy korzystanie z innych wolno$ci i praw
zwiazanych ze sfera zycia publicznego (sygn. Kp 1/04). Rozwinigcie konstytucyjnej
wolnoéci zgromadzen zostalo zawarte w ustawie z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo

o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51 poz. 297 ze zm.).

Wolno$¢ zgromadzen jest gwarantowana takze przez Konwencje o Ochronie Praw

Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm., dalej jako
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Konwencja), ktéra stanowi w art. 11 ust. 1, Zze ,kazdy ma prawo do swobodnego,
pokojowego zgromadzania si¢ 1 stowarzyszania”. Ponadto art. 11 ust. 2 ustanawia granice
dopuszczalnego ograniczania tego uprawnienia. Prawo do spokojnego zgromadzania sie
oraz dopuszczalne jego ograniczenia przewiduje takze art. 21 Migdzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167). Takze art.
12 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej zawiera gwarancje wolnosci zgromadzen.
Zgodnie z jego trescia, kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sig,

zwlaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych 1 obywatelskich.

Europejski Trybunat Praw Czlowieka w swoim orzecznictwie podkresla
fundamentalny charakter prawa zgromadzen (zob. wyrok ETPC z dnia 23 pazdziernika
2008 r. w sprawie Kazantseva p. Rosji o nr 26365/05). Europejski Trybunat wskazuje takze,
ze prawo do swobodnego zgromadzania si¢ jest prawem podstawowym w spoleczenistwie
demokratycznym i jednym z fundamentéw takiego spoteczenstwa (wyrok ETPC z dnia 20
lutego 2003 1. w sprawie Djavit p. Turcji o nr 20652/92).

Mimo fundamentalnego znaczenia swobody zgromadze w funkcjonowaniu
demokratycznego spoleczenstwa, nie jest to wolno$¢ nieograniczona. Konstytucja
dopuszcza ustanowienie ograniczen w drodze ustawy, jednak musza by¢ one zgodne z art.
31 ust. 3 Konstytucji, ktéry okresla warunki dopuszczalno$ci ograniczania konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Zgodnie z powyZszym przepisem, ograniczenia mogg by¢ nakladane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia
i moralnoéci publicznej, albo wolno$ci i praw innych osdb. Ponadto, wprowadzone
ograniczenia nie moga narusza¢ istoty wolnos$ci 1 praw. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit
w wyroku z dnia 16 marca 1999 r. o sygn. SK 19/98, Ze ,,ograniczenia takie jednak sa
dopuszczalne w absolutnie niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej warto$ci

konstytucyjnej nie jest mozliwe w inny sposob”.

Trybunat wielokrotnie podkreslat, ze konstytucyjnej ochronie podlegaja wytacznie
zgromadzenia o pokojowym charakterze. Wykluczone jest zatem stosowanie przemocy oraz
przymusu przez uczestnikoéw zgromadzenia, zaréwno wobec innych uczestnikdw, jak

i wobec 0s6éb trzecich i funkcjonariuszy publicznych. Zgromadzenie, ktérego przebieg nie
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gwarantuje poszanowania integralnoSci fizycznej oso6b oraz mienia prywatnego
1 publicznego moze zostaé rozwiazane przez wiadze (por. wyrok TK z dnia 28 czerwca
2000 1. o sygn. K 34/99). Jak wskazat Trybunal, pokojowy charakter zgromadzenia jest
warunkietn korzystania z tej wolnosci (sygn. Kp 1/04). Buropejski Trybunal Praw
Cztowieka takze wskazuje, ze prawo do ,,pokojowego gromadzenia si¢” obejmuje jedynie
demonstracje pokojowe, ktoérych organizatorzy i uczestnicy nie maja zamiaru uzycia
przemocy (por. wyrok ETPC z dnia 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov and United
Macedonian Organization Ilinden p. Bulgarii o nr 29221/95129225/95).

Wolno$§é zgromadzen jest $ciSle powiazana z innymi wolno$ciami chronionymi
w Konstytucji, ktére wystepuja w obustronnej zalezno$ci — bez mozliwosci realizacji jedne;
z wolnosci, ograniczone lub nawet fikcyjne byloby korzystanie z drugiej. Taka relacja
wystepuje pomiedzy wolnoscia zgromadzen a wolno$cia wypowiedzi, zagwarantowana
w art. 54 Konstytucji, czy wolnoScia stowarzyszania si¢, uregulowang w art. 58. Ponadto,
wolno$¢ zgromadzen gwarantuje realizacje wolnoSci wyznania (art. 53). Na zalezno$ci
pomiedzy tymi wolno§ciami konstytucyjnymi wskazuje Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z dnia 18 stycznia 2006 r. o sygn. K 21/05, w ktérym Trybunat stwierdzit, ze: ,,Szerokie
rozumienie zgromadzen laczy si¢ funkcjonalnie (...) z innymi wolnoSciami i prawami
gwarantowanymi przez Konstytucje i wiazace Polske regulacje prawnomiedzynarodowe.
Tak wigec wolno$¢ zgromadzen jest podstawowa przestanka efektywnej realizacji wolno$ci
zrzeszania sie. Ponadto wolnos¢ zgromadzen stanowi element sktadowy realizacji wolno$ci
swobodnego wyrazania opinii, w tym opinili majacych znaczenie W procesie
demokratycznych wyboréw wszelkiego typu organdw wiadzy publicznej, a takZe realizacji
fundamentalnej wolnoSci religii, sumienia i wyznamia” (por. takze wyrok TK z dnia 10 lipca
2008 r. o sygn. P 15/08). Z tego wzgledu naruszenie wolno$ci zgromadzen prowadzi takze

do naruszenia innych, wymienionych wyzej, wolnosci 1 praw konstytucyjnych.

2. Niezgodno$¢ art. 1 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach w cz¢Sci zawierajgcej zwrot

»€0 najmniej 15 os6b” z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W mys$l art. 1 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach kazdy moze korzysta¢ z wolnoSci

pokojowego zgromadzania si¢. Z art. 1 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach wynika natoimiast,
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ze zgromadzeniem jest zgrapowanie co najmniej 15 0séb, zwolane w celu wspélnych obrad
lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowiska. Ustawodawca postanowil wiec, iz za
zgromadzenie uznaje zgrapowanie co najmniej 15 0sdb 1 tylko takim zgrupowaniom udziela
ochrony przewidzianej przepisami Prawa o zgremadzeniach. Zgrupowania liczace mniej
0sob nie tylko nie podlegaja ochronie przewidziane] w Prawie o zgromadzeniach, lecz
réwniez, je$li odbywaja sie w przestrzeni publicznej, w okreslonych sytuacjach moga byé
uznane za wykroczenie. Z art. 50 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.
U. z 2010 r. Nr 46, poz. 275 ze zm.) wynika bowiem, ze kto nie opuszcza zbiegowiska
publicznego pomimo wezwania wiaSciwego organu, podlega karze aresztu albo grzywny.
Samo branie udzialu w zbiegowisku publicznym nie jest wigc zakazane, bedzie ono
natomiast wykroczeniem, je$li dana osoba nie opuSci zbiegowiska mimo wezwania
wlaSciwego organu. Wykroczenie okreslone w art. 50 k. w. ma charakter formalny, dla jego
bytu nie jest wigc wymagany zaden skutek. Wystarczy, ze po stronie uczestnika zbiegowiska

wystapi zaniechanie, a wigc nie zareaguje on na wezwanie do opuszczenia zbiegowiska.

Zgodnie z art. 57 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolno$ci moze okre$la¢
ustawa. Konstytucja nie okre§la zadnych ograniczef iloSciowych w zakresie wolno$ci
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Takich ograniczen
ilosciowych nie da si¢ tez odnalezé w treSci art. 31 ust. 3 Konstytucji dajacego
ustawodawcy materialng 1 formalna podstawe do wprowadzenia ograniczenia w korzystaniu
z konstytucyjnej wolnoéci. Nie sposéb bowiem odnalezé uzasadnienia dla tego typu
ograniczenia konstytucyjnej wolnosSci w takich wartoSciach jak porzadek publiczny, ochrona
srodowiska, zdrowie, moralno$¢ publiczna, czy tez wolno$ci i prawa innych osob.
Tymczasem ustawodawca zdecydowat sig¢ ograniczy¢ wolnoS¢ pokojowych zgromadzeh
i mozliwo$§¢ uczestniczenia w tych zgromadzeniach jedynie do grup liczacych co najmniej
15 oséb. Takie ograniczenie wolnosci zgromadzen narusza, w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, istote tej wolnosci. Z art. 1 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach wynika bowiem,
ze z wolnoSci tej nie korzystaja zgrupowania liczace mniej niz 15 oséb. Osoby tworzace
takie zgrupowanie w miejscu publicznym, je§li go nie opuszcza na wezwanie wlaSciwego

organu, narazaja si¢ na odpowiedzialnos$¢ za wykroczenie okre$lone w art. 50 k. w.

Okre§lenie w art. 1 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach minimalnej liczby os6b
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konstytuujacych zgromadzenie ma charakter arbitralny. Wskazuje si¢ (M. Chmaj,
W. Ortowski, W. Skrzydlo, Z. Witkowski, A. Wrobel, Wolnosci i prawa polityczne,
Zakamycze 2002, s. 42), ze ,(...) ustawodawca w przepisie art. 1 ust. 2 Prawa
o zgromadzeniach arbitralnie okreslit na 15 liczbg o0s6b wymaganych do uznania
zgrupowania 0sob za zgromadzenie. Zagadnienie to jest niewatpliwie zlozone, jednakze
w tym miejscu powstaje watpliwos¢, czy ograniczenie to jest usprawiedliwione ze wzgledu
na klauzule zawarte w art. 31 ust. 3 Konstytucji i nie narusza istoty wolnoSci zgromadzania
sie okreSlonej w art. 57 Konstytucji, skoro zgrupowanie 14 os6éb zwotanych w celu
wspélnych obrad lub w celu wspolnego wyrazenia stanowiska nie korzysta z ochrony
przewidzianej w tym przepisie. Ponadto powstaje watpliwos¢, czy zgromadzenie, w ktdérym
poczatkowo uczestniczy wymagana ustawa liczba osob, ktéra pdzniej spada ponizej 15, jest
jeszcze chronionym prawnie zgromadzeniem, czy juz przypadkowym zbiorowiskiem o0sdb,
ktére nie korzystaja z ochrony, a jesli jest jeszcze zgromadzeniem, to czy zgromadzenie to
moze by¢ rozwigzane jako naruszajace przepisy ustawy, w tym przypadku przepis art. 1 ust.

2 Prawa o zgromadzeniach.”

Za arbitralnoScia rozwiazania przyjetego w art. 1 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach
przemawia takze i to, ze np. zwiazek zawodowy moze utworzy¢ juz 10 osob (art. 12 ust.
1 ustawy z dnia 23 maja 1991 r. 0 zwigzkach zawodowych — Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 854
ze zm.), za$ stowarzyszenie zwykle moga utworzy¢ 3 osoby (art. 40 ust. 2 ustawy z dnia
7 kwietnia 1989 1. — Prawo o stowarzyszeniach — Dz. U. z 2001 1. Nr 79, poz. 855 ze zm.).
Cztonkowie tych zrzeszen nie begda jednak mogli korzysta¢ z wolnoSci manifestowania
swoich pogladéw w ramach zgromadzenia, je$li liczba cztonkéw ich organizacji bedzie
mniejsza niz 15 cztonkow. Tymbzasem wolno$¢ zgromadzen, jak juz zostato wskazane,
musi by¢ traktowana jako przestanka umozliwiajaca realizacje prawa do zrzeszania sie (por.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. akt K 21/05). Istnienie zrzeszenia nie jest
bowiem mozliwe bez zwolywania zebran jego cztonkéw. Ograniczenie zawarte w art. 1 ust.
2 Prawa o zgromadzemiach dotyczy takze za§ zgrupowania oséb zwotanego ,,w celu

wspdlnych obrad”.

W doktrynie wymaganie udziatu w zgromadzeniu co najmniej dwdch oséb uwazane
jest za element konstytutywny konstrukcji prawnej wolnoSci zgromadzania sig (tak: A.

Wrébel, Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom 1.
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Komentarz do artykutéow 1 — 18, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2010, s. 694 oraz A.

Wrobel, Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, pod red. A. Wrobla,
Warszawa 2013, s. 481). Niewatpliwie zgromadzeniem w rozumieniu art. 11 Konwencji
oraz art. 57 Konstytucji nie jest demonstracja jednej osoby. Podkredla sie jednak, ze uznanie
danej liczby za konstytutywny element zgromadzenia moze powodowaé, ze gdy
zgromadzenie nie spelnia tej przestanki, tzn. gdy w zgromadzeniu nie bierze udzialu od
poczatku wymagana ustawowo liczba oséb badz gdy liczba ta spadta w toku zgromadzenia
ponizej ustawowego minimum, to w praktyce 0séb tych nie traktuje sie jako osdb bioracych
udzial w prawem chronionym zgromadzeniu, lecz jako zbiegowisko nie korzystajace

z ochrony zapewnianej uczestnikom zgromadzenia.

W Swietle powyzszego ~ w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich — art. 1 ust.
2 Prawa o zgromadzeniach w czeSci zawierajacej zwrot ,,co najmniej 15” jest niezgodny
zart. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to, ze arbitralnie okre$la liczbe oséb,

ktérych zgrupowanie traktowane jest jako zgromadzenie.

3. Niezgodno$¢ art. 3 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach w zakresie w jakim wylacza
prawo organizowania zgromadzenia przez osoby nieposiadajace pelnej
zdolnoS$ci do czynno$ci prawnyeh z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art.
29 Iit. a Konwencji o Prawach Os6b Niepelnosprawnych oraz art. 15 Konwencji

o Prawach Dziecka.

Przepis art. 3 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach przyznaje prawo organizowania
zgromadzen osobom majacym pelna zdolno$¢ do czynnosci prawnych, osobom prawnym,
innym organizacjom, a takze grupom osob. Wskazany przepis w zakresie, w jakim
uniemozliwia zorganizowanie zgromadzenia osobie nie majacej pelnej zdolnoSci do
czynno$ci prawnych wprowadza ograniczenie wolnosci zgromadzen, ktére jest, w ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich, niezgodne z wymogami art. 31 ust. 3 Konstytucii.
Powyzsze ograniczenie nie jest bowiem proporcjonalne, a takze prowadzi do naruszenia
istoty wolno$ci zgromadzen. Zaskarzony przepis uniemozliwia zorganizowanie
zgromadzenia dwém- grupom 0séb: matoletnim, ktorzy nie ukonczyli 18 roku zycia oraz

osobom, ktére zostaly calkowicie lub czgSciowo ubezwlasnowolnione na podstawie



8
orzeczenia sadowego. Jak juz zostalo wskazane we wczesniejszej czesci wniosku, wolno§é
zgromadzen zagwarantowana w art. 57 Konstytucji obejmuje prawo zaréwno do udziahi
w zgromadzeniu, jak 1 wolnos¢ organizowania manifestacji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji
stanowi, ze przepisy p‘ra\{/d moga wprowadzaé' opraniczenie konstytucyj'nyéh wolnosci
1praw, ale tylko wtedy, gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony S$rodowiska, zdrowia
i moralnoSci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenie nalozone
W powyzszym przepisie, uniemozliwiajace organizowanie zgromadzen osobom mie
majacym zdolno$ci do czynno$ci prawnej, nie jest, w ocenie Rzecznika, konieczne z uwagi

na zadna z powyzszych przestanek.

Regulacja art. 3 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach pozbawia mozliwo$ci organizowania
zgromadzen osoby catkowicie lub czgSciowo pozbawione zdolnosci do czynnoSci
prawnych. Niedawno ratyfikowana przez Polske Konwencja o Prawach Oséb
Niepelnosprawnych naktada w art. 29 lit. a obowiazek zagwarantowania osobom
niepelnosprawnym praw politycznych 1 mozliwosci korzystania z nich, na zasadzie
rowno$ci z innymi obywatelami oraz do zapewnienia, Ze osoby niepelnosprawne beda
mogly efektywnie i w pelni uczestniczy¢ w Zyciu publicznym i politycznym, na zasadzie
rownosci z innymi obywatelami, bezposrednio lub za po$rednictwem swobodnie wybranych
przedstawicieli, wiaczajac w to prawo 1 mozliwo$¢ korzystania z czynnego i biernego prawa
wyborczego. Wolno$¢ zgromadzen, rozumiana jako prawo do uczestniczenia oraz
organizowania manifestacji, niewatpliwie zawiera si¢ w art. 29 lit. a Konwencji, gdyz jest to
jeden z przejawdw uczestniczenia jednostki w zyciu publicznym i politycznym. Arbitralne
odebranie prawa do organizowania zgromadzen wszystkim osobom pozbawionym
zdolnos$ci do czynnoéci prawnych jest nadmierna ingerencja ustawodawcy w konstytucyjna
wolno$¢ zgromadzen. Niezaleznie od przyczyny, dla ktérej sad zastosowat Srodek w postaci
ubezwlasnowolnienia, automatyczng konsekwencja jest brak mozliwosci organizowania

zgromadzen.

Ponadto, Konwencja w art. 21 zobowigzuje Panstwa—Strony do podejmowania
odpowiednich $rodkéw, w celu umozliwienia osobom niepelnosprawnym korzystania
z prawa do wolnosci wypowiadania si¢ i wyrazania opinii. Z tego wzgledu, odebranie

osobom ubezwlasnowolnionym prawa do organizowania zgromadzen prowadzi
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bezposrednio do ograniczenia wolno$ci wypowiedzi 1 w konsekwencji moze zostaé uznane
za naruszenie art. 21 Konwencji o Prawach Oséb Niepelosprawnych. Na Scisty zwiazek
wolnosci zgromadzen z wolno$cig wypowiedzi wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunat

Konstytucyjny (por. wyroki o sygn. P 15/08 oraz sygn. K 21/05).

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zwracal uwage na konieczno$é
dokonania kompleksowych zmian w zakresie instytucji ubezwlasnowolnienia w prawie
polskim. W wyroku z dnia 7 marca 2007 r. o sygn. K 28/05 Trybunal zauwazyt, ze
w wigkszoéci panstw odchodzi sie obecnie od sztywnego ograniczania praw i wolnoSci 0séb
z niepelnosprawno$cia intelektualng na 1zecz regulacji bardziej elastycznych,
dopasowanych do konkretnych sytuacji przez sad orzekajacy w danej sprawie.
Automatyczne odebranie wolnos$ci organizowania zgromadzen osobom
ubezwlasnowolnionym jest wladnie przejawem takiego sztywnego ograniczenia praw oséb
z niepetnosprawno$cia, 1 z tego wzgledu powinno zostaé uznane za niezgodne

z Konstytucja.

Nalezy rowniez zwr6oci¢ uwage na wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
z dnia 20 maja 2010 r. w sprawie Kiss p. Wegrom (nr 38832/06). Trybunat stwierdzit w nim,
ze absolutny zakaz korzystania z prawa do glosowania dla o0s6b czeSciowo
ubezwlasnowolnionych, niezaleznie od ich rzeczywistego stanu, nie mieSci si¢ w granicach
dajacego sie¢ zaakceptowaé marginesu swobody panstwa. Dodatkowo ETPC zauwazyt, ze
w sytuacji, gdy ograniczenie fundamentalnych praw stosuje si¢ do grupy spotecznej
wymagajacej szczegdlnej ochrony, ktéra byta w przesztosci powaznie dyskryminowana —
ataka sa osoby z niepelnosprawnoscia intelektualng — swoboda panstwa jest w istotnym
stopniu ograniczona i1 musza istnie¢ bardzo powazne racje na rzecz wprowadzanych
restrykcji. Powyzsza sprawa dotyczyla prawa udzialu w wyborach, jednak w ocenie

Rzecznika nalezy ja odnies¢ takze do wolno$ci organizowania zgromadzen.

Druga grupa, ktéra w $wietle kwestionowanej regulacji jest pozbawiona mozliwo$ci
organizowania zgromadzen sa osoby matoletnie. Oczywiste jest, ze o faktycznej realizacji
wolno$ci zgromadzen przez osoby maloletnie mozemy mowi¢ dopiero, gdy osiagna one
pewien stopien dojrzatosci. Jednak arbitralne odebranie prawa do organizowania

zgromadzen jest nieproporcjonalnym ograniczeniem konstytucyjnej wolnoSci. Z tatwoscia
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mozna sobie wyobrazi¢ sprawy, w ktérych osoby niepelnoletnie bgda cheiaty wyrazi¢ swoje
stanowisko lub sprzeciw. Odebranie im prawa organizowania zgromadzen prowadzi do
naruszenia art. 57 Konstytucji. Nalezy takze zauwazyC, ze zgromadzenie organizowane
przez osobg pélnoletnia, w ktérym wezmg udziat tylko osoby méloletnie, moze stanowié
takie samo potencjalne zagrozenie dla porzadku publicznego, jak zgromadzenie -
organizowane przez osobe maloletnia. Zasadne wydaje si¢ stwierdzenie, Ze organizator, co
zostalo takze wyrazone w dalszej czeSci niniejszego wniosku, nie moze zagwarantowac
pokojowego przebiegu zgromadzenia, gdyz jedna osoba nie jest w stanie wplynaé na
czasami wielotysieczne zgrupowanie o0séb. Konstytucyjna ochrona obejmuje tylko
zgromadzenia pokojowe, wiec manifestacja, ktora przestaje mieé taki charakter, powinna
zosta¢ rozwiazana przez shizby porzadkowe. Podkre§lone zostalo w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, ze obowigzek
ochrony zgromadzen 1 zapewnienia ich pokojowego przebiegu spoczywa na organach
panstwa (por. wyrok TK o sygn. K 21/05, wyrok ETPC z dnia 5 grudnia 2006 r. w sprawie
Oya Ataman p. Turcji o nr 74552/01). Niezaleznie od tego jak odpowiedzialng osoba nie
bylby organizator zgromadzenia, jedna osoba nie jest w stanie zagwarantowaé, ze

zgromadzenie bedzie miato pokojowy przebieg.

Nalezy zwrocié uwage takze na niekonsekwencje ustawodawcy w okre§leniu wieku,
od ktérego mozna uznaé dang jednostke za wystarczajaco odpowiedzialng i nalozy¢ na nia
pewne obowiazki lub uprawnienia. Osoba, ktdra nie ukoficzyta 18 roku zycia nie moze
W sposob czynny realizowa¢ wolnoSci zgromadzen poprzez zorganizowanie manifestacii.
Wybdr granicy wieku okre§lonej w przepisach jest niespdjny w pordéwnaniu z innymi
regulacjami prawa. Dla przyktadu mozna podaé przepisy regulujace odpowiedzialno$é
karna. Zarowno Kodeks karny, jak i Kodeks wykroczen przewiduja, Zze na zasadach
okreSlonych w tych kodeksach odpowiadaja osoby, ktére ukonczyty 17 lat (art. 10 ust.
1 Kodeksu karnego oraz art. 8 Kodeksu wykroczen). Ponadto, przepisy Kodeksu cywilnego
stanowia, ze maloletni poprzez zawarcie malzenstwa uvzyskuje pelnoletno$¢ (art. 10
Kodeksu cywilnego), a z kolei Kodeks rodzinny i opiekuiczy umozliwia w art. 10 zawarcie
malzenstwa kobiecie, po ukonczeniu 16 roku Zycia, po uzyskaniu zgody sadu opiekusniczego.
W rezultacie, osoba maloletnia, po =zawarciu malzenstwa, moze zorganizowac

zgromadzenie, gdyz ma pelng zdolno$¢ do czynnosci prawnych.
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Podsumowujac powyzsze rozwazania, analiza systemu prawa prowadzi do wniosku,
ze osoba w wieku 17 lat nie moze zorganizowal zgromadzenia, moze jednak ponie$é
odpowiedzialnos¢ karng za swoje czyny, a takze, w przypadku zawarcia przez nia zwiazku
malzenskiego, zorganizowaé zgromadzenie. Organizowanie zgromadzen jest waznym
przejawem realizowania innych praw czlowieka, takich jak np. wolno$¢ wyrazania
pogladow czy wolno$C zrzeszania sig. W pafistwie demokratycznym aktywny udzial
obywateli w zyciu politycznym i spolecznym jest istotna wartoScia, ktéra powinna byé
wjak najwigkszym stopniu wspierana przez wladze panstwowe. Umozliwienie
organizowania zgromadzen przez osoby maloletnie jest waznym czynnikiem, ktéry
doprowadzi do wyksztalcenia si¢ postaw obywatelskich, co w rezultacie moze doprowadzié
do aktywnego udzialu miodziezy w Zyciu politycznym 1 spolecznym juz po uzyskaniu
petoletnosci.

Nalezy ponadto zauwazy¢, ze uniemozliwienie organizowania zgromadzen osobom
matoletnim stanowi takze naruszenie art. 15 ust. 1 Konwencji o Prawach Dziecka.
Wskazany przepis przewiduje, ze Pafstwa—Strony uznaja prawa dziecka do swobodnego
zrzeszania sig oraz wolnoéci pokojowych zgromadzen. Zgodnie z ust. 2 artykulu, na
wykonywanie powyzszych praw nie moga by¢ nakladane jakiekolwiek ograniczenia,
zwyjatkiem tych, ktére sa zgodne z prawem 1 ktore sq konieczne w spoleczedstwie
demokratycznym do zapewnienia interesow bezpieczenstwa narodowego, porzadku
publicznego, ochrony zdrowia badz moralnoSci spotecznej lub ochrony praw i wolno$ci
innych os6b. Z uwagi na fakt, ze Polska nie zlozyla zastrzezenia do powyzszego przepisu,
ktéore by umozliwialo przyznanie osobom maloletnim jedynie prawa do udzialu
w zgromadzeniu, a nie prawa organizacji zgromadzen, nalezy uznaé, ze Prawo
o zgromadzeniach, w zakresie, w jakim odbiera osobom matoletnim prawo do

organizowania zgromadzen, narusza art. 15 Konwencji o Prawach Dziecka.
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4. Niezgodno$¢ art. 6 ust. 2b, art. 7a oraz art. 8 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach
z art. 2, art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 78 Konstytucji, a takze z art. 11
oraz z art. 13 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawewych
Wolnosci.

Zgodnie z ogblng zasadg wyrazona w art. 6 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach,
zgromadzenia organizowane na otwartej przestrzeni dostepnej dla nieokreslonych imiennie
0séb (zgromadzenia publiczne) wymagaja uprzedniego zawiadomienia organu gminy
wlasciwego ze wzgledu na miejsce zgromadzenia. Organizator zgromadzenia publicznego
zawiadamia organ gminy w taki sposéb, aby wiadomo$¢ o zgromadzeniu dotarta nie pézniej
niz na 3 dni robocze, a najwczesniej 30 dni przed datq zgromadzenia (art. 7 ust. 1 Prawa
o zgromadzeniach). Wskazane przepisy przewiduja wigc, Ze organizatof zgromadzenia
jedynie powiadamia organ wiadzy publicznej o zamiarze skorzystania z wolnosci
zgromadzen. Organ ten nie ma wigc kompetencji do udzielania zezwolenia na
zorganizowanie zgromadzenia. Wybdr systemu notyfikacji, zamiast rezimu, w ktérym
odpowiedni organ wydaje zgode na odbycie zgromadzenia, jest zwiazany z wolnoSciowym
charakterem tego uprawnienia. Ustawodawca majac swobode wyboru pomiedzy systemem
zglaszania 1 zezwolenia uznal, ze ten pierwszy w najpetniejszy sposéb odpowiada istocie
regulacji wolnofci zgromadzen jako wolno$ci konstytucyjnej (por. wyrok TK o sygn.
P 15/08).

Zgodnie z art. 7 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach zawiadomienie o zamiarze

zorganizowania zgromadzenia powinno zawiera¢ nastepujace dane:

1) imie, nazwisko, datg urodzenia i adres organizatora oraz nazwe i adres osoby

prawnej lub organizacji, jezeli w jej imieniu organizuje on zgromadzenie,

la) imie, nazwisko, date urodzenia, zdjgcie i adres przewodniczacego

zgromadzenia,

2) cel i program oraz jezyk, w ktérym beda porozumiewal sie uczestnicy
zgromadzenia,

3) miejsce 1 datg, godzing rozpoczegcia, czas trwania, przewidywana liczbe
uczestnikow, a w przypadku gdy planowane jest przejScie ﬁczestm'kéw zgromadzenia takze

trase przej$cia ze wskazaniem miejsca jego rozpoczgcia i zakonczenia,
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4) okreSlenie planowanych przez organizatora Srodkoéw stuzacych zapewnieniu
pokojowego przebiegu zgromadzenia oraz $rodkow, o ktérych dostarczenie zwraca si¢ do

organu gminy.

Z art. 6 ust. 2b Prawa o zgromadzeniach wynika natomiast, ze zgromadzenia
organizowane przez 2 lub wigksza liczbe organizatorow w tym samym czasie, w miejscach
lub na trasach przejscia, ktore sa tozsame lub w czesct pokrywaja sig, moga sie odby¢, jezeli
jest mozliwe ich oddzielenie lub odbycie w taki sposodb, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu
lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozfm'arach. Jezeli oddzielenie lub odbycie
zgromadzen nie jest mozliwe, stosuje si¢ art. 7a. Jesli wigc w terminie okreslonym w art.
7 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach do organu gminy wptyna dwa lub wigcej zawiadomien
wskazujacych, Ze w tym samym czasie, w migjscach lub na trasach przejscia, ktore sa
tozsame lub w czesci si¢ pokrywaja, organizatorzy zamierzaja przeprowadzi¢ zgromadzenia
publiczne, to na organie gminy spoczywa prawny obowiazek zbadania, czy jest mozliwe
oddzielenie tych zgromadzen lub ich odbycie w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazat
zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. Konstrukcja art. 6 ust. 2b
Prawa o zgromadzeniach powoduje wigc, ze juz sam fakt zgloszenia wigkszej liczby
zgromadzen aktualizuje po stronie organu gminy obowiazek poczynienia ustale, czy jest
mozliwe oddzielenie zgromadzen lub ich odbycie w taki sposob, aby ich przebieg nie
zagrazal zyciu lub zdrowiu albo mieniu w znacznych rozmiarach. Z art. 6 ust. 2b Prawa
o zgromadzeniach wynika w zwiazku z tym domniemanie, ze juz samo zgloszenie wiekszej
liczby zgromadzen stanowi zagrozenie dla takich warto$ci jak zycie, zdrowie albo mienie
w znacznych rozmiarach. Zgromadzenia takie zgodnie ze stylistyka art. 6 ust. 2b Prawa
o zgromadzeniach ,,moga si¢ odby¢, jezeli jest mozliwe ich oddzielenie lub odbycie w taki
sposdb”, aby nie stanowilty zagrozenia dla wymienionych wartoéci. Ustawodawca przyjat
w zwiazku z tym, Zze zgromadzenia takie ze swej natury nie maja charakteru pokojowego,
w zwiazku z tym niezbedne jest ich oddzielenie lub ustalenie, Zze sa mozliwe do

przeprowadzenia w taki sposéb, aby nie naruszaly wskazanych w ustawie wartosci.

Tak odczytana rzeczywista tre$¢ art. 6 ust. 2b Prawa o zgromadzeniach znajduje
potwierdzenie w art. 7a ust. 1 Prawa o zgromadzeniach, stanowiacym, ze jezeli w tym
samym czasie i miejscu lub na trasie przejScia, ktore sa tozsame lub w czesci si¢ pokrywaja,

zgloszonych zostato 2 lub wigcej zgromadzen i nie jest mozliwe ich oddzielenie lub odbycie
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w taki sposob, aby ich przebieg nie zagrazal Zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
w znacznych rozmiarach, organ gminy niezwlocznie wzywa organizatora zgromadzenia
zgloszonego poézniej do dokonania zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy
przej$cia uczestnikéw. Do takiego wezwania organ gminy zalacza informacje na temat
czasu 1 miejsca przej$cia wezesniej zgloszonego zgromadzenia lub zgromadzen (art. 7a ust.
2 Prawa o zgromadzeniach). Organizator zgromadzenia zgloszonego pézniej dokonuje
zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejScia uczestnikdéw w taki sposéb, aby
informacja o zmianie dotarla do organu gminy nie pozniej niz 2 dni przed datg

zgromadzenia (art. 7a ust. 3 Prawa o zgromadzeniach).

Z art. 8 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach wynika za$, ze organ gminy zakazuje
zgromadzenia publicznego, jezeli: 1) jego cel lub odbycie sprzeciwiaja sie tej ustawie lub
naruszajq przepisy ustaw karnych, 2) odbycie zgromadzenia moze zagrazaé zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. Na podstawie art. 8 ust. 2 Prawa
o zgromadzeniach organ gminy zakazuje ponadto zgromadzenia publicznego zgloszonego
pozniej, takze jezeli organizator zgromadzenia, pomimo wezwania, o ktérym mowa w art.
7a ust. 1, nie dokonat we wlaSciwym terminie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo
trasy przejScia uczestnikéw. Art. § ust. 2 Prawa o zgromadzeniach stanowi samodzielng
podstawe zakazania zgromadzenia publicznego, skoro ustawodawca postuzyt sie zwrotem
,organ gminy zakazuje (....) takze”. Powodem tego zakazu nie jest za$ to, ze cel lub
odbycie tego konkretnego zgromadzenia sprzeciwiaja si¢ ustawie lub naruszaja przepisy
ustaw karnych, badz Zze odbycie tego konkretnego zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, lecz to, ze organizator, pomimo
wezwania, nie dokonal we wlasciwym terminie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia

albo trasy przejscia uczestnikow.

Powotana powyzej tre$¢ art. 8 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach potwierdza teze, ze
art. 6 ust. 2b Prawa o zgromadzeniach przyjmuje domniemanie, iz w sytuacji w nim
okreSlonej zgromadzenia nie maja pokojowego charakteru i ze dla obalenia tego
domniemania niezbgdne jest przeprowadzenie stosownego postgpowania wyjasniajacego
przez organ gminy. Negatywny z punktu widzenia realizacji wolnosci zgromadzen wynik
tego postgpowania oraz brak pozadanej reakcji organizatora poézniej zgloszonego

zgromadzenia (tj. niedokonanie we wlaSciwym terminie zmiany czasu lub miejsca
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zgromadzenia albo trasy przejScia uczestnikow) owocuje zakazem odbycia zgromadzenia
zgloszonego pozniej. W tym przypadku wigc organ gminy musi, wydajac zakaz, po
pierwsze, ustali¢, ze nie jest mozliwe oddzielenie lub odbycie zgromadzen w taki sposéb,
aby nie zagrazaly one wymienionym w ustawie warto$ciom, po drugie, musi wezwaé
organizatora pdzniej zgtoszonego zgromadzenia do zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia
albo trasy przejcia uczestnikdw zgromadzenia, po trzecie, musi stwierdzi¢, ze uptynat
prawem przewidziany termin do zastosowania si¢ do tego wezwania. Dla wydania zakazu
na podstawie art. 8 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach nie jest natomiast konieczne wykazanie
przez organ gminy, ze zgloszone podzniej zgromadzenie nie ma charakteru pokojowego,
w takim przypadku zakaz zostatby bowiem wydany na podstawie art. 8§ ust. 1 Prawa
o zgromadzeniach. Ten stan rzeczy jest wynikiem domniemania, ktérego zroditem jest art.

6 ust. 2b Prawa o zgromadzeniach.

W rezultacie tak uksztaltowany stan prawny prowadzi do sytuacji, w ktorej jedynym
powodem wydania zakazu zgromadzenia moze by¢ nie to, ze projektowane zgromadzenie
godzi w chronione ustawa 1 legitymowane konstytucyjnie wartoSci, lecz fakt, Ze organizator
tego zgromadzenia pozniej je zglosil, a nastgpnie na wezwanie organu gminy nie dokonat

pozadanej zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przej$cia uczestnikow.

W sytuacji, gdy zgromadzenia sa organizowane przez 2 lub wigksza liczbe
organizatorow w tym samym czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktore sg tozsame
lub w czesci sig pokrywaja, ustawodawca w istocie w sposob niedopuszczalny przeksztateit
konstytucyjna wolnos¢ pokojowych zgromadzen. Przyjal, ze z samej okoliczno$ci
organizowania wigkszej liczby zgromadzen wynika uprawdopodobnione zagrozenie dla
chronionych prawem warto$ci. Domniemanie to wymaga dopiero obalenia w toku badania
przez organ mozliwo$ci oddzielenia lub odbycia tych zgromadzen. Znamienne w tym
kontekécie jest to, ze art. 7a ust. 1 Prawa o zgromadzeniach przewiduje wezwanie
organizatora zgromadzenia zgloszonego p6zniej do dokonania Zmian w projektowanym
przebiegu zgromadzenia, przestanka tego wezwania jest za§ pdzniejsze zgloszenie
zgromadzenia, a nie to, ze uczestnicy tego konkretnego zgromadzenia stwarzajg zagrozenie
dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Jak za$§ wskazat Trybunal Konstytucyjny (sygn.
K 21/05) ,,(...) ewentualno§¢ kontrdemonstraciji przy uzyciu przemocy lub przytaczenia sie

sktonnych do agresji ekstremistow nie moze prowadzi¢ do pozbawienia tego prawa nawet
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wtedy, gdy istnieje realne niebezpieczenstwo, ze zgromadzenie publiczne spowoduje
naruszenie porzadku publicznego przez wydarzenia, na ktore organizatorzy zgromadzenia
nie majg wptywu, a wladza publiczna uchyla sie¢ od podjecia skutecznych dziatan w celu
zagwarantowania realizacji wolnosci zgloszonego zgromadzenia. (...) Na organach wiadzy
publicznej ciazy obowigzek zapewnienia ochrony grupom organizujacym demonstracje
ibioracym w nich udzial, bo tylko w ten sposéb mozna realnie gwarantowaé wolno$é

zgromadzen (...).”

Przepis art. 6 ust. 2b jest nieprecyzyjny, gdyz stwierdza, ze dwa zgromadzenia moga
sie¢ odby¢, jezeli jest mozliwe ich oddzielenie lub odbycie w taki sposdb, aby ich przebieg
nie zagrazat zyciu lub zdrowiu albo mieniu w znacznych rozmiarach. Z przepisu nie wynika
jednak, na kim spoczywa obowiagzek oddzielenia zgromadzen lub zagwarantowania ich
odbycia w sposdb niezagrazajacy wymienionym dobrom. Wydaje sig, ze decyzja
o konieczno$ci zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia moze zapa$¢ m.in. w przypadkuy,
gdy organ gminy stwierdzi, ze odpowiednie stuzby nie sq w stanie zapewni¢ bezpieczenstwa
dwoch zgromadzen. Taka regulacja daje wladzom mozliwo$¢ ograniczenia konstytucyjnej
wolnosci zgromadzen tylko z powodu niewystarczajacych sit stuzb porzadkowych lub
nieudolnej ich organizacji. Nalezy podkreslié, ze to panstwo jest zobowiazane
przedsigwziaé Srodki, ktére zapewnia bezpieczefistwo odbywajacych sig zgromadzen. Takie
stanowisko znalazto swdj wyraz w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (por.
przywotany wyzej wyrok TK o sygn. K 21/05), a takze Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W wyroku z dnia 25 maja 2006 r. o sygn. I OSK 329/06 NSA
stwierdzil, Ze ,obowiazkiem organéw administracji publicznej jest zapewnienie
bezpieczenstwa osobom uczestniczacym w zgromadzeniu. Jezeli bowiem z olbrzymim
naktadem sit i srodkow zapewnia si¢ ochrong uczestnikom imprez sportowych, w tym
przemarszom 'kibicow', co z reguly, a jest to faktem notoryjnym, wiaze si¢ ze szkodami
w mieniu znacznych warto$ci 1 zagrozeniem dla zdrowia badz Zycia ludzi, to nie widaé
zadnych powoddéw, dla ktérych nie mozna zabezpieczy¢ zgromadzen stuzacych realizaciji
konstytucyjnie chronionej wolno$ci zgromadzen.” Takze Europejski Trybunatl Praw
Cztowieka wskazuje na pozytywne obowiazki padstwa, tak aby gwarantowane przez
Konwencje prawa byly praktyczne i efektywne. Gdyby kazda mozliwo$¢ napiecia

i gwaltownej konfrontacji podczas demonstracji miedzy pozostajacymi wobec siebie
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w opozycji grupami mogla usprawiedliwia¢ zakaz jej odbycia, spoleczenstwo byloby
pozbawione mozliwosci wystuchania rézniacych sie od siebie pogladéw (zob. wyrok ETPC
z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie Ollinger p. Ausirii, nr 76900/01). Analogiczny poglad
wyrazila Europejska Komisja Praw Cziowieka w decyzji z dnia 21 czerwca 1988 r.
w sprawie Platform ,, Arzte fiir das Leben” p. Austrii (nr 10126/82). Komisja uznala, ze na
panstwie cigzy pozytywny obowigzek zapewnienia ochrony osobom organizujacym
demonstracje i bioracym w nich udzial, poniewaz tylko w ten sposéb mozna realnie
gwarantowaé swobode zgromadzen. Ponadto, wprowadzenie systemu notyfikacji
zgromadzen mialo wlasnie na celu umozliwienie organom wiadzy podjecie stosownych
srodkow w celu zapewnienia bezpiecznego przebiegu zgromadzenia (por. wyrok TK o sygn.

P 15/08, wyrok ETPC w sprawie Oya Ataman p. Turcji).

W uzasadnieniu ustawy wprowadzajacej mozliwo$¢ wezwania organizatora do
zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia, zostalo wskazane, Ze projektowany przepis ma
stuzy¢ ochronie uczestnikdw zgromadzenia przed ewentualng kontrmanifestacja. W ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich, ustawodawca, wprowadzajac ten przepis, catkowicie
zaprzecza zasadom dotyczacym wolnoSci zgromadzen, ugruntowanym w przepisach oraz
orzecznictwie. Organ gminy bedzie mial mozliwo$¢ wezwania organizatora zgromadzenia
zgtoszonego pozniej do zmiany miejsca lub czasu w przypadku, gdy istnieje uzasadniona
przestanka, ze ich odbycie réwnoczes$nie bedzie zagrazalo zdrowiu Iub zZyciu Iudzi albo
mieniu w wielkich rozmiarach. Nalezy jednak podkresli¢, na co wielokrotnie wskazuje
w swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny oraz Europejski Trybunal Praw Czlowieka,
ze ochronie na gruncie Konstytucji oraz Konwencji podlegaja tylko zgromadzenia
o pokojowym charakterze. Jak wskazal TK (sygn. P 15/08), ,,pokojowy” charakter to
immanentna cecha zgromadzenia. Trybunat podkreslil, ze wymoég pokojowego charakteru
zgromadzenia jest wstepnie weryfikowany w postepowaniu przed wilaSciwym organem,
ktéremu przedtozono stosowne zawiadomienie. Skoro wiec organ stwierdza, ze ze wzgledu
na tozsamos¢ tras przejScia dwoch zgromadzen nalezy zmieni¢ czas lub miejsce jednego
znich, z uwagi na niemozno$¢ oddzielenia lub odbycia w sposéb zapewniajacy
bezpieczenstwo, to tym samym nalezy wyciagnaé wniosek, ze jedno lub oba zgromadzenia
nie gwarantuja pokojowego przebiegu, 1 z tego powodu powinny zostac zakazane.

Wprowadzona regulacja jest wiec niezgodna z przepisami Konstytucji, gdyz zaktada
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mozliwo$¢ zorganizowania zgromadzenia, ktérego charakter nie jest pokojowy.
W przypadku uzasadnionej obawy organu gminy, Ze zgromadzenie nie bedzie miato
pokojowego charakteru, ustawa w art. 8 ust. 1 pkt 1 1 2 reguluje obowiazek zakazania przez
organ zgromadzenia publicznego. Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze zgromadzenie
,niepokojowe” traci konstytucyjng ochrone. Zdaniem Trybunatu, pojecie zgromadzenia
pokojowego nalezy odnie$¢ do zgromadzenia, ktére musi przebiegal z poszanowaniem
integralnoéci fizycznej oséb oraz mienia prywatnego i publicznego. To pojecie takze
wyklucza stosowanie przemocy oraz przymusu przez uczestnikow zgromadzenia, zaréwno
wobec innych uczestnikéw zgromadzenia, jak 1 wobec 0séb trzecich oraz funkcjonariuszy
publicznych (por. wyrok TK o sygn. P 15/08). Jednak, co podkresla Trybunal, do oceny, ze
jakie§ zgromadzenie utracito pokojowy charakter, nalezy podchodzi¢ z duza ostroznoscia.
Trybunat Konstytucyjny (sygn. Kp 1/04) stwierdzil, ze ,juzasadnieniem dla rozwiazania
zgromadzenia nie mogg by¢ pojedyncze incydenty, ktére moga by¢ rozwiazywane bez
uciekania sie do Srodka ostatecznego, jakim jest rozwigzanie zgromadzenia. Takze hasta
obrazliwe czy szokujace nie musza byC same w sobie traktowane jako naruszenie
pokojowego charakteru zgromadzenia. Chodzi o zagrozenie powazne i bezposrednie, gdy
pojawia sie przemoc lub powstaty szkody.” Tym bardziej ostroznie nalezy wiec podchodzié
do wydania decyzji o zakazie zgromadzenia, ktéra musi by¢ wydana tylko w szczegdlnie

uzasadnionych wypadkach.

Podobnie Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnoéci
gwarantuje prawo ,,pokojowego zgromadzania si¢”. Jak wskazala Komisja, art. 11
Konwencji gwarantuje prawo ,,pokojowego zgromadzania si€”’, pojecie to nie obejmuje
wiec demonstracji, ktérej organizatorzy i uczestnicy maja zamiar zakidcenia porzadku
publicznego (decyzja Komisji z dnia 16 lipca 1980 r. w sprawie Christians against Fascism
and Rascism p. Wielkiej Brytanii o nr 8440/78) albo uzycia przemocy (zob. decyzje Komisji
z dnia 6 marca 1989 r. w sprawie G p. Niemcom o nr 13079/87, a takze wyrok ETPC

w sprawie Stankov and United Macedonian Organization Ilinden p. Bulgarii).

Konsekwencja uregulowania art. 8 ust. 2 w zw. z art. 7a ust. 1 Prawa
o zgromadzeniach jest wprowadzenie stopniowalnego pojecia ,,pokojowego zgromadzenia”.
Ustawodawca zaklada, ze istnieje kategoria zgromadzen, ktére maja na tyle niepokojowy

charakter, ze ich odbycie rownolegle z innym zgromadzeniem stanowi zagrozenie dla zycia,
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zdrowia ludzi lub mienia. Zarazem jednak takie zgromadzenie jest zbyt mato niepokojowe,
by zakaza¢ jego odbycia. Takie zalozenie jest niezgodne z utrwalonym w orzecznictwie
Trybunatu rozumieniem pojecia ,,zgromadzenie”, gdyz polska Konstytucja nie przewiduje
konstytucyjnej ochrony zgromadzen o niepokojowym charakterze. Takiej ochrory nie
nadaje takze Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolno$ci. Z tego
wzgledu wprowadzona regulacja, przez to, Ze umozliwia odbycie zgromadzenia
zgloszonego wcze$niej mimo jego potencjalnie niepokojowego charakteru, jest niezgodna

z art. 57 Konstytucji oraz art. 11 Konwencji.

Art. 7a ust. 1 Prawa o zgromadzeniach wprowadza tez nieznana do tej pory Prawu
o zgromadzeniach forme ingerencji wladzy publicznej w wolno$¢ zgromadzen. Dotychczas
bowiem wolnos¢ ta realizowana byla poprzez zawiadomienie o zamiarze organizacji
zgromadzenia, organ administracji publicznej w przypadkach przewidzianych ustawa mogh
za§ w formie decyzji administracyjnej zakazal zgromadzenia. Art. 7a ust. 1 Prawa
o zgromadzeniach poszerza za§ prawne formy ingerencji administracji publicznej
w wolno$¢ zgromadzen, wprowadzajac wezwanie organizatora do dokonania zmiany czasu

lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejécia uczestnikow.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci to, ze wolno$¢ zgromadzen obejmuje swoja trescia
rowniez prawo organizatora do swobodnego okre$lenia miejsca i czasu zgromadzenia, gdyz
wybdr miejsca 1 czasu zgromadzenia ma znaczenie z punktu widzenia gloszonych
w przestrzeni publicznej pogladow. Europejski Trybunat Praw Cztowieka (wyrok z dnia
3 maja 2007 r. w sprawie Bgczkowski p. Polsce o nr 1543/06) wskazal, ze wolnoé¢
zgromadzen moze by¢ pozbawiona znaczenia, je$li nie mozna korzystaé z niej
w odpowiednim czasie. W tym kontekScie zwrdcié trzeba uwage, ze wezwanie, o ktéorym
mowa w art. 7a ust. 1 Prawa o zgromadzeniach nie tylko poprzedza wydanie decyzji
administracyjnej o zakazie zgromadzenia, lecz moze stanowi¢ sposob koncowego
zatatwienia sprawy odbycia zgromadzenia, w sytuacji, gdy organizator, majac na uwadze
grozbe zakazu zgromadzenia, podporzadkuje sie temu wezwaniu. Wowczas wezwanie
stanowi wiadcza i finalng forme ksztattowania przez administracje publiczna treSci wolnosci
zgromadzen. Korzystajacy 2z konstytucyjnej wolnoSci nawet wowczas, gdy
podporzadkowali si¢ wezwaniu musza mie¢ — zdaniem Rzecznika — prawng mozliwosé

skorzystania ze Srodkdéw kontroli legalno$ci dziatania administracji publicznej. Dziatanie to,
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ktorego efektem jest zmiana czasu lub miejsca albo trasy przejécia, ingeruje przeciez wprost
w sfere konstytucyjnej wolno$ci. W zwiazku z tym pojawia si¢ istotny z punktu widzenia
ochrony wolnoéci zgromadzen problem, po pierwsze, Srodkéw zaskarzenia owego
wezwania, po drugie, adekwatno$ci procedury gwarantujacej takie Srodki do materil

postepowania w sprawach dotyczacych zgromadzen.

Otéz Prawo o zgromadzeniach reguluje jedynie materie¢ wniesienia odwotania od
decyzji o zakazie zgromadzenia (art. 9) oraz materi¢ wniesienia skargi do sadu
administracyjnego (art. 13). Ten ostatni przepis przewiduje, Ze skargi na decyzje
w sprawach zgromadzen wnosi si¢ bezpo$rednio do sadu administracyjnego w terminie
3 dni od dnia doreczenia decyzji, a sad wyznacza rozprawe nie pézniej niz w terminie 7 dni
od dnia wniesienia do niego skargi, chyba zZe zachodza przeszkody formalne. Prawo
o zgromadzeniach nie reguluje natomiast w ogdle materii srodkéw zaskarzenia wezwania do
zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikow, pomimo ze — jak
juz wskazano — wezwanie to moze stanowi¢ wladcza i finalng forme ingerencji w wolno§¢
zgromadzen. Ustawodawca wprowadzil wigc dodatkowa prawna forme oddziatywania
administracji publicznej na sferg korzystania z konstytucyjnej wolnosci, lecz nie wyposazyt
podmiotéw korzystajacych z tej wolnoSci w adekwatne $rodki uruchamiajace kontrole

legalno$ci dziatan podejmowanych w tym zakresie przez administracje publiczna.

Czy wezwanie stanowi inng 1niz decyzje administracyjne i postanowienia czynnos$é
z zakresu administracji publicznej, dotyczaca uprawnien lub obowiazkdéw wynikajacych
Z przepisow prawa, a wigc czy do czynnosci tej ma zastosowanie art. 3 § 2 pkt 4 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyjnymi (Dz. U.
z 2012 1. poz. 270 ze zm.), a w konsekwencji takze, czy na wezwanie stuzy skarga do sadu
administracyjnego, rozstrzygnie w przyszlosci orzecznictwo sadéw administracyjnych.
Jednak nawet gdyby przyjaé, ze na owo wezwanie stuzy skarga do sadu administracyjnego,
to wowczas zastosowanie znajdzie art. 52 § 3 Prawa o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi stanowiacy, ze jezeli ustawa nie przewiduje Srodkéw zaskarzenia
w sprawie bedacej przedmiotem skargi, skarge na akty lub czynnosci, o ktérych mowa
wart. 3 § 2 pkt 4, mozna wnie§¢ po uprzednim wezwaniu na pi$mie wta$ciwego organu —
w terminie czternastu dni od dnia, w ktérym skarzacy dowiedzial sie lub mdgt sie

dowiedzie¢ o wydaniu aktu lub podjeciu innej czynno$ci — do usunigcia naruszenia prawa.
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W tym przypadku skarge do sagdu administracyjnego wnosi si¢ w terminie trzydziestu dni od
dnia doreczenia odpowiedzi organu na wezwanie do usunigcia naruszenia prawa, a jezeli
organ nie udzielit odpowiedzi na wezwanie, w terminie sze$édziesieciu dni od dnia
wniesienia wezwania.do usunigcia naruszenia prawa (art. 53 § 2 Prawa o postepowaniu
przed sqdami administracyjnymi). Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi
pie okre§la natomiast (w przeciwienstwie do art. 13 Prawa o zgromadzeniach) terminu,

w jakim sad administracyjny powinien wyznaczy¢ rozprawe.

W swietle powyzszego, przyjecie nawet najbardziej przychylnej dla ustawodawcy
wyktadni prawa w omawianym zakresie sprowadzajacej sie do tego, ze na wezwanie do
dokonania zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejScia uczestnikow,
oktérym mowa w art. 7a ust. 1 Prawa o zgromadzeniach shizy, po bezskutecznym
wezwaniu do usunigcia naruszenia prawa, skarga do sadu administracyjnego, nie rozwiazuje
problemu. Okreslone przepisami Prawa o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi
ogblne terminy procesowe nie sg bowiem adekwatne do rozstrzyganej materii, powoduja
one, ze o legalnosci wkroczenia w konstytucyjng wolno$¢ sad administracyjny zawsze
bedzie orzekal ex post. Tymczasem S§rodki prawne stuzace zapewnieniu efektywnego
korzystania z wolnosci zgromadzen musza by¢ skuteczne (por. wyrok ETPC w sprawie
Bgczkowski p. Polsce). Musza wigc dawac gwarancje podjecia rozstrzygniecia dotyczacego
wolnoéci zgromadzen jeszcze przed data odbycia demonstracji. W przeciwnym wypadku,
wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia w nich, skoro nie moze
by¢ efektywnie chroniona za pomoca dostgpnych Srodkdéw prawnych, staje sie jedynie

deklaracja pozbawiong realnej treci.

Brak adekwatnego $rodka zaskarzenia wezwania organu do zmiany miejsca lub czasu
zgromadzenia prowadzi do naruszenia art. 78 Konstytucji, ktory stanowi, ze kazda ze stron
ma prawo zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Dodatkowo, art.
78 wprowadza mozliwoS$¢ ustanowienia w drodze ustawy wyjatkdéw od tej zasady oraz
ograniczen. Jak wskazal Trybunal Konstytucyjny, Konstytucja nie precyzuje charakteru tych
wyjatkow, nie wskazuje bowiem ani zakresu podmiotowego, ani przedmiotowego, w jakim
odstepstwo od tej zasadyv jest dopuszczalne. Nie znaczy to jednak, ze ustawodawca ma
peina, niczym nieskrgpowana swobode ustalania takich wyjatkéw. W pierwszym rzedzie

nalezy liczy¢ si¢ z tym, iz nie moga one prowadzi¢ do naruszenia innych norm
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konstytucyjnych (por. wyrok TK z dnia 12 czerwca 2002 r. o sygn. P 13/01). Ponadto, nie
moga powodowal przekreSlenia samej zasady ogolnej, ktéra na gruncie zwyklego
ustawodawstwa stataby sie de facto wyjatkiem od istniejacej w roznych regulacjach

procesowych regufy pdstepowania jednoinstancyj hego.

Trybunat Konstytucyjny (wyrok z dnia 15 grudnia 2008 r. o sygn. P 57/07) wskazat,
ze ustanowiony przez ustawodawce Srodek zaskarzenia musi by¢ efektywny, czyli stwarzaé
realng mozliwo$¢ oceny pierwszoinstancyjnego rozstrzygnigceia i dokonania jego uchylenia
lub zmiany. Trybunat podkreslit, Ze mimo zakresowej obszerno$ci pojecia ,,zaskarzenia”
uzytego w art. 78 Konstytucji, mozliwe jest dokonywanie pewnej konkretyzacji, polegajacej
na wskazaniu tych elementéw koniecznych danego $rodka prawnego, ktére pozwolityby na
kazdorazowa oceng, czy w wystarczajacym stopniu shizy on realizacji konstytucyjnego

prawa strony (por. wyrok TK z dnia 16 listopada 1999 r. o sygn. SK 11/99).

Wymog skonstruowania procedury, ktoéra umozliwi uzyskanie decyzji organu drugie;j
instancji przed data zgromadzenia, wynika takze z art. 13 Konwencji. Jak stanowi ten
przepis, ,,kazdy, czyje prawa 1 wolno$ci zawarte w niniejszej Konwencji zostaty naruszone,
ma prawo do skutecznego Srodka odwolawczego do wlaSciwego organu panstwowego (...)”.
Z art. 13 Konwencji wynika, ze samo istnienie jakiego$ krajowego $rodka odwotawczego
moze okazal si¢ niewystarczajace, gdyz przepis wymaga, aby Srodek byt ,skuteczny”.
Powyzszy przepis ustanawia gwarancj¢ proceduralna, uzupehiajac zakres ochrony
wynikajacy z poszczegdlnych postanowien Konwencji. Standard wynikajacy z art. 13, czyli
skuteczny S$rodek odwotawczy musi byé wiec interpretowany lacznie z wilaSciwym
przepisem Konwencji gwarantujacym poszczegolne prawo lub wolno$¢ jednostki. Charakter
»Skutecznego™ §rodka odwotawczego opiera si¢ na ocenie jego adekwatno$ci
1 efektywnosci.

7 wyze] wskazanego wzorca konstytucyjnego i1 konwencyjnego wynika, ze
mozliwo§¢ zaskarzenia wezwania do zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia poprzez
wezwanie organu do usunigcia naruszenia prawa, a nastgpnie wniesienie skargi do
wojewddzkiego sadu administracyjnego (przy przyjeciu, ze taki $rodek zaskarzenia
przystuguje) jest niewystarczajaca gwarancja realizacji wolno$ci zgromadzen. Takie

wezwanie bedzie moglo zostaé zaskarzone do sadu administracyjnego, jednakze wyrok sadu



23
zostanie wydany juz po terminie zaplanowanej demonstracji. W konsekwencji, $rodek
zaskarzenia nie gwarantuje realizacji komstytucyjnej wolnoSci zgromadzen, ktorej
przejawem jest wolno$§¢ wyboru czasu 1 miejsca zgromadzenia. Z tego wzgledu,
wprowadzenie mozliwoSci wezwania organizatora do zmiany czasu lub miejsca
zgromadzenia, bez wprowadzenia adekwatnego §rodka zaskarzenia, prowadzi do naruszenia
art. 78 w zwigzku z art. 57 Konstytucji, a takze art. 13 w zwiazku z art. 11 Konwencji

o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Zaskarzone niniejszym wnioskiem przez Rzecznika przepisy wprowadzone do
Prawa o zgromadzeniach realnie zagrazaja swobodzie organizowania zgromadzen i moga
prowadzi¢ do naduzy¢ zaréwno ze strony wiladz, jak i innych uczestnikow debaty
publicznej. Wtadza publiczna dostaje instrument zmuszania organizatoréw zgromadzen do
zmiany czasu lub miejsca démonstracji z uwagi na ocenne przestanki, a wezwanie organu
nie podlega weryfikacji przez organ wyzszego stopnia. Z kolei inni uczestnicy debaty, moga
podejmowac proby blokowania konkretnych zgromadzen. Moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej
srodowiska reprezentujace odmienne poglady beda prowadzily swoisty wyscig w celu
zajecia okre§lonej daty lub miejsca na swoje zgromadzenie. Na takie ryzyko zwrécili uwage
autorzy ,,Noty o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach w Polsce”
Organizacji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie. W czgéci III pkt 22 Noty zostato
wskazane, ze w przypadku zgromadzen jednoczesnych projekt wyraznie wymaga, aby
zgromadzenie zgtoszone jako pierwsze miato wylaczne prawo do danego miejsca, co moze
zachecaé do zajmowania na zasadzie pierwszenstwa miejsca zgromadzenia w zlej wierze,
na przyktad przez kontrdemonstrantéw, ktérzy moga dowiedzie¢ si¢ o planowanym

zgromadzeniu zanim zostanie ono oficjalnie zgloszone.

Jednoczesnie nalezy zwréci¢ uwage, ze art. 8 ust. 2, w zakresie, w jakim okre$la, ze
organ gminy zakazuje zgromadzenia publicznego zgloszonego pdzniej jest takze niezgodny
z art. 2 Konstytucji, ktéry stanowi, ze: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”. Z ogdlnej
zasady demokratycznego panstwa prawnego Trybunal Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie wyprowadzit migdzy innymi zasade przyzwoitej legislacji, na ktéra sktada sie
zasada okreS§lonosci prawa, czyli wymodg formutowania przepiséw w sposéb poprawny,

precyzyjny i jasny (por. wyroki TK: z dnia 11 stycznia 2000 r. o sygn. K 7/99 oraz z dnia 29
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pazdziernika 2003 r. o sygn. K 53/02). Jak wskazal Trybunal w wyroku z dnia 28
pazdziernika 2009 r. o sygn. Kp 3/09, kryteria precyzyjnoSci regulacji prawnej, jasnosci
przepisu oraz jego legislacyjnej poprawnosci skladaja si¢ na tzw. test okreSlono$ci prawa,

ktory kazdorazdwo powinien by¢ odnoszofiy do badanej regulacji.

Przepis art. 8 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach nie przechodzi wskazanego testu
zuwagi na niespelnienie kryterium precyzyjno$ci oraz jasnoSci przepisu. Jak wskazat
Trybunal w powyzszym wyroku (sygn. Kp 3/09), przez precyzyjno$¢ regulacji prawne;j
nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ dekodowania z przepisdw jednoznacznych norm prawnych
(atakze ich konsekwencji) za pomoca regul interpretacji przyjmowanych na gruncie
okreSlonej kultury prawnej. W orzecznictwie Trybunat wskazal, Ze wymédg jasnosci oznacza
nakaz tworzenia przepisOw zrozumiatych dla ich adresatow, ktérzy od racjonalnego
prawodawcy maja prawb oczekiwaé stanowienia norm niebudzacych watpliwos$ci, co do
naktadanych obowiazkéw lub przyznawanych praw. Niejasno$¢ przepisu w praktyce
oznacza niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata normy 1 pozostawienie jej uksztaltowania
organom stosujacym prawo (por. np. wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r. o sygn. K 41/02).
Przepis art. 8 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach nie pozwala na zdekodowanie z jego tresci
jednoznacznej normy prawnej oraz budzi watpliwo$ci co do obowiazku nalozonego na

obywateli, nalezy uznaé go wiec za niejasny 1 nieprecyzyjny.

Niej asnos¢ art. 8 ust. 2 w zw. z art. 7a ust. 1 Prawa o zgromadzeniach przejawia sie
w tym, Ze przepisy nie okreSlaja, jaki moment powinien zostaé przyjety przez organ dla
oceny, ktére zgromadzenie zostato zgloszone ,,p6zniej”. Obowiazek zawiadomienia organu
gminy o planowanym zgromadzeniu zostal okre§lony w art. 7 Prawa o zgromadzeniach.
Przepis przewiduje, ze wiadomo$¢ o zgromadzeniu ma dotrze¢ do organu nie p6zniej niz na
3 dni robocze , a najwczesniej 30 dni przed data zgromadzenia. Z kolei art. 7 ust. 2 okreSla,
jakie dane powinny si¢ znalez¢é w zawiadomieniu. Prawo o zgromadzeniach nie wprowadza
wigc konkretnej formy dla zawiadomienia o zgromadzeniu, nie okre$la tez, w jaki sposob
wiadomo§¢ ma zosta¢ doreczona do organu gminy. Z tego wzgledu nalezy uznaé, ze jedna
z mozliwosci jest zastosowanie art. 63 Kodeksu postepowania administracyjnego (tak np.
TK w wyroku o sygn. P 15/08). W konsekwencji organizator moze skorzysta¢ z wielu form
zawiadomienia organu: za pomocg operatora pocztowego, przestania wiadomosci mailowej,

osobistego  dorgczenia informacji do wurzedu. Ustawodawca, wprowadzajac - pojecie
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zgromadzenia ,,zgloszonego poézniej”, nie okreSlit réwnocze$nie, jaki moment jest
decydujacy dla organu gminy przy dokonywaniu oceny, ktére zgromadzenie zostanie
wezwane do zmiany miejsca lub czasu manifestacji. W przypadku przestania wiadomosci
mailem moga byé wzigte pod uwage dwa terminy: przestania wiadomoS$ci oraz jej
odczytania przez adresata. W przypadku przestania za pomoca operatora pocztowego,
informacja moze dotrze¢ do organu nawet z kilkudniowym opéznieniem, a za moment
zgloszenia moze by¢ uznany zaréwno dzien wystania wiadomosci, jak i doreczenia jej do
organu. Dodatkowym problemem jest brak mozliwosci ustalenia pierwszefstwa pomiedzy
zgloszonymi zgromadzeniami w przypadku, gdy zawiadomienia zostaly przestane tego
samego dnia. Organ bowiem nie ma mozliwosci okreSlenia doktadnej godziny nadania
zawiadomienia na poczcie, a bez tego niemozliwe jest ustalenie, ktore zgromadzenie zostato

zgloszone pdznie;j.

Jak wskazal Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 wrze$nia 2001 r. o sygn.
SK 11/00, za naruszajace zasade panstwa prawnego nalezy uzna¢ uchwalenie ustawy,
w ktorej uzywane pojecia sq wzajemnie sprzeczne lub umozliwiajace dowolna interpretacje.
Przepisem umozliwiajacym witadnie taka dowolna interpretacje jest art. 8 ust. 2 Prawa
o zgromadzeniach. Jak wskazuje w swoim orzecznictwie Trybunal, przekroczenie
pewnego poziomu niejasno$ci przepisOw prawnych stanowi¢ moze samoistng
przestanke stwierdzenia ich niezgodnoS$ci (por. wyzej powolany wyrok TK o sygn.
K 33/00 oraz wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2004 r. o sygn. K 45/02). W powotanym
wczesniej wyroku TK (sygn. Kp 3/09) zostato wskazane, ze nie kazda niejasno$é
prowadzi do uznania niekonstytucyjno$ci przepisu, gdyz taka niejasno$¢ powinna zostaé
w pierwsze] kolejnoS§ci usunigta za pomoca zwyczajnych Srodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolito$ci w stosowaniu prawa. Jednak gdy inne metody usuwania
watpliwo$ci dotyczacych treSci przepisu, w szczegolnoSci przez jego interpretacje,
okaza sie niewystarczajace, to przepis powinien zosta¢ pozbawiony mocy
obowiazujacej. Ustawa przewiduje, ze oceny, ktore zgromadzenie zostalo zgloszone
po6zniej, dokonuje organ gminy. Oznacza to, ze to organ wladzy administracyjnej bedzie
dokonywat interpretacji pojecia zgromadzenia ,,zgloszonego p6zniej”. Z tego wzgledu,
w ocenie Rzecznika, pojawienie si¢ niejednolitosci w stosowaniu tego przepisu jest

nieuniknione.
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Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze poziom niejasnoéci
i nieprecyzyjnosci art. 8 ust 2 Prawa o zgromadzeniach, przez to, ze nie okreSla
przestanek dla ustalenia kolejnosci zgloszonych zgromadzen, uzasadnia stwierdzenie
przez Trybunal jego mniezgodnoSci z art. 2 Konstytucji. Nalezy podkre$li¢, ze
wprowadzony nowelizacja ustawy art. 8 ust. 2 prowadzi do ograniczenia wolnoSci
konstytucyjnej, jaka jest swoboda zgromadzed, w stosunku do o0séb, ktérych
zgromadzenie zostatlo zgloszone pozniej. Przepisy prowadzace do ograniczenia
konstytucyjnych wolnosci powinny by¢ w jak najwigkszym stopniu precyzyjne.
Ustawodawca wprowadzajac pojecie zgromadzenia ,,zgloszonego péz’rﬁej ” powinien byl
okreslié, jaki moment nalezy braé pod uwage przy ocenie, ktére zgromadzenie bedzie
mialo pierwszenstwo. Trybunat podkres$lit, ze ochronie konstytucyjnej podlegaé musi
zaufanie obywateli nie tylko do litery prawa, ale przede wszystkim do sposobu jego
interpretacji przyjmowanej przez organy panstwa (zob. wyrok TK z dnia 27 listopada
1997 r. o sygn. U 11/97). W ocenie Rzecznika wprowadzony art. 8 ust. 2 Prawa
o zgromadzeniach nie spelnia wymogow wynikajacych z art. 2 Konstytucji, mianowicie

stanowienia jasnych i precyzyjnych przepisow.

5. Niezgodnos¢ art. 9 ust. 1,2 i 4 w zw. z art. 7 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach z art.

78 w zw. z art. 57 Konstytucji oraz z art. 13 w zw. z art. 11 Konwencji.

Prawo o zgromadzeniach wprowadza w art. 9 tryb odwotawczy od decyzji o zakazie
zgromadzenia. Przepis art. 9 ust. 1 stanowi, ze decyzje o zakazie zgromadzenia dorecza sie
organizatorowi w terminie 3 dni od zawiadomienia, ale nie pézniej niz na 24 godziny przed
data zgromadzenia. Jak stanowi art. 9 ust 2 ustawy, odwolanie od decyzji wnosi sie
w terminie 24 godzin od otrzymania decyzji, bezpoSrednio do wojewody. Nastepnie,
zgodnie z art. 9 ust. 4 Prawa o zgromadzeniach, wojewoda rozpatruje odwotanie w ciagu 24
godzin od jego otrzymania. W ocenie Rzecznika powyzsza regulacja, przez to, ze nie
gwarantuje organizatorowi zgromadzenia uzyskania rozstrzygnigcia odwolawczego przed
data zgromadzenia, jest niezgodna z art. 78 w zw. z art. 57 Konstytucji oraz z art. 13 w zw.

z art. 11 Konwencji.
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Jak zostalo wskazane we wcze$niejszej czeScl wniosku, przepis art. 78 Konstytucji
ustanawia gwarancje zaskarzalno$ci orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji,
a takze przewiduje mozliwo$¢ ustanowienia w drodze ustawy wyjatkow od tej zasady.
Trybunat Konstytucyjny podkveslit, ze odstepstwo od reguly wyznaczonej trescig
normatywng art. 78 Konstytucji w kazdym razie powinno by¢ podyktowane szczegdlnymi
okoliczno$ciami, ktére usprawiedliwialyby pozbawienie strony postgpowania Srodka
odwotawczego (por. wyrok TK z dnia 4 marca 2008 r. o sygn. SK 3/07). Analogicznie,
szczegllne okoliczno§ci powinny sta¢ za wprowadzeniem ograniczenia ogélnej zasady
zaskarzalno$ci decyzji organéw administracji. Jedng z cech wolnosci zgromadzen jest
wolnos¢ ich organizowania, w czym zawiera si¢ mozliwo$¢ wyboru czasu zgromadzenia.
Z tego wzgledu procedura odwotawcza od decyzji o zakazie zgromadzenia musi byé
skonstruowana w sposob, ktory umozliwia uzyskanie ostatecznej decyzji administracyjnej
przed daty zgromadzenia. Ponadto, co juz bylo sygnalizowane w niniejszym wniosku,
Trybunal podkreslil, Ze mimo zakresowej obszernoSci pojecia ,,zaskarzenie” uzytego
w art. 78 Konstytucji, mozliwe jest dokonywanie pewnej konkretyzacji, polegajacej na
wskazaniu tych elementéw koniecznych danego Srodka prawnego, ktére pozwolityby na
kazdorazowa oceng, czy w wystarczajacym stopniu stuzy on realizacji konstytucyjnego

prawa strony (por. wyrok TK o sygn. SK 11/99).

Jak juz zostato wskazane w niniejszym wniosku, wymog skonstruowania procedury,
ktéra umozliwi uzyskanie decyzji organu drugiej instancji przed data zgromadzenia, wynika
takze z art. 13 Konwencji. Samo istnienie jakiego$ krajowego §rodka odwolawczego moze
okazaé sie niewystarczajace, gdyz art. 13 wymaga, aby Srodek byt ,skuteczny”. Charakter
»Skutecznego” Srodka odwotawczego opiera si¢ na ocenie jego adekwatnosci
1 efektywno$ci. Z jednej strony, musi wigc istnie¢ mozliwo$¢ przedstawienia wladzom
krajowym 1 rozpoznania przez nie ,,istoty” zarzutu opartego na Konwencji. Przepisy Prawa
o zgromadzeniach spelniaja ten wymodg, poniewaz przewiduja $rodek zaskarzenia od decyzji
o zakazie zgromadzenia. 7 drugiej strony, Srodek musi byé efektywny, co oznacza
mozliwos¢ zapewnienia odpowiedniego naprawienia naruszenia poprzez usuniecie stanu
niezgodnego ze standardami Konwencji. Uregulowanie drogi odwotawczej w Prawie
o0 zgromadzeniach nie speinia tego wymogu. Odpowiednim naprawieniem naruszenia, jakim

w tym wypadku jest wydanie wbrew przepisom prawa decyzji o zakazie zgromadzenia
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przez organ gminy, jest uzyskanie decyzji organu drugiego stopnia przed data
zgromadzenia. Zweryfikowanie prawidlowo$ci decyzji organu gminy po dacie
zgromadzenia nie prowadzi do naprawienia naruszenia. Nalezy takze zauwazyé, ze art.
9ust. 3 Prawa o zgromadzeniach stanowi, ze wniesienie odwolania nie wstrzymuje
wykonania decyzji o zakazie zgromadzenia, a zorganizowanie zgromadzenia lub wziecie
w nim udziatu, mimo zakazu organu gminy, prowadzi do naruszenia art. 52 Kodeksu
wykroczen. W konsekwencji, skutecznym $rodkiem odwolawczym bedzie w $wietle art. 13
w zw. z art. 11 Konwencji taki, ktéry umozliwia uzyskanie ostatecznego rozstrzygniecia
przed datg zgromadzenia. Furopejski Trybunal Praw Czlowieka w wyroku w sprawie
Bgczkowski i inni p. Polsce stwierdzit naruszenie art. 13 Konwencji, mimo Ze istniata
mozliwo§¢ zaskarzenia rozstrzygnigcia organu, jednak procedura miata charakter
iluzoryczny. Prawo krajowe nie gwarantowato, ze ostateczne rozstrzygniecie sprawy
zakazu demonstracji przez wlaSciwe organy nastapi przed terminem zaplanowanej
demonstracji. W przedmiotowym wyroku ETPC uznal, ze dla zagwarantowania
efektywnego korzystania z okresSlonej w art. 11 wolno$ci zgromadzen jest istotne, aby
obowiazujace prawo okre$lato rozsadne terminy wydawania decyzji przez wiadze
krajowe. Trybunal podkreslil, ze przepisy wprawdzie okreslaly stosowne terminy do
zloZzenia przez skarzacych wnioskdw, jednakze nie zobowigzywaty wilasciwych wiadz

do wydania ostatecznej decyzji przed planowana data manifestacji.

Obecnie obowiazujaca regulacja jest odmienna w poréwnaniu do stanu prawnego
obowiazujacego w sprawie Bgczkowski p. Polsce. Przepis art. 9 ust. 2 zobowiazuje
organizatora do wniesienia odwolania w terminie 24 godzin, a nie, jak wczeéniej,
w ciggu 3 dni. Ponadto wprowadzony zostat art. 9 ust. 4 zobowiazujacy wojewode do
rozpatrzenia odwolania w ciagu 24 godzin. Taka regulacja nie prowadzi jednak do
zagwarantowania uzyskania rozstrzygniecia przed datg planowanego zgromadzenia, co
w konsekwencji prowadzi do niezgodno$ci ustanowionej regulacji ze wskazanymi
w petitum wniosku wzorcami kontroli. Istotq wolnoéci zgromadzen jest mozliwo$é
reakcji obywateli na biezace wydarzenia w celu wyrazenia swojego poparcia lub
dezaprobaty. Z tego wzgledu czesto zdarza sie, ze decyzja o zorganizowaniu
zgromadzenia zapada w ostatniej chwili. Ponadto, zgromadzenie traci sens oraz site

oddziatywania, jesli odbedzie si¢ w innym niz zaplanowany terminie. Kwestie istoty
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zorganizowania zgromadzenia w konkretnym czasie podkreslit Europejski Trybunat
Praw Czlowieka, wskazujac, ze jezeli zgromadzenie publiczne organizowane jest
w terminie, w ktérym dane zagadnienie spoteczne stracito juz swoje znaczenie
w biezace] debacie politycznej lub spolecznej, waga zgromadzenia publicznego moze

sig¢ znacznie obnizy¢ (por. wyrok w sprawie Bgczkowski i inni p. Polsce).

Obecna regulacja jest préba zapewnienia organizatorom otrzymania decyzji
organu II instancji przed data zaplanowanego zgromadzenia. W poréwnaniu do
poprzedniego brzmienia przepisu, wojewoda zostal zobowiazany do wydania decyzji,
po wniesieniu odwotania, w terminie 24 godzin. W ocenie Rzecznika taka regulacja jest
jednak nadal — w S$wietle konstytucyjnych i konwencyjnych standardow —
niewystarczajaca. Jezeli organizator zawiadomi organ gminy o planowanym
zgromadzeniu w przewidzianym przepisem art. 7 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach
terminie, czyli nie pézniej niz na 3 dni przed data manifestacji, to decyzja o zakazie
moze zosta¢ wydana 24 godziny przed data zgromadzenia. W takim przypadku, nawet
jesli organizator wniesie odwotanie niezwlocznie po otrzymaniu decyzji, nie gwarantuje
mu to otrzymania ostatecznego rozstrzygnigcia przed data zgromadzenia. Wojewoda
rozpatrzy bowiem odwotanie w terminie 24 godzin. W konsekwencji, mimo ze od
wydania wyroku w sprawie Bgczkowski p. Polsce minglo ponad 5 lat, Polska nadal nie

doprowadzita stanu prawnego do zgodnego z wymogami Konwencji.

ZakreS$lenie w art. 9 ust. 4 terminu dla wojewody do wydania ostatecznej decyzji
nie gwarantuje, jak zostalo wykazane wyzej, otrzymania decyzji odwolawczej przed data
zgromadzenia. Oznacza to, ze Srodek zaskarzenia ustanowiony w Prawie o zgromadzeniach
nie jest efektywny i nie spelnia wymogdéw okreSlonych w Konstytucji ani Konwencji.
Z tego wzgledu zasadne jest stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucjg oraz Konwencjg art.

Qust. 1,214 Prawa o zgromadzeniach w zwiazku z art. 7 ust. 1 tej ustawy.

6. Niezgodno$¢ art. 10 ust. 3 Prawa o zgromadzeniach z art. 2 oraz art. 57 Konstytucji.

Kazde zgromadzenie, zgodnie z art. 10 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach, powinno
mie¢ przewodniczacego. Przepis art. 10 ust. 2 stanowi, ze przewodniczacym jest organizator

zgromadzenia albo osoba, ktéra wyrazita zgode na przejgcie jego obowiazkow (najczeSciej
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organizator bedzie jednocze$nie przewodniczacym zgromadzenia). Przepis art. 10 ust.
3 ustawy stanowi, ze przewodniczacy zgromadzenia odpowiada za zgodny z przepisami
prawa przebieg zgromadzenia i podejmuje w tym celu przewidziane w ustawie $rodki.
Dodatkowo, przewodniczacy jest zobowiazany do przeprowadzenia zgromadzenia w taki
sposob, aby zapobiec powstaniu szkéd z winy uczestnikéw zgromadzenia i podejmowania

w tym celu przewidzianych w ustawie Srodkdéw.

Powyzszy przepis jest skonstruowany w nieprecyzyjny sposob — mozliwe sa bowiem
jego dwie odmienne interpretacje. Przepis art. 10 ust. 3 Prawa o zgromadzeniach, a takze
inne przepisy tej ustawy oraz innych aktéw prawnych, nie wprowadzaja sankcji karnej czy
administracyjnej za niedopeinienie ciazacego na przewodniczacym obowiazku. Mozliwe
jest jednak przyjecie, ze ustawodawca wprowadzit zmodyfikowang odpowiedzialno$é
odszkodowawcza. Wtedy przewodniczacy zgromadzenia, w przypadku powstania szkéd
Z winy innyéh uczestnikow zgromadzenia, moglby odpowiadaé na zasadach uregulowanych
w kodeksie cywilnym. Jednakze mozliwe jest takze zinterpretowanie art. 10 ust. 3 Prawa
o zgromadzeniach w odmienny sposéb, przyjmujac, Ze pOwWyZsSZy przepis zawiera norme
pusta, ktoéra nie jest obarczona zadna sankcja (karna, cywilna lub administracyjna).
W rezultacie przepis bytby swoistym postulatem ustawodawcy majacym na celu wywolanie

pozadanych skutkdw.

Powyzej wskazana niejasno§¢ art. 10 ust. 3 Prawa o zgromadzeniach, prowadzaca do
dwoch skrajnie odmiennych interpretacji tego przepisu, uzasadnia wniosek, ze regulacja ta
nie spelnia wymogoéw okre§lonych w art. 2 Konstytucji. Jak juz zostato bowiem wskazane
we wczesniejszej czeSci niniejszego wniosku, z art. 2 Konstytucji wynika m.in. zasada
rzetelnej legislacji, czyli wymoég formulowania przepiséw w sposéb poprawny, precyzyjny
ijasny (por. wyrok TK o sygn. K 7/99). Trybunatl wskazal, ze powyzsze kryteria skiadaja sie
na tzw. test okre§lonoéci prawa, ktéry kazdorazowo powinien byé odnoszony do badanej
regulacji (sygn. akt Kp 3/09). W orzecznictwie Trybunal wskazuje, ze wymodg jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisOw zrozumialych dla adresatéw, ktérzy maja prawo
oczekiwaé stanowienia norm niebudzacych thpliwoééi, co do naktadanych obowiazkdéw
lub przyznawanych praw (sygn. akt K 41/02). Zaskarzony przepis art. 10 ust. 3 Prawa
o zgromadzeniach nie przechodzi testu zgodnosci z art. 2 Konstytucji z uwagi na wskazany

problem interpretacyjny, ktory prowadzi do uznania go za nieprecyzyjny i niejasny.
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Nalezy takze wskazaé, ze gdyby z powyzszego przepisu wynikata jednoznaczna
norma, wprowadzajaca  odpowiedzialno§¢  odszkodowawcza  przewodniczacego
zgromadzenia za czyny innych osdb, to nalezatoby taka norme uznaé za niezgodna z art. 57
Konsty‘rucji, gdyz prowadzitaby do nieproporcjonalnego ograniczenia wolnoSci

zgromadzen.

Przepisy prawa polskiego przewidujg odpowiedzialno$¢ za czyny dokonane przez
osobe trzecia, co jest odstepstwem od podstawowego rodzaju odpowiedzialnosci opartego
na zasadzie winy. Art. 430 kodeksu cywilnego stanowi, ze ,kto na wlasny rachunek
powierza wykonanie czynnoSci osobie, ktdra przy wykonywaniu tej czynno$ci podlega jej
kierownictwu 1 ma obowiazek stosowac si¢ do jego wskazowek, ten jest odpowiedzialny za
szkodg wyrzadzona z winy tej osoby przy wykonywaniu powierzonej jej czynnoSci”.
Odpowiedzialno§¢ powierzajacego jest podobna do odpowiedzialnoséci przewodniczacego
zgromadzenia, poniewaz przestanka zaistnienia odpowiedzialnos$ci obu tych podmiotow jest
wina wykonawcy czynnoSci. Istotna rdznica jest brak relacji podlegtoSci pomiedzy
przewodniczacym (organizatorem) a uczestnikiem zgromadzenia, w przeciwienstwie do
istnienia takiej podleglosci w relacji pomiedzy powierzajacym a wykonawca. Taka
konstrukcja wykracza poza klasyczny mechanizm odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
ktéry wiaze surowa odpowiedzialno$é za czyn cudzy z okreSlonym rodzajem zaleznoSci
istniejacej pomigdzy podmiotem odpowiedzialnym a sprawca szkody (np.
odpowiedzialno$¢ pracodawcy za pracownika, wladzy publicznej za funkcjonariusza).
Organizator zgromadzenia nie ma mozliwosci kontroli czy wplywu na zachowanie
uczestnikéw zgromadzenia, ktéra usprawiedliwiataby obciazenie go przez ustawodawce

taka odpowiedzialnoScia.

Nalezy zauwazy¢, ze art. | pkt 5 ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 1. 0 zmianie ustawy —
Prawo o zgromadzeniach, ktéry zostal uznany za niezgodny z Konstytucja wyrokiem
Trybunalu (sygn. Kp 1/04), dodat do ustawy — Prawo o zgromadzeniach art. 10a ust. 2.
Powyzszy przepis przewidywat, ze ,,za szkody wyrzadzone przez uczestnika zgromadzenia
podczas jego przebiegu lub bezposrednio po jego rozwigzaniu organizator zgromadzenia
odpowiada solidarnie ze sprawca szkody”. Trybunat Konstytucyjny w powyzszym wyroku |
uznat wprowadzenie odpowiedzialnosci organizatoré za cudzy czyn za niezgodne z art.

2 oraz art. 57 Konstytucji, poniewaz, zdaniem Trybunalu, wprowadzenie niemozliwego do
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realizacji obowiazku organizatora zgromadzenia i jednocze$nie wprowadzenie ryzyka
najdalej idacej odpowiedzialnosci majatkowej to czynniki stwarzajace istotna
i nieuzasadniong dostatecznie racjami demokratycznego panstwa bariere dla realizacji
wolnosci zgromadzen. Trybunal wskazal w wyroku, ze ustawodawca dysponuje
mozliwo$cia ustawowego uregulowania ograniczen wolno$ci, nie oznacza to jednak, ze
moze zosta¢ ustanowiona kazda posta¢  odpowiedzialnoSci.  Wprowadzenie
odpowiedzialno§ci musi uwzgledniaé, w ocenie Trybunalu, konieczno$¢ poszukiwania
racjonalnego kompromisu pomigdzy interesem publicznym zwigzanym z pokojowym

-1 bezpiecznym przebiegiem zgromadzenia, a wolnoscia jego organizowania.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zaskarzona regulacja art. 10 ust. 3 Prawa
o zgromadzeniach moze zosta¢ uznana za wprowadzenie odpowiedzialno$ci majatkowe;j
organizatora zgromadzenia (przewodniczacego) za czyny niedozwolone uczestnikow
manifestacji. Przepis nie przewiduje sposobu zwolnienia si¢ z takiej odpowiedzialnoSci.
Organizator, zgodnie z treSciag przepisu, ,,odpowiada za zgodny z prawem przebieg
zgromadzenia”, a takze zostat zobowiazany do ,,przeprowadzenia go w taki sposéb, aby
zapobiec powstaniu szkod z winy uczestnikOw zgromadzenia, 1 podejmuje w tym celu
przewidziane w ustawie Srodki”. Powyzszy przepis naktada na organizatora obowiazek
podjecia dziatan, ktére doprowadza do przeprowadzenia zgromadzenia w sposob, ktory
zapobiegnie powstaniu szkod. Nie zostato sprecyzowane, jakie $rodki podjete przez
organizatora zostang uznane za wystarczajace do zwolnienia si¢ z odpowiedzialno$ci za
cudze czyny. Z literalnego brzmienia przepisu mozna wnioskowaé, ze nawet dolozenie
wszelkiej staranno$ci, w tym zastosowanie Srodkow przewidzianych w art. 10 ust.
415 ustawy, nie prowadzi do zwolnienia organizatora, jezeli mimo podjetych $rodkdw

szkody spowodowane przez uczestnikow zgromadzenia jednak powstana.

W zwiazku z wyze] wskazang niepewnoS$cia organizatora co do $rodkéw, jakie
powinien podjaé, aby zwolni¢ si¢ z ustanowionej w art. 10 ust. 3 Prawa o zgromadzeniach
odpowiedzialno$ci, powyzszy przepis nalezy uznac takze za niezgodny z art. 2 Konstytucji,
ktéry zawiera zasade zaufania obywateli do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa.
Zasada ta opiera sig, jak wskazal Trybunat, na pewnoS$ci prawa, a wigc takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktére zapewniajq jednostce bezpieczenstwo prawne, umozliwiaja jej

dziatanie w oparciu o pelng znajomo$¢ przestanek dzialania organdéw panstwowych oraz
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konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnaé za soba (por. wyrok TK z dnia
12 marca 2007 r. o sygn. K 54/05). Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze:
Lhigjasne 1 nieprecyzyjne formulowanie przepisu, ktére powoduje niepewno$C jego
adresatow co do ich praw iobowiazkéw, oceniaé nalezy jako naruszenie wymagafi
konstytucyjnych. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla organdéw
stosujacych ten przepis, ktdére w istocie musza zastgpowal prawodawce w zakresie tych
zagadnien, ktdre uregulowatl on w sposéb nigjasny 1 nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze
przez niejasne formutowanie tekstu przepiséw pozostawia¢ organom majacym je stosowad
nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.” (tak TK w wyroku z dnia 30
pazdziernika 2001 r. o sygn. K 33/00).

Przepis art. 10 ust. 3 nie daje przewodniczacemu mozliwo$ci okreSlenia, jakie
dziatania powinien podja¢ w celu wypehienia natoZonego obowiazku. Przewodniczacy nie
ma pewno$ci, czy nie zostanie pociagnigty do odpowiedzialnosci odszkodowawczej
w przypadku wystapienia szkdd z winy uczestnikéw zgromadzenia, nawet jezeli dopelni
wszelkich mozliwych staran dla zapewnienia pokojowego przebiegu manifestacji. Jak
wskazali autorzy ,,Noty o projekcie ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach
w Polsce” OBWE w czeéci IV pkt 29, organizatorzy nie powinni by¢é odpowiedzialni za
niewykonanie swoich obowiazkéw, jezeli dotozyli nalezytej starannosci, aby je wykonaé,
a takze nie powinni by¢ odpowiedzialni za egzekwowanie prawa (utrzymanie porzadku
publicznego), poniewaz jest to rola policji. Taka odpowiedzialno$é, zdaniem autoré6w Noty,
jest nadmierna i niezgodna z gwarantowang w prawie miedzynarodowym wolno$cig
zgromadzen. Nalezy zgodzi¢ si¢ z powyzsza opinia, tym bardziej, ze zaréwno Trybunat
Konstytucyjny, jak 1 Europejski Trybunat Praw Czlowieka podkre$laja, ze
odpowiedzialno$¢ za bezpieczny przebieg zgromadzenia spoczywa na organach pafistwa
(por. wyrok TK o sygn. K 21/05, wyrok ETPC w sprawie Oya Ataman p. Turcji, decyzje
Europejskiej Komisji Praw Czlowieka w sprawie Platform , Arzte fiir das Leben” p.

Austrii).

Jak juz zostalo wskazane we wczesniejszej czgScl niniejszego wniosku, jednym
z elementéw wolnoéci zgromadzen jest wolno$¢ organizowania zgromadzen. Obowigzki

spoczywajace na organizatorze oraz przewodniczacym zgromadzenia (najczesciej jest to ta
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sama osoba) sa liczne, nalezy do nich m.in. obowiazek zawiadomienia o zgromadzeniu,
kierowanie jego przebiegiem oraz zadanie opuszczenia zgromadzenia przez o0soby
naruszajace przepisy prawa lub zakidcajace przebieg zgromadzenia. Wyzej wskazane
obowiazki moga by¢ uznane za uzasadnione, gdyz ich celem jest ochrona bezpieczefistwa
publicznego. Jednak obowiazek natozony w art. 10 ust. 3, czyli odpowiedzialno$¢ za czyny
innych o0séb i potencjalna odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jest, w ocenie Rzecznika,
nieproporcjonalnym $rodkiem. Regulacja art. 10 ust. 3 nie prowadzi do bezpieczniejszego
przebiegu zgromadzen i z tego wzgledu jest to nieproporcjonalny $rodek, ktéry moze
doprowadzi¢ do ograniczenia wolno$ci zgromadzen bez uzasadnionego celu. Istnieje duze
prawdopodobienstwo, ze zaskarzona regulacja bedzie mie¢ takze wptyw zniechecajacy na
organizatorow zgromadzenia, przez co doprowadzi do faktycznego ograniczenia
konstytucyjnej wolnosci zgromadzen. Trybunal wskazal (sygn. Kp 1/04), ze ,,w tych
warunkach nasuwa sie wiec wniosek, ze celem tej zaostrzonej formuty odpowiedzialnosci
jest wprowadzenie tego typu konstrukcji, ktéra ma wywolywal u potencjalnych
organizatorow zgromadzenia swoisty efekt antymotywacyjny, a wigc zniechecaé do jego
organizacji”’. Przy przyjeciu, ze art. 10 ust. 3 Prawa o zgromadzeniach wprowadza
odpowiedzialno§¢ odszkodowawcza organizatora zgromadzenia, mozna odnie$¢ powyzsza

tezeg Trybunatu takze do zaskarzonego przepisu.

W zwiazku z powyzszym, majac na wzgledzie konieczno$¢ ochrony praw i wolnosci

cztowieka i obywatela, wnosze jak na wstgpie.
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