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W zwiazku z wnioskami:

1/ Grupy Postow na Sejm RP o stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 5 lipca 1990 roku - Prawo o zgromadzeniach
(Dz. U. z 2013 r., poz. 397) - z art. 2 Konstytucji RP oraz z art. 57 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

2) art. 13a ustawy wymienionej w punkcie pierwszym - z art. 2 Konstytucji RP
oraz z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

2/ Grupy postow na Sejm RP o stwierdzenie niezgodnoSei:

art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1 1 ust. 2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 1,
art. 10 ust. 314, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a ustawy z dnia 5 lipca 1990 roku -
Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. z 2013 r., poz. 397) - z art. 2, art. 321 art. 57
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz z przepisami art. 11 1 13
Konwencji o ochronie praw czlowieka 1 podstawowych wolnosci z dnia 4
listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.), a takze przepisem
art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych z dnia 19
grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r., Nr 38, poz.167);

3/ Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie niezgodnos$ci:

1) art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 roku - Prawo o zgromadzeniach (Dz.
U. z 2013 r., poz. 397) w czesci zawierajacej zwrot ,,co najmniej 15 0s6b” - z
art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

2) art. 3 ust. 1 ustawy wymienionej w pkt 1, ,,w zakresic w jakim wylacza
prawo organizowania zgromadzenia przez o0soby nieposiadajace pelnej

zdolnosci do czynnosci prawnych” - z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3



Konstytucji RP, art. 29 lit. a Konwencji o prawach osob niepetnosprawnych z
dnia 13 grudnia 2006 roku (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169) oraz art. 15 Konwencji
o prawach dziecka z dnia 20 listopada 1989 roku (Dz. U. z 1991 r., Nr 120, poz.
526);

3) art. 6 ust. 2b, art. 7a oraz art. 8§ ust. 2 ustawy wymienionej w pkt 1 -z
art. 2, art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 78 Konstytucji RP, a takze z
art. 11 oraz z art. 13 Konwencji o ochronie praw cztowieka 1 podstawowych
wolnosci z dnia 4 listopada 1950 roku (Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze
zm.);

4) art. 9 ust. 1, 2 i 4 w zwiazku z art. 7 ust. 1 ustawy wymienionej w pkt 1 - z
art. 78 w zwiazku z art. 57 Konstytucji RP oraz z art. 13 w zwigzku z art. 11
Konwencji wymienionej w punkcie 3;

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

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

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipea 1990 roku - Prawo o zgromadzeniach
(Dz. U.z 2013 r., poz. 397) — w cze¢Sci zawierajacej zwrot ,,co najmniej
15 0s6b” — jest zgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 3 ust. 1 ustawy wymienionej w punkcie 1 — w zakresie, w jakim
wylacza pfawo organizowania zgromadzenia przez osoby nieposiadajace
pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych — jest zgodny z art. 57 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takze z art. 29 lit. a
Konwencji o prawach os6b niepelnosprawnych z dnia 13 grudnia 2006
roku (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169) oraz art. 15 Konwencji o prawach
dziecka z dnia 20 listopada 1989 roku (Dz. U. z 1991 r., Nr 120, poz.
526);



3) art. 7 ust.1 i ust.2 pkt3,art. 10 ust. 314, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a

4)

)

6)

7)

ustawy wymienionej w punkcie 1 sa zgodne z art. 2 i art. 57 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz z przepisami art. 11 i 13 Konwencji o
ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z dnia 4 listopada
1950 roku (Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.), a takze z przepisem
art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z
dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U.z 1977 r., Nr 38, poz. 167);

art. 6 ust. 2b, art. 7a i art. 8 ust. 2 ustawy wymienionej w punkcie 1 — w
zakresie, w jakim ich stosowanie prowadzi do wylaczenia mozliwosci
zorganizowania zgromadzenia publicznego zgloszonego pdzniej - w
sytuacji, gdy organowi gminy zgloszone zostaly, przez dwoch lub
wieksza liczbe organizatoréw, zgromadzenia majace odbyé sie w tym
samym czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktore sg tozsame
lub w czesci sie pokrywaja - tylko z powodu pézniejszego zgloszenia i
niewskazania przez organizatora innego czasu lub miejsca zgromadzenia
— s3 niezgodne art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie sg za$
niezgodne z art. 78 Konstytucji RP;

art. 7a i art. 8 ust. 2 ustawy wymienionej w punkcie 1 — w zakresie, w
jakim zawierajg okreSlenie ,,zgloszone p6zniej” — sq niezgodne z zasada
poprawnej legislacji, wywodzona z art. 2 Konstytucji RP;

art. 9 ust. 1, 2 i 4 w zwigzku z art. 7 ust. 1 ustawy wymienionej w
punkcie 1 jest niezgodny z art. 78 w zwiazku z art. 57 Konstytucji RP
oraz z art. 13 w zwigzku z art. 11 Konwencji wymienionej w punkcie 3;
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

Grupa postow na Sejm Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Wnioskodawca I)
wystapita do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodno$ci z Konstytucja RP dwoch przepiséw ustawy z dnia 5 lipca 1990
roku - Prawo o zgromadzeniach [(tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 397),

dalej: ustawa lub P. 0 z.].

Zarzuty sformutowane w tym wniosku (dalej: wniosek I) skierowane
zostaly przeciwko art. 7 wust. 1 ustawy, w brzmieniu nadanym temu
przepisowi ustawa z dnia 14 wrze$nia 2012 r. o zmianie ustawy - Prawo o
zgromadzeniach [(Dz. U. z 2012 r., poz. 1115) ', dalej: nowelizacja z 2012 r.],
ktéra weszta w zycie w dniu 9 listopada 2012 r., jak réwniez - dodanemu ta
nowelizacja - wraz z catym rozdziatem 2a ,,Przepisy karne” - art. 13a ustawy™.

Jako wzorce kontroli konstytucyjnej obu objetych wnioskiem regulacji
Whnioskodawca I wskazat art. 2 Konstytucji RP oraz art. 57 w zwiazku z art.
31 ust. 3 ustawy zasadniczej’.

W ocenie Wnioskodawcy I, zakwestionowane przepisy, wprowadzone

nowelizacja z 2012 r., ustanawiaja powazne i niedopuszczalne ograniczenie

! Art. 7. 1. Organizator zgromadzenia publicznego zawiadamia organ gminy w taki sposéb, aby wiadomosé o

zgromadzeniu dotarta nie pézniej niz na 3 dni robocze, a najwcze$niej 30 dni przed data zgromadzenia.

2. Zawiadomienie powinno zawiera¢ nastepujace dane:
1) imig, nazwisko, date urodzenia i adres organizatora oraz nazwe i adres osoby prawnej iub innej organizacii, jezeli w jej
imieniu organizuje on zgromadzenie;
1a) imig, nazwisko, date urodzenia, zdjecie i adres przewodniczgcego zgromadzenia;
2) cel i program oraz jezyk, w ktérym beda porozumiewac sig uczestnicy zgromadzenia;
3) miejsce i date, godzing rozpoczecia, czas trwania, przewidywang liczbe uczestnikéw, a w przypadku gdy
planowane jest przej$cie uczestnikow zgromadzenia takze trase przejScia ze wskazaniem miejsca jego rozpoczecia i
zakonczenia;
4) okreslenie planowanych przez organizatora srodkéw stuzacych zapewnieniu pokojowego przebiegu zgromadzenia oraz
$rodkow, o ktérych dostarczenie zwraca sig do organu gminy.

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

8 Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady

sprawiedliwosci spofecznej.

Art. 57. Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie
tej wolnosci moze okreslac ustawa.

Art. 31. 1. Wolnos¢ czlowieka podlega ochronie prawnej.

2. Kazdy jest obowigzany szanowa¢ wolnosci i prawa innych. Nikogo nie wolno zmusza¢ 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 sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie mogg
naruszac¢ istoty wolnosci i praw.



wolnosci zgromadzen, zagwarantowane] w art. 57 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, realizacja ktdrej to wolnosci jest niezbedna w
demokratycznym panstwie prawa.

Whnioskodawca ten - powolujac si¢ m.in. na wypracowany w dorobku
orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego test zgodnoSci ustawowo
okreSlonych ograniczen praw 1 wolnosci obywatelskich z konstytucyjna
zasada proporcjonalnodci i dopuszczalno$ci takich ograniczend, wywodzong
z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej - poddaje obie zaskarzone regulacje
analizie pod katem spehienia przez nie wyznaczonych ta zasada standardow
konstytucyjnych.

Whioskodawca I dostrzega pewien pozytywny aspekt wydluzenia
terminu przewidzianego dla zawiadomienia o zamiarze zorganizowania
zgromadzenia publicznego, a mianowicie, iz rozwiazanie to umozliwia
organowi administracji podjecie odpowiednich przygotowan celem zapewnienia
bezpieczenstwa uczestnikow zgromadzenia, a takze 0s0b trzecich
nieuczestniczacych w zgromadzeniu. Uwaza jednak, ze pierwsza =z
kwestionowanych regulacji — pomimo spetnienia niektérych konstytucyjnych
kryteriow dopuszczalno$ci ograniczen wolnosci obywatelskich, takich jak
przyjecie  zaskarzonych przepisow w drodze aktu normatywnego rangi
ustawowej, wskazanie jako ich celu realizacji takich wartosci jak zapewnienie
bezpieczenstwa publicznego, porzadku publicznego i ochrony zdrowia osob
uczestniczacych bezposrednio lub posrednio w zgromadzeniu publicznym — ,,nie
jest niezbedna, by zapewnié bezpieczenstwo w trakcie zgromadzenia
publicznego” (wniosek I, s. 7).

Zdaniem tego Wnioskodawcy, organ administracji publicznej ,.nie
powinien potrzebowaé az trzech dni roboczych, aby przygotowaé sie do
zabezpieczenia planowanego zgromadzenia publicznego” (wniosek I, s. 7), zas
wymog notyfikowania zamiaru przeprowadzenia zgromadzenia publicznego na
3 dni robocze przed jego data (co w pewnych sytuacjach moze oznaczac, iz

konieczne jest zlozenie zawiadomienia nawet 5 dni przed planowanym



zgromadzeniem) naktada na obywateli ciezary, ktdre nie pozostaja w proporcji
do efektow, jakie ma w zalozeniu zapewni¢ omawiana regulacja.
Wnioskodawca 1 uwaza, iz ,,stuzby porzadkowe sg przeciez w stanie dokonaé
odpowiednich czynnoSci zwigzanych 2z przygotowaniem zgromadzenia
publicznego w czasie znacznie krotszym niz wskazane w ustawie 3 dni robocze”
(wniosek I, s. 8), co wskazuje, iz tym samym nie zostaly spelione istotne
przestanki - proporcjonalnosci i niezbednoSci, czy inaczej - koniecznosci w
demokratycznym panstwie tak znaczacego ograniczenia wolno§ci
organizowania zgromadzen i uczestnictwa w zgromadzeniu.

Wedlug Wnioskodawcy I, tre$¢ normatywna art. 7 ust. 1 ustawy
utrudnia zatem znaczaco mozliwo$¢ publicznego wyrazania pogladéow w
ramach organizowanego zgromadzenia publicznego, co wydaje si¢
niedopuszczalne w panstwie demokratycznym.

W odniesieniu do drugiego z kwestionowanych unormowan — art. 13a
ustawy’, wprowadzajacego sankcje karne, ktoérych adresatem jest osoba
przewodniczaca zgromadzeniu, Wnioskodawca I jest zdania, iz ,oceniana
regulacja nie jest niezbedna, aby zapewni¢ bezpieczenstwo uczestnikow
zgromadzenia oraz 0s6b trzecich nieuczestniczacych w zgromadzeniu®,
albowiem ,,[z]apewnienie bezpieczenstwa osdb uczestniczacych w pokojowo
zorganizowanym zgromadzeniu jest mozliwe, takze wtedy, gdy osoba
przewodniczaca zgromadzeniu nie bedzie podlega¢ karze w okreSlonych w
ustawie przypadkach” (wniosek I, s. 14 - 15).

Wnioskodawca ten podnosi, zZe, ,,na skutek niedostatecznie precyzyjnego
okreslenia hipotez norm prawnokarnych, zakodowanych w art. 13a Prawa o
zgromadzeniach, organizatorzy zgromadzenia nie wiedza tak naprawde w jakich
doktadnie sytuacjach maja podja¢ okreslone w dyspozycjach norm dziatania”

(wniosek I, s. 16). Przy zalozeniu bowiem, ze nad bezpieczenstwem

4
zob. przyp. 2



uczestnikow zgromadzenia czuwaé beda stuzby porzadkowe (policja lub straz
miejska), dostatecznie realizujacy cele ustawowe bylby — zdaniem
Whnioskodawcy I — taki przepis ustawy, ktéry naktadatby na przewodniczacego
zgromadzenia pewne obowiazki porzadkowe, bez ich zabezpieczenia sankcja
karna.

Wnioskodawca 6w dalej stwierdza: ,,Wydaje sig, ze jest w peki
wystarczajace by nad pokojowym przebiegiem zgromadzenia czuwaty stuzby
porzadkowe. Regulacja naktadajaca kare na przewodniczacego zgromadzenia w
przypadku, gdy nie podejmie on §rodkdéw przewidzianych w art. 10 ust 4 lub 5
ustawy nie jest w naszej opinii konieczna dla zapewnienia wta$ciwej ochrony
bezpieczenstwa publicznego, porzadku publicznego 1 ochrony zdrowia
uczestnikow zgromadzenia. Tym samym niespelniona zostala jedna z
koniecznych przestanek stosowania zasady proporcjonalnosci przy ograniczaniu
konstytucyjnych wolnos$ci i praw, co jest juz wystarczajace by stwierdzié, iz art.
13a ustawy jest niezgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Stuzby porzadkowe maja przeciez wystarczajace narzedzia, aby interweniowaé
ilekro¢ dochodzi do zakldocenia porzadku, nawet w przypadku gdy osoba
przewodniczaca zgromadzeniu nie zazada opuszczenia zgromadzenia przez
osobe, ktora swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy albo uniemozliwia
lub usituje udaremni¢ zgromadzenie. Stuzby porzadkowe majg takze
odpowiednie narzedzia, by interweniowa¢é w przypadku gdy osoba
przewodniczaca zgromadzeniu sama nie zwrdci si¢ o pomoc do policji lub
strazy miejskiej, jak rowniez w przypadku gdy w sytuacjach przewidzianych
ustawa przewodniczacy zgromadzenia nie podejmie decyzji o rozwigzaniu
zgromadzenia.” (wniosek I, s. 15).

Whioskodawca I uwaza wiec, iz art. 13a ustawy wprowadza nadmierny
cigzar dla organizatorow zgromadzenia publicznego, ktorzy przy braku
mozliwosci  zweryfikowania zachowania wszystkich o0séb w nim
uczestniczacych - a w konsekwencji w obawie zaistnienia mozliwosci zaptaty

wysokiej grzywny, wymierzanej w niejasno zdefiniowanych sytuacjach,



ktéorych nie mozna jednoznacznie okre$lic jako ,zakldcenie przebiegu
zgromadzenia publicznego" — moga by¢é zmuszeni do podjecia decyzji o
rezygnacjl z zamiaru przeprowadzenia takiego zgromadzenia.

,Chociaz ustawa wskazuje na konieczno$¢ umyslnego popelnienia
wykroczenia, o ktérym mowa w jej artykule 13a, to jednak analiza
stanowionego prawa musi zawsze mie¢ na uwadze to, jak tre$¢ danego przepisu
moze wplyna¢ na zachowania spoteczne” — stwierdza Wnioskodawca I,
wyciagajac z tego wniosek, ,,iz jest bardzo prawdopodobne, ze dla wielu
potencjalnych organizator6w zgromadzenia wymog stosowania Srodkow
wskazanych w art. 10 ust. 4 lub 5 ustawy bedzie rozumiany jako wymdg ich
stosowania w kazdym przypadku, a wiec nawet woéwczas gdy nie beda mieli
wiedzy o tym, czy w trakcie zgromadzenia dochodzi do naruszen prawa”
(wniosek I, s. 16-17).

Skoro zatem, wedtug Wnioskodawcy I, ,,[w]olno§¢ zgromadzen ma sens
(...) tylko wtedy, gdy osoby chcace zorganizowaé pokojowa manifestacje nie
musza obawiac sie, iz w przypadku zorganizowania zgromadzenia publicznego
moga ponie$¢ powazne konsekwencje w sytuacjach niedostatecznie przejrzyscie
okreslonych przez przepisy prawa”, to sankcja karma przewidziana wobec
przewodniczacego zgromadzenia narusza istot¢ wolnosci wyrazonej w art. 57
Konstytucji 1 ,,nie jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego z ktorym jest
zwigzana” 1 przewiduje ,,ograniczenia ktoére sa niemozliwe do pogodzenia z
zasadami przyjetymi w panstwie demokratycznym”, przez co pozostaje ,,w
sprzeczno$ci z rudymentarnymi zasadami, ktére powinny obowiazywaé w
demokratycznym panstwie prawa”, za$ efekty wprowadzenia tego
unormowania ustawa nowelizujaca ,,sa nieproporcjonalne w stosunku do

naktadanych przez nia ciezaréw” (wniosek I, s. 18).

W dniu 29 listopada 2012 r. do Trybunalu Konstytucyjnego wptynat
kolejny wniosek (dalej: wniosek II) innej Grupy postéw (dalej: Wnioskodawca

II), réwniez dotyczacy przepisdéw ustawy — Prawo o zgromadzeniach, lecz



obejmujacy ich szerszy zakres, a wigc zarowno przepisy art. 7 ust. 1 1 art.
13a, zaskarzone przez Wnioskodawce I, jak i inne regulacje tej ustawy, tj.:
art. 6 ust. 2b, art. 7ust. 2 pkt3 i art. 7a - dotyczace zasad notyfikowania 1
organizowania zgromadzenia publicznego, obowiazkdéw organu gminy i
organizatora zgromadzenia publicznego, zwiazanych z jego notyfikacja, oraz
kwestii zwiazanych ze zmiana czasu i miejsca zgromadzenia w przypadku
kolizji obu tych okolicznosci z miejscem i czasem innego zglaszanego
organowi gminy zgromadzenia publicznego’; art. 8 ust. 2 i art. 9 ust. 1 -
dotyczace: przestanek zakazu zgromadzenia publicznego pozostajacego w
kolizji z innym zgromadzeniem, terminu dorgczenia  organizatorowi
zgromadzenia decyzji organu gminy o zakazie, jak rowniez procedury

administracyjnego postgpowania odwolawczego od tego zakazu®; art. 10

5 At 6. 1. Zgromadzenia organizowane na otwartej przestrzeni dostgpnej dla nieokreslonych imiennie osdb, zwane dalej
,zgromadzeniami publicznymi”, wymagajg, uprzedniego zawiadomienia organu gminy wlasciwego ze wzgledu na miejsce
zgromadzenia.

2. Jezeli zgromadzenia organizowane s3g w poblizu siedzib przedstawicielstw dyplomatycznych, urzedéw konsulamych, misji
specjalnych i organizacji miedzynarodowych korzystajacych z immunitetéw i przywilejow dyplomatycznych, organ gminy
zawiadamia wtasciwego komendanta policji oraz Ministerstwo Spraw Zagranicznych.

2a. Jezeli zgromadzenie organizowane jest w poblizu obiekiéw podlegajacych ochronie Biura Ochrony Rzadu, organ gminy
informuje Szefa Biura Ochrony Rzadu o migjscu, dacie i przewidywanej liczbie uczestnikdéw zgromadzenia.

2b. Zgromadzenia organizowane przez 2 lub wigkszg liczbe organizatoréw w tym samym czasie, w miejscach Iub na
trasach przejscia, ktére sg tozsame lub w czesci sig pokrywajg, moga sie odbyé, 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 okresli¢ miejsca, w ktérych organizowanie zgromadzen publicznych nie wymaga zawiadomienia.

Art. 7 — zob. przyp. 1

Art. 7a. 1. Jezeli w tym samym czasie i miejscu lub na trasie przejscia, ktére sg tozsame lub w cze$ci sie pokrywaja,
zgtoszonych zostato 2 lub wiecej zgromadzen i nie jest mozliwe ich oddzielenie iub odbycie w taki sposéb, aby ich
przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, organ gminy niezwlocznie wzywa
organizatora zgromadzenia zgtoszonego pézniej do dokonania zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy
przej$cia uczestnikéw.

2. Do wezwania organ gminy zatacza informacje na temat czasu i miejsca przejécia wcze$niej zgtoszonego
zgromadzenia lub zgromadzen.

3. Organizator, o ktérym mowa w ust. 1, dokonuje zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo frasy przejscia
uczestnikbw w taki sposéb, aby informacja o zmianie dotarta do organu gminy nie p6zniej niz na 2 dni przed data
zgromadzenia.

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

1) jego cel lub odbycie sprzeciwiajg sie niniejsze] ustawie lub naruszaja przepisy ustaw karnych;

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

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

2. Odwotanie wnosi sig bezposrednio do wojewody w terminie 24 godzin od otrzymania decyzji, o ktérej mowa w ust. 1.

3. Whiesienie odwotania nie wstrzymuje wykonania decyzji.

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

5. Decyzje wydang w wyniku rozpatrzenia odwolania organizatorowi dorecza sie niezwlocznie na pismie lub za pomoca,
$rodkow komunikacji elektronicznej.
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ust. 314 oraz art. 12 ust. 2 - dotyczace organizacji przebiegu zgromadzenia 1
zwiazanych z realizacja obowiazkéw jego przewodniczacego.”

Jako wzorce kontroli konstytucyjnej wszystkich zaskarzonych przepisow
ustawy Wnioskodawca II powotat takze szerszy zakres norm konstytucyjnych.
Tak wiec obok tych, ktére wskazal jako wzorce kontroli Wnioskodawca I, t.}.:
art. 2 1 art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej, nadto — art. 32
Konstytucji RP® oraz art. 11 i 13 Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnoéci sporzadzonej w Rzymie z dnia 4 listopada 1950 r.°
[(Dz. U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284 ze zm.), dalej: EKPC], gwarantujace
wolno$¢ zgromadzania i stowarzyszania si¢ oraz prawo do skutecznego Srodka

odwotawczego, wraz z art. 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich

7 Art. 10. 1. Zgromadzenie publiczne powinno mie¢ przewodniczgcego, ktory otwiera zgromadzenie, kieruje jego przebiegiem
oraz zamyka zgromadzenie.
2. Przewodniczacym jest organizator zgromadzenia, chyba Ze inna osoba zgodzi sig, w formie pisemnej, na przekazanie jgj
obowigzkéw przewodniczacego. 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 sposéb, aby zapobiec powstaniu szkdd z winy uczestnikéw zgromadzenia, i podejmuje w
tym celu przewidziane w ustawie Srodki.
3a. W ftrakcie trwania zgromadzenia jego przewodniczacy jest obowigzany do nieprzerwanego posiadania elementéw
wyrézniajacych, w tym identyfikatora zawierajgcego:

1) okreslenie funkcji jako przewodniczacego zgromadzenia;

2) zdjecie przewodniczgcego zgromadzenia;

3) imig i nazwisko przewodniczacego zgromadzenia;

4) podpis wlasciwego przedstawiciela organu gminy;

5) pieczec organu gminy.
3b. Organ gminy wyposaza przewodniczacego w identyfikator, o ktérym mowa w ust. 3a.
4. Przewodniczacy zada opuszczenia zgromadzenia przez osobe, ktéra swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy
albo uniemozliwia lub usituje udaremni¢ zgromadzenie. W razie niepodporzadkowania si¢ zadaniu, przewodniczacy
zwraca sie o pomoc do policji lub strazy miejskiej.
5. Jezeli uczestnicy zgromadzenia nie podporzadkujg sie zarzgdzeniom przewodniczacego wydanym w wykonaniu jego
obowigzkow lub gdy przebieg zgromadzenia sprzeciwia sie niniejszej ustawie albo narusza przepisy ustaw karnych,
przewodniczacy rozwigzuje zgromadzenie.
6. Z chwilg rozwigzania lub zamkniecia zgromadzenia jego uczestnicy sg obowigzani bez nieuzasadnionej zwioki opuscié
miejsce, w ktérym odbywato sie zgromadzenie.

Art. 12. 1. Zgromadzenie moze by¢ 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 kamnych, a
przewodniczacy, uprzedzony o koniecznosci rozwigzania zgromadzenia, wzbrania sig to uczynic.

2. Rozwigzanie zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy na podstawie ust. 1 nastepuje przez wydanie decyzji
ustnej podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu, poprzedzonej trzykrotnym ostrzezeniem uczestnikow
zgromadzenia o mozliwo$ci jego rozwiazania, a nastgpnie ogloszone] przewodniczacemu lub w przypadku
niemoznosci skontaktowania sie z przewodniczacym - ogtoszonej publicznie uczestnikom zgromadzenia. Decyzje te
dorecza sie organizatorowi na piSmie w terminie 72 godzin od jej podjgcia.

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

8 Art.32. 1. Wszyscy sg wobec prawa réwni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne.
2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

° Artykut 11. 1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sie oraz do swobodnego stowarzyszania
sig, wlacznie z prawem tworzenia zwigzkéw zawodowych i przystepowania do nich dla ochrony swoich intereséw.

2, Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktére okresla ustawa i ktére sq konieczne w
spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczeristwa panstwowego lub publicznego, ochrone
porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci lub ochrone praw i wolnosci innych oséb.
Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych z prawem ograniczen w korzystaniu z tych praw
przez cztonkdéw sit zbrojnych, policji lub administracji pafistwowej.

Artykut 13. Kazdy, czyje prawa i wolno$ci zawarte w niniejszej konwencji zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego
srodka odwotawczego do wilasciwego organu panstwowego takze woéwczas, gdy naruszenia dokonaly osoby
wykonujace swoje funkcje urzedowe.
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i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r.'° [(Dz. U. z 1977 r., Nt 38, poz. 167),
dalej: MPPOIiP], takze dotyczacego wolnosci zgromadzania sie.

Warto zaznaczy¢, iz wszystkie unormowania zakwestionowane przez obie
Grupy postow na Sejm RP zostaty zmienione badZ dodane do ustawy — Prawo o

zgromadzeniach wymieniona na wstepie nowelizacja z 2012 r.

W ocenie Wnioskodawcy II, nieuzasadnione wydluzenie minimalnego
terminu na zawiadomienie organu gminy o zgromadzeniu — do, najp6zniej, 3 dni
roboczych przed dniem zgromadzenia, przewidziane w art. 7a ust. 1 ustawy,
skutkuje wylaczeniem mozliwos$ci spontanicznego organizowania zgromadzen
bedacych bezposrednia reakcja na sprawy biezace, a tym samym powoduje
nadmierne ograniczenie swobodnego wyrazania swoich pogladéw i przekonan,
co stanowi razace naruszenie konstytucyjnej zasady wolnoSci zgromadzen i
zasady demokratycznego panstwa prawnego (w  przypadku tej regulacji
wywody Wnioskodawcy II pokrywaja si¢ w znacznym stopniu z argumentacja
przedstawiong przez Wnioskodawce I). Wnioskodawca uznaje bowiem, iz
dotychczasowy ,trzydniowy termin wystarcza do podjecia przez organy
administracji publicznej odpowiednich dziatan i prawidlowego przygotowania
do zgromadzenia”, co oznacza, iz spemial w dostatecznym stopniu ,role
instrumentu gwarancyjnego 1 ochronnego, a jednocze$nie shuzyt realizacji
wolnos$ci zgromadzen”. Uwaza, ze ,,[o]graniczenie wolno$ci zgromadzen w imi¢
wydluzenia czasu na przygotowanie si¢ wiadz panstwowych do ochrony
porzadku publicznego podczas zgromadzenia nie jest zatem uzasadnione”
(wniosek II, s. 25).

Jako istotnie kolidujace ze standardami konstytucyjnymi

Whnioskodawca II traktuje regulacje wymuszajace na  organizatorach

10 Art. 21. Uznaje sie prawo do spokojnego zgromadzania sie. Na wykonywanie tego prawa nie mogg by¢ natozone
ograniczenia inne niz ustalone zgodnie z ustawa i konieczne w demokratycznym spoteczelistwie w interesie
bezpieczeristwa panstwowego lub publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralnosci
publicznej albo praw i wolnoéci innych oséb.
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pokojowego zgromadzenia dokonanie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia
czy trasy przejScia jego uczestnikow pod rygorem wydania zakazu
zgromadzenia pdzniej zgloszonego (art. 6 ust. 2b, art. 7a 1 art. 8 ust. 2 ustawy),
co nastgpuje w sytuacji, gdy zgromadzenie to planowane jest w miejscu i
czasie notyfikowanego wczesniej innego zgromadzenia, a wlasciwe organy
wladzy publicznej uznaja, iz nie sa w stanie zagwarantowaé bezpieczenstwa
uczestnikom zgromadzenia i osobom trzecim oraz utrzymaé porzadku
publicznego, pomimo obowiazku ciazacego na nich w tym zakresie.
Whnioskodawca  okre§la  je jako bezzasadnie pozbawiajace obywateli
zagwarantowanego im w Konstytucji prawa do organizowania zgromadzen i
uczestniczenia w nich, co - tym samym - ,podwaza fundamenty
demokratycznego panstwa prawa” (wniosek II, s. 6).

Whnioskodawca ten stwierdza, iz ,,samo zaistnienie zagrozenia zycia lub
zdrowia ludzi albo mienia w znacznych rozmiarach podczas zgromadzen,
odbywajacych si¢ w tym samym czasie i miejscach, jest niewystarczajace, aby
zakaza¢ przeprowadzenia takiej imprezy masowej, nawet gdy stanowi ona
kontrdemonstracje, tj. zgromadzenie majace na celu wyrazenie stanowiska
przeciwnego od gloszonego przez uczestnikow innej, wczeSniej zgloszonej
demonstracji” (wniosek II, s. 21).

Whnioskodawca II podkresla, ze ,,istota wolno$ci zgromadzen, czyli jej
nienaruszalnym rdzeniem, jest obowiazek wtadzy publicznej powstrzymywania
si¢ od ingerencji w to prawo oraz zapewnienia niezakldconego korzystania z
tego prawa przez jednostki. W tym kontek$cie wymuszenie zmiany czasu lub
miejsca zgromadzenia powinno zosta¢ uznane za niedopuszczalne ograniczenie
wolno$ci zgromadzen poprzez uchylanie si¢ przez organy wiadzy panstwowe;
od zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas co najmniej
dwoch zgromadzen, prezentujacych odmienne stanowiska, a odbywajacych sie
w tym samym miejscu i czasie” (wniosek II, s. 5).

Za niezasadne Wnioskodawca II uznaje roéwniez nalozenie na

organizatorow zgromadzenia publicznego obowiazku precyzyjnego okreSlenia
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czasu trwania tego zgromadzenia, i to juz w zawiadomieniu skierowanym do
organu gminy, podczas gdy przed nowelizacja wymagano jedynie wskazania
,planowanego czasu trwania". Wnioskodawca zwraca uwage na to, iz
zaskarzony przepis art. 7 ust. 2 pkt 3 cyt. ustawy jest o tyle niejasny, ze na
organizatorze  zgromadzenia  spoczywa  obowiazek  podania  m.in.
sprzewidywanej  liczby uczestnikow", co z zasady czyni niemozliwym
doktadne okreSlenie parametréw (m.in. co do czasu trwania) zgromadzenia.

W zakresie natomiast podniesionego zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja
1 przepisami Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnoSci
miedzy innymi tych regulacji ustawy, ktdre dotycza procedur odwotawczych od
decyzji organu gminy o zakazie zgromadzenia (art. 9 ust. 1 ustawy),
Whnioskodawca II uwaza, iz przyjete rozwiazania ograniczaja wolno$¢
zgromadzen poprzez  uniemozliwienie  wniesienia skutecznego $rodka
odwotawczego od decyzji doreczonej na 24 godziny przed data zgromadzenia,
za$ stosowanie trybu przewidzianego w przypadku wydania przez organ gminy
decyzji o zakazie zgromadzenia publicznego prowadzi¢ moze do niezachowania
konstytucyjnych gwarancji w zakresie prawa do kontroli instancyjnej
orzeczenia administracyjnego.

Zdaniem Wnioskodawcy II, do takiej sytuacji dochodzi¢ bedzie w
przypadku, gdy organizator zgromadzenia otrzymat decyzje o zakazie
zgromadzenia publicznego na 24 godziny przed data zgromadzenia. Termin do
wniesienia odwotania od takiej decyzji wynosi 24 godziny od otrzymania jej
otrzymania, i nawet gdy odwotanie zostanie wniesione bezposrednio do
wojewody w przewidzianym terminie (art. 9 ust. 2 ustawy), to wojewoda
otrzyma owo odwotanie w dniu zgromadzenia. Skoro za$ - zgodnie z art. 9
ust. 4 ustawy - na rozpatrzenie Srodka odwotawczego wojewoda ma kolejne 24
godziny, doreczenie organizatorowi ostatecznego orzeczenia administracyjnego
Z pewnoscig nastapi co najmniej dzien po planowanym terminie odbycia

zgromadzenia.
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Przyjecie przez ustawodawce omawianej konstrukcji prawnej stwarza
ryzyko wylaczenia mozliwosci zorganizowania zgtoszonego zgromadzenia w
planowanym terminie z uwagi na rozpatrzenie odwotania dopiero po jego
uplywie, co oznacza, iz organizatora zgromadzenia, skarzacego decyzje organu
gminy, pozbawiono - w takim przypadku - prawa do wniesienia skutecznego
srodka odwotawczego.

,»Nalezy tym samym uzna¢, iz adresatom decyzji o zakazie zgromadzenia
publicznego odmawia si¢ skutecznego krajowego $rodka odwotawczego w
odniesieniu do ich skargi dotyczacej naruszenia wolno$ci zgromadzania si¢” —
konkluduje w tej kwestii Wnioskodawca II (wniosek I, s. 19).

Natozenie przez zaskarzony przepis art. 10 ust. 3 ustawy na
przewodniczacego zgromadzenia  szeregu  obowiazkdw  w zakresie
zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego (takich jak nakaz
przeprowadzenia zgromadzenia w taki sposob, aby zapobiec powstaniu szkod z -
winy uczestnikéw  zgromadzenia; obowiazek zadania  opuszczenia
zgromadzenia przez osobe, ktéra swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy
albo uniemozliwia lub usiluje udaremni¢ zgromadzenie;, a takze nakaz
zwrocenia si¢ o pomoc do policji lub strazy miejskiej w przypadku
niepodporzadkowania sie zadaniu opuszczenia zgromadzenia przez te osobe),
Whnioskodawca II uznaje za niedopuszczalne w porzadku konstytucyjnym,
dlatego ze obowiazki te traktuje jako spoczywajace na wiadzy publicznej, a
nie na organizatorach zgromadzenia. Przypomina przy tym, iz obowiazki te
stanowity uprzednio - w stanie prawnym poprzedzajacym nowelizacje z 2012 r.
- uprawnienia przewodniczacego zgromadzenia, zostaly za$ przeksztalcone w
powinnosci, co uzasadniano koniecznoscig usuniecia ewentualnych watpliwosci
interpretacyjnych co do mozliwosci poniesienia przez przewodniczacego
zgromadzenia konsekwencji o charakterze karnoprawnym, przy stosowaniu
art. 13a ustawy, rowniez dodanego nowelizacja z 2012 r.

Wnioskodawca II  uwaza, iz  uksztaltowanie dotychczasowych

uprawnien przewodniczacego zgromadzenia jako obowiazkéw ,.czyni  go
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gwarantem ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, podczas gdy w
rzeczywisto$ci szczegdlne obowiazki w tym zakresie spoczywaja na organach
ochrony prawnej”, a ponadto rdwniez oznacza, ze ,przewodniczacy
zgromadzenia jako podmiot, na ktorym ciazyt szczegdlny obowiazek prawny
pieczy nad danym dobrem, moze zostaé pociagnicty do odpowiedzialnosci
karnej nie tylko przewidzianej w art. 13a cyt. ustawy, ale takze w przepisach
art. 21art. 18 § 3 Kodeksu karnego” (wniosek 11, s. 7).

Wnioskodawca ten stwierdza, ze ,[n]ieuzasadniong intensywno$¢ i
nadmierno$¢ tego uregulowania poteguje przyjecie normy prawnej, zgodnie z
ktéra do rozwiazania zgromadzenia moze doj$¢ takze przez publiczne
ogloszenie tej wiadomosci jego uczestnikom w przypadku niemoznosci
skontaktowania si¢ zprzewodniczacym zgromadzenia” (wniosek 11, s. 7).

Wnioskodawca II podnosi, iz ,,juz samo ratio legis przyjetej nowelizacji
budzi uzasadnione watpliwosci, co do zgodno$ci ze standardami ochrony praw i
wolnosci cztowieka uksztaltowanymi w ptaszczyznie miedzynarodowe;”
(wniosek 11, s. 10), za$§ do naruszenia przez kwestionowane przepisy ustawy -
wprowadzone jej nowelizacjia z 2012 r. - wolnoSci zgromadzen,
zagwarantowanych w normach Konstytucji RP i postanowieniach aktoéw prawa
migdzynarodowego (EKPC oraz MPPOiP), doszto jeszcze na etapie tworzenia
prawa, na skutek ,niedopuszczalnego uchwalenia przepiséw zaskarzonej
ustawy w drodze arbitralnego jej narzucenia bez przeprowadzenia konsultacji z
odpowiednimi szeroko reprezentowanymi grupami spotecznymi” (wniosek II,
s. 7). To =za$ pozostaje w kolizji ze standardami tworzenia aktdéw
normatywnych. Wnioskodawca ten uwaza, 1z kontynuacja ,tamania
konstytucyjnej zasady spolecznego dialogu” byto réwniez ,ignorowanie
postulatéw partnerow spotecznych w odniesieniu do proponowanej zmiany,
zwazywszy ze wskazywali oni na niekonstytucyjny charakter przyjetych
rozwigzan prawnych, a wobec nieuwzglednienia przez ustawodawce tych
sygnatéw zwrocili sig¢ do instytucji miedzynarodowych o podjecie stosownych

dzialan w celu zapewnienia ochrony praw i wolnosci cztowieka”. Zdaniem



16

Whioskodawcy II, ,,wybrane przez ustawodawce Srodki sa najbardziej dotkliwe
dla podmiotéow pragnacych realizowac  konstytucyjnie przyznang wolno$c
zgromadzen” (wniosek II, s. 7-8).

Zdaniem tego Wnioskodawcy, zasadniczym i realnym celem nowelizacji
z 2012 r. nie bylo wprowadzenie do ustawy mechanizméw stuzacych
urzeczywistnieniu wolnodci zgromadzeni przez wzmocnienie ochrony tej
wolnoS$ci przez organy wiadzy publicznej (w tym ochrona zdrowia albo mienia
uczestnikow zgromadzenia), co mialoby w szczegoélno$ci odnosi¢ si¢ do
zapobiezenia zagrozeniu konkretnego zgromadzenia zorganizowaniem przez
jego przeciwnikéw kontrmanifestacjii o niepokojowym charakterze, lecz
,ograniczenie liczby zgromadzen odbywajacych si¢ w tym samym czasie, w
miejscach lub na trasach przejscia, ktore sa tozsame lub w czgscei si¢ pokrywaja,
w szczegdlnosci poprzez niedopuszcezalne przerzucenie obowiazku zapewnienia
ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego ze stuzb panstwowych na
przewodniczacego zgromadzenia oraz obarczenie go odpowiedzialnoScia
prawng (nawet o charakterze sanacyjno-karnym) za naruszenie tego
obowigzku czy tez poprzez poszerzenie kompetencji organdéw administracji
panstwowej] w zakresie postgpowan dotyczacych zgromadzed m.in. o
uprawnienia  ograniczajace swobode podjecia decyzji o migjscu 1 czasie
odbycia si¢ zgromadzenia” (wniosek II, s. 9).

Zdaniem tego Wnioskodawcy, Policja i inne stuzby porzadkowe zostaty
wyposazone przez ustawodawce w takie uprawnienia, ktdre pozwalaja na
zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a takze ochrong zdrowia 1
mienia, w tym w czasie trwania zgromadzen publicznych, niezaleznie od ich
liczebnoSci i tozsamoSci czasowej. Gwarancja nalezytej ochrony takich dobr jak
zdrowie 1 mienie obywateli jest zastosowanie przez organy ochrony prawnej
srodkdéw adekwatnych do danej sytuacji.

,lest proporcjonalno$ci, przewidziany w przepisie art. 31 ust. 3
Konstytucji, pokazuje, ze znowelizowane przepisy w drodze do

urzeczywistnienia wolno$ci zgromadzen innych osdéb (w przypadku jej
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zagrozenia przez kontrmanifestacje), a takze majac na celu ochrong zdrowia i
mienia nadmiernie ograniczaja wolno$¢ zgromadzen. Ograniczenia korzystania
z przyznane] konstytucyjnie wolnosci nie maja uzasadnienia, bowiem
zastosowane Srodki nie sg jedynymi i koniecznymi dla osiagnigcia celow
wskazanych w uzasadnieniu projektu uchwalonej nowelizacji” — stwierdza
Wnioskodawca II (wniosek II, s.13).

Wnioskodawca podkresla nadto, iz ,,[w]yktadnia powotanych przepiséw
dokonana przez sady 1 trybunaly o charakterze migdzynarodowym nie
pozostawia jednak zadnych zludzen i potwierdza, ze zaskarzone przepisy
naruszaja powszechnie obowiazujace standardy ochrony praw 1 wolnosci
cztowieka”, albowiem ,wprowadzaja mechanizmy, ktére istotnie ingeruja w
wolno$¢ zgromadzen i ja nadmiernie ograniczaja, uniemozliwiajac w ten sposob
wyrazanie pogladow przez obywateli, w szczegdlnosci, co do biezacych
problemdéw spoteczno-gospodarczych, gdzie wymagane jest niezwloczne
zajgcie stanowiska 1 poinformowanie o nim odpowiednich wiadz panstwowych”
(wniosek II, s. 13).

Wyzej omoéwiony wniosek, zarzadzeniem  Prezesa  Trybunatu
Konstytucyjnego, zostal dotaczony - z uwagi na tozsamo$¢ przedmiotu sprawy
- do wniosku Grupy postéw z dnia 10 pazdziernika 2012 r. (Wnioskodawcy 1),

celem tacznego ich rozpoznania.

Kolejnym wnioskiem o stwierdzenie niezgodnoSci z Konstytucja
niektérych przepiséw ustawy — Prawo o zgromadzeniach, ktory wptynat do
Trybunalu Konstytucyjnego 1 ktory, zarzadzeniem Prezesa Trybunatu
Konstytucyjnego, zostat réwniez dotaczony do omoéwionych wyzej wnioskow
Grup postow na Sejm RP (Wnioskodawcy I i II), celem tacznego ich
rozpoznania, jest wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub
Rzecznik) z dnia 4 marca 2013 r.

We wniosku tym (dalej: wniosek RPO) Rzecznik sformutowat zarzuty o

naruszeniu art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przez art. 1 ust. 2
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ustawy“ - w czeéci zawierajacej zwrot ,,co najmniej 15 osob”, a takze przez
art. 3 ust. 1 ustawy'” - ,w zakresie w jakim wylacza prawo organizowania
zgromadzenia przez osoby nieposiadajace pelnej zdolnosci do czynnosci
prawnych”.

W przypadku tego drugiego unormowania, Rzecznik wskazuje nadto na
naruszenie art. 29 lit. a Konwencji o prawach osdb niepetnosprawnych z dnia
13 grudnia 2006 roku", sporzadzonej w Nowym Jorku, a ratyfikowanej
przez Polske w dniu 6 wrze$nia 2012 r. [(Dz. U. z 2012 r., poz. 1169),
dalej: KPON], oraz art. 15 Konwencji o prawach dziecka z dnia 20 listopada
1989 1.**, przyjetej przez Zgromadzenie Ogdlne Narodéw Zjednoczonych, a
ratyfikowane] przez Polske w dniu 30 kwietnia 1991 r. [(Dz. U. z 1991 r., Nr
120, poz. 526), dalej: KPD].

Kolejne przepisy Prawa o zgromadzeniach, ktore wzbudzity watpliwosci
RPO co do zgodnosci z Konstytucja, to: art. 6 ust. 2b, art. 7a oraz art. 8 ust. 2
ustawy (kwestionowane takze przez Wnioskodawce II), ktére konfrontuje nie

tylko z art. 2 1 art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej oraz z

A1 1. Kazdy moze korzysta¢ z wolnosci pokojowego zgromadzania sig.

2. Zgromadzeniem jest zgrupowanie co najmniej 15 oséb, zwotane w celu wspélnych obrad lub w celu wspdinego
wyrazenia stanowiska.

12 . . . . - 2 -

Art. 3. 1. Prawo organizowania zgromadzen przystuguje osobom majacym petng zdolno$é do czynno$ci prawnych,
osobom prawnym, innym organizacjom, a takze grupom os6b.
2. W zgromadzeniach nie moga uczestniczyé osoby posiadajgce przy sobie bron, materialy wybuchowe, wyroby pirotechniczne
lub inne niebezpieczne materialy lub narzedzia.

'3 Artykut 29.

Udziat w zyciu politycznym i publicznym

Panstwa Strony zagwarantujg osobom niepetnosprawnym prawa polityczne i mozliwosé korzystania z nich, na
zasadzie réwnosci z innymi osobami oraz zobowiazuja sie do:

(a) zapewnienia, ze osoby niepelnosprawne beda mogly efektywnie i w pelni uczestniczyé w zyciu politycznym i
publicznym, na zasadzie réwnosci z innymi osobami, bezposrednio fub za posrednictwem swobodnie wybranych
przedstawicieli, wlaczajac w to prawo i mozliwo$¢é korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego, miedzy
innymi poprzez:

(i) zapewnienie, Zze tryb glosowania oraz stosowane w zwiazku z nim urzadzenia i materialy beda odpowiednie,
dostepne i fatwe do zrozumienia i zastosowania,

(ii) ochrone praw oséb niepetnosprawnych do tajnego glosowania w wyborach i referendach publicznych bez
zastraszania, a takze do kandydowania w wyborach, efektywnego sprawowania urzedu i petnienia wszelkich funkcji
publicznych na wszystkich szczeblach rzadzenia, utatwianie korzystania ze wspomagajacych i nowych technologii
tam, gdzie to wlasciwe,

(iiiy gwarancje swobody wyrazania woli przez osoby niepetnosprawne wystepujace jako wyborcy i, w tym celu, tam
gdzie to konieczne, zezwalanie osobom niepetnosprawnym, na ich zyczenie, na korzystanie z pomocy w glosowaniu ze
strony wybranej przez nie osoby;

" At 15 1. Panstwa-Strony uznajg prawa dziecka do swobodnego zrzeszania sie oraz wolnosci pokojowych
zgromadzen.

2. Na wykonywanie tych praw nie moga by¢ naktadane jakiekolwiek ograniczenia, z wyjatkiem tych, ktére sg zgodne z
prawem i ktére sa konieczne w spoleczenstwie demokratycznym do zapewnienia intereséw bezpieczenstwa
narodowego, porzadku publicznego, ochrony zdrowia badz moralnosci spolecznej lub ochrony praw i wolnosci innych
oséb.
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art. 11 1 art. 13 EKPC, jak czyni to Wnioskodawca II, ale nadto z art. 78
Konstytucji, ksztattujacym konstytucyjne prawo do zaskarzania orzeczen i
decyzji.

W ocenie RPO, takich samych standardow konstytucyjnych, tj. w
aspekcie zgodno$ci z art. 78 w zw. z art. 57 ustawy zasadniczej, przy
jednoczesnym naruszeniu art. 13 w zw. z art. 11 EKPC, nie spenia rowniez
norma skonstruowana z art. 9 ust. 1, ust. 2 1 ust. 4 w zwiazku z art. 7 ust. 1
ustawy'®, za§ ostatnia zaskarzona regulacja - art. 10 ust. 3 ustawy - uchybia
art. 2 oraz art. 57 Konstytucji.

Zdaniem Rzecznika, ustawodawca, definiujac jako zgromadzenie
publiczne zgrupowanie co najmniej 15 osoéb, zdecydowal si¢ ograniczy¢
arbitralnie wolno$¢ pokojowych zgromadzen i mozliwo$¢ uczestniczenia w
tych zgromadzeniach, w stosunku do grup liczacych mniej 0s6b niz limit
wprowadzony art. 1 ust. 2 ustawy. Takie ograniczenie wolnoSci obywatelskiej
narusza - w ocenie RPO - istote tej wolno$ci, bowiem osoby tworzace w
miejscu publicznym zgrupowanie liczace mniej niz 15 oséb, jesli go nie
opuszcza na wezwanie wiasciwego organu, narazaja si¢ na odpowiedzialno$¢ za
wykroczenie okreSlone w art. 50 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks
wykroczed'” (Dz. U. z 2010 r. Nr 46, poz. 275 ze zm.).

Rzecznik zwraca uwage na to, iz ,Konstytucja nie okre$la zadnych
ograniczen iloSciowych w zakresie wolno$ci organizowania pokojowych
zgromadzen 1 uczestniczenia w nich. Takich ograniczen ilo§ciowych nie da si¢
odnalez¢ rowniez w tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji dajacego ustawodawcy
materialng 1 formalna podstawe do wprowadzenia ograniczenia w korzystaniu z

konstytucyjne] wolnosci. Nie sposob bowiem odnalezé uzasadnienia dla tego

> Art. 78. Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej
zasady oraz tryb zaskarzania okre$la ustawa.

16 zob. przyp. 1 oraz przyp. 6

7 Art. 50. Kto nie opuszcza zbiegowiska publicznego pomimo wezwania wiasciwego organu, podlega karze aresztu albo
grzywny.
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typu ograniczenia konstytucyjnej wolnodci w takich warto$ciach jak porzadek
publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowie, moralno$¢ publiczna, czy tez wolnosci
i prawa innych osob” (wniosek RPO, s. 5).

Za arbitralnoécig rozwigzania przyjetego w art. 1 ust. 2 przemawia - w
ocenie RPO - ,takze i to, Ze np. zwigzek zawodowy moze utworzy¢ juz 10
0sob (art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 23 maja 1991 1. o zwiqzkach 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 r. - Prawo
o stowarzyszeniach - Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855 ze zm.)” (wniosek RPO,
s. 6).

Rzecznik podnosi okoliczno$é, iz czlonkowie tych zrzeszen, mimo
zrealizowania podmiotowego prawa do zrzeszania sie, nie beda mogli korzystac
z wolno$ci manifestowania swoich pogladéw w formie zgromadzenia, jeSli
liczba czltonkdéw ich organizacji bedzie mniejsza niz 15 cztonkow. Wskazujac
za§ na tezy uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie o
sygn. akt K 21/05, RPO stwierdza, iz wolno$¢ zgromadzen musi by¢
traktowana jako przestanka umozliwiajaca realizacje prawa do zrzeszania sie.
Istnienie zrzeszenia nie jest bowiem mozliwe bez zwolywania zebran jego
cztonkdéw, podczas gdy kryterium iloSciowe zawarte w art. 1 ust. 2 ustawy
prowadzi réwniez do ograniczenia zgrupowania ponizej 15 0séb, zwotanego
»W celu wspbdlnych obrad". Przywolujac poglady doktryny prawa
konstytucyjnego, iz ,,wymaganie udzialu w zgromadzeniu co najmniej dwoch
0sOb uwazane jest za element konstytutywny konstrukcji prawnej wolno$ci
zgromadzania si¢”, RPO stwierdza, iz wprowadzenie ustawowego ilosciowego
krytertum uznania zgrupowania za zgromadzenie pozbawia zgromadzenia
niespelniajace tej przestanki ochrony zapewnianej uczestnikom zgromadzenia
publicznego.

RPO =zarzuca przepisowi art. 3 ust. 1 ustawy, przyznajacemu prawo
organizowania zgromadzen osobom wytacznie majacym pelng zdolno$é do

czynnoSci prawnych, a zatem uniemozliwiajacemu  zorganizowanie
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zgromadzenia osobie niemajacej petnej zdolnosci do czynnosci prawnych, iz
wprowadza ograniczenie wolnoSci zgromadzen niezgodne z wymogami art.
31 ust 3 ustawy zasadniczej, jako nieproporcjonalne i niekonieczne w
demokratycznym panstwie z uwagi na zadng z przestanek wskazanych w tej
normie konstytucyjnej (bezpieczefistwo lub porzadek publiczny, ochrona
Srodowiska, ochrona zdrowia i moralno$ci publiczne] albo wolnosci 1 praw
innych 0sob), a takze prowadzace do naruszenia istoty wolnosci zgromadzen.
Wedhug Rzecznika, zaskarzony przepis uniemozliwia zorganizowanie
zgromadzenia dwom grupom osob: maloletnim, ktoérzy nie ukofczyli 18 roku
zycia, oraz osobom, ktore =zostaly catkowicie lub  cze§ciowo
ubezwlasnowolnione na podstawie orzeczenia sadowego.

Przepis ten pozostaje nadto w kolizji z KPON, ktora - w art. 21 tego
aktu'® - zobowiazuje Panstwa-Strony do podejmowania odpowiednich §rodkéw
w celu umozliwienia osobom niepelnosprawnym korzystania z prawa do
wolno$ci wypowiadania si¢ i wyrazania opinii, za$§ w art. 29 lit. a KPON
naktada na sygnatariuszy Konwencji obowiazek zagwarantowania osobom
niepelnosprawnym praw politycznych i mozliwosci korzystania z nich, na
zasadzie réwnoSci z innymi obywatelami, oraz do zapewnienia, ze 0soby
niepetnosprawne beda mogly efektywnie 1 w peli uczestniczyé w zyciu
publicznym i politycznym, na zasadzie réwnosci z innymi obywatelami,

bezposrednio lub za posrednictwem swobodnie wybranych przedstawiciell,

'8 Artykut 21.

Wolnos¢ wypowiadania sie i wyrazania opinii oraz dostep do informaciji

Panstwa Strony podejma, wszelkie odpowiednie érodki, aby osoby niepeinosprawne mogly korzysta¢ z prawa do wolnosci
wypowiadania sie i wyrazania opinii, w tym wolno$ci poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania informagji i pogladéw, na
zasadzie réwnosci z innymi osobami i poprzez wszelkie formy komunikacji, wedtug ich wyboru, zgodnie z definicjg zawarta w
art. 2 niniejszej konwencji, miedzy innymi poprzez:

(a) dostarczanie osobom niepeinosprawnym informacji przeznaczonych dla ogdtu spoteczenstwa, w dostepnych dla nich
formach i technologiach, odpowiednio do réznych rodzajéw niepetnosprawnosci, na czas i bez dodatkowych kosztéw,

(b) akceptowanie i utatwianie korzystania przez osoby niepetnosprawne w sprawach urzedowych z jezykdw migowych, alfabetu
Braille'a, komunikacji wspomagajacej (augmentatywnsj) i alternatywnej oraz wszelkich innych dostgpnych Srodkéw, sposobéw i
form komunikowania sie przez osoby niepetnosprawne, wedtug ich wyboru,

(c) nakianianie instytucji prywatnych, ktére $wiadczg ustugi dia ogdtu spoteczenstwa, w tym przez Internet, do dostarczania
informacji i uslug w formie dostepnej i uzytecznej dla oséb niepetnosprawnych,

(d) zachecanie $rodkéw masowego przekazu, w tym dostawcow informacji przez Internet, do zapewnienia, by ich ustugi byty
dostepne dla oséb niepetnosprawnych,

{e) uznanie i popieranie korzystania z jezykéw migowych.
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wlaczajac w to prawo i mozliwos$¢ korzystania z czynnego i biernego prawa
wyborczego'?.

Z tego wzgledu - w ocenie Rzecznika - ,odebranie osobom
ubezwlasnowolnionym prawa do organizowania zgromadzen prowadzi
bezposrednio do ograniczenia wolnoSci wypowiedzi i w konsekwencji moze
zosta¢ uznane za naruszenie art. 21 Konwencji o Prawach Osob

Niepelnosprawnych” (wniosek RPO, s. 9).

Niezaleznie od tego - arbitralne odebranie prawa do organizowania
zgromadzen wszystkim osobom pozbawionym zdolnoSci do czynnoSci
prawnych - jest zdaniem RPO - nadmierna ingerencja ustawodawcy w
konstytucyjng wolnos§¢ zgromadzen. Automatyczne odebranie wolnoSci
organizowania zgromadzen osobom ubezwlasnowolnionym jest bowiem
przgjawem sztywnego ograniczenia praw o0sob z niepelnosprawnoscia, od
ktérego w wigkszosci panstw odchodzi sie obecnie, 1 z tego wzgledu powinno

zosta¢ uznane za niezgodne z Konstytucja.

Podobnie ocenia Rzecznik pozbawienie oséb matoletnich, zwtlaszcza
tych, ktére osiagnely juz pewien poziom dojrzatosci, mozliwoS$ci
organizowania zgromadzen w celu publicznego wyrazenia swoich pogladow w
okreslonej sprawie, zwracajac uwage na niekonsekwencje ustawodawcy w
okresleniu wieku, od ktérego mozna uznaé dang jednostke za wystarczajaco
odpowiedzialng i natozy¢ na nig pewne obowigzki lub uprawnienia.

RPO stwierdza, ze ,[w]ybor granicy wieku okre§lonej w przepisach jest
niespojny w pordwnaniu z innymi regulacjami prawa” (wniosek RPO, s. 10) i
poréwnuje cenzus wieku przewidziany w P. o z., uniemozliwiajacy osobie,
ktéra nie ukonczyta 18 roku zycia, realizowania w sposdb czynny wolno$ci
zgromadzen poprzez zorganizowanie manifestacji, z przepisami regulujacymi

odpowiedzialno&¢ karna, przewidujacymi, ze na zasadach w nich okreS§lonych

19 zob. przyp. 13
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odpowiadaja osoby, ktore ukonczyty 17 lat (art. 10 § 1 Kodeksu karnego® oraz
art. 8 Kodeksu wykroczei®'), a takze zestawia je z normami prawa cywilnego
stanowiacymi, ze maloletni poprzez zawarcie malzenstwa uzyskuja
petnoletno$¢, co w stanie prawnym zezwalajacym, za zgoda sadu
opiekunczego, na zawarcie matzenstwa przez kobiet¢ po ukonczeniu 16 roku
zycia, prowadzi w rezultacie do tego, iz osoba matoletnia, po zawarciu
matzenstwa, moze zorganizowaé zgromadzenie, gdyz ma petng zdolno$¢ do
czynno§ci prawnych.

Rzecznik wyraza poglad, iz ,[ulmozliwienie organizowania zgromadzen
przez osoby matloletnie jest waznym czynnikiem, ktéry doprowadzi do
wyksztatcenia sie postaw obywatelskich, co w rezultacie moze doprowadzi¢ do
aktywnego udzialu mtodziezy w zyciu politycznym i spolecznym juz po
uzyskaniu petnoletnos$ci” (wniosek RPO, s. 11). Wnioskodawca ten uwaza
zatem, iz uniemozliwienie organizowania zgromadzen osobom matoletnim nie
tylko narusza normy Konstytucji RP, ale réwnocze$nie - w zakresie, w jakim
odbiera osobom matoletnim prawo do organizowania zgromadzen - art. 15 ust 1
KPD. Wskazany przepis przewiduje, ze Panstwa-Strony uznaja prawa dziecka
do swobodnego zrzeszania sie oraz wolnosci pokojowych zgromadzen. Zgodnie
z ust. 2 tego artykulu, na wykonywanie powyzszych praw nie moga by¢
naktadane jakiekolwiek ograniczenia, z wyjatkiem tych, ktore sa zgodne z
prawem 1 ktére sg konieczne w spoteczenstwie demokratycznym do

zapewnienia interesow bezpieczenstwa narodowego, porzadku publicznego,

2 Art. 10. § 1. Na zasadach okreslonych w tym kodeksie odpowiada ten, kto popetnia czyn zabroniony po ukorczeniu
17 lat.

§ 2. Nieletni, ktdry po ukoriczeniu 15 lat dopuszcza sie czynu zabronionego okres$lonego w art. 134, art. 148 § 1, 2 lub 3, art.
156 § 1 lub 3, art. 163 § 1 lub 3, art. 166, art. 173 § 1 lub 3, art. 197 § 3 lub 4, art. 223 § 2, art. 252 § 1 lub 2 oraz w art. 280,
moze odpowiadaé na zasadach okreslonych w tym kodeksie, jezeli okolicznosci sprawy oraz stopien rozwoju sprawcy, jego
wlasciwoscl i warunki osobiste za tym przemawiaja, a w szczegdlnoéci, jezeli poprzednio stosowane $rodki wychowawcze lub
poprawcze okazaly sie bezskuteczne.

§ 3. W wypadku okreslonym w § 2 orzeczona kara nie moze przekroczy¢ dwéch trzecich gérnej granicy ustawowego zagrozenia
przewidzianego za przypisane sprawcy przestepstwo; sad moze zastosowac takze nadzwyczajne ztagodzenie kary.

§ 4. W stosunku do sprawcy, ktory popetnit wystepek po ukoriczeniu lat 17, lecz przed ukoriczeniem lat 18, sad zamiast kary
stosuje $rodki wychowawcze, lecznicze albo poprawcze przewidziane dla nieletnich, jezeli okolicznosci sprawy oraz stopien
rozwoju sprawcy, jego wlasciwosci i warunki osobiste za tym przemawiajg.

2 Art. 8. Na zasadach okreélonych w niniejszej ustawie odpowiada ten, kto popetnia czyn zabroniony po ukoficzeniu
lat 17.
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ochrony zdrowia badz moralnosci spotecznej lub ochrony praw i wolnoSci
innych os6b. Z uwagi na fakt, ze Polska nie zlozyta zastrzezenia do
powyzszego przepisu, ktére by umozliwialo przyznanie osobom matoletnim
jedynie prawa do udziatu w zgromadzeniu, a nie prawa organizacji zgromadzen,
nalezy - zdaniem Rzecznika - uznaé, ze zaskarzona ustawa, w zakresie, w jakim
odbiera osobom maloletnim prawo do organizowania zgromadzen, narusza
art. 15 KPD.

RPO kwestionuje takze zgodno§¢ ze standardami konstytucyjnymi
przepisdw art. 6 ust. 2b, art. 7a oraz art. 8 ust. 2, ktére reguluja kwestie
zwigzane z organizowaniem zgromadzen. Skoro zatem ustawa przewiduje, ze
organizator zgromadzenia jedynie powiadamia organ wiladzy publicznej o
zamiarze zrealizowania wolnoS$ci konstytucyjnej zgromadzenia sig, to oznacza,
1z organ ten nie ma kompetencji do udzielania zezwolenia na zorganizowanie
zgromadzenia. Ustawodawca dokonal wobec tego wyboru systemu notyfikacji
zgromadzenia, zamiast rezimu, w ktérym odpowiedni organ wydaje zgode na
jego odbycie. Uznal zatem, ze w polskim systemie prawnym winien
obowiazywaé system mniej restrykcyjny, a wiec — przewidujacy tryb zglaszania
zgromadzenia, co w najpelniejszy sposéb odpowiada istocie regulacji wolnosci

zgromadzen jako wolno$ci konstytucyjnej.

Jednakowoz z art. 6 ust. 2b ustawy wynika, ze zgromadzenia,
organizowane przez dwodch lub wigksza liczbe organizatorow, jezeli sa
tozsame lub pokrywaja sie w czeSci miejscem lub trasa przej$cia, moga sie
odbyé wytacznie pod warunkiem ich oddzielenia w taki sposéb, by ich przebieg
nie zagrazatl innym dobrom prawnie chronionym (zyciu, zdrowiu ludzi albo
mieniu w znacznych rozmiarach). RPO nie dostrzega, by zaskarzony przepis
wskazywal podmiot, na ktérym spoczywa obowiazek oddzielenia zgromadzen
lub zagwarantowania ich odbycia w sposdb niezagrazajacy wymienionym
dobrom. Jezeli oddzielenie lub odbycie zgromadzen nie jest mozliwe, organ
wladzy publicznej, korzystajac z uprawnienia przewidzianego w art. 7a ustawy,

wzywa organizatora zgromadzenia pézniej zgloszonego do dokonania zmiany
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czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejScia jego uczestnikow.
Organizator zgromadzenia zgloszonego pdzniej zostaje zatem zmuszony do
dokonania zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia
uczestnikdw 1 musi to uczyni¢ w taki sposéb, aby informacja o zmianie dotarta
do organu gminy nie pdzniej niz 2 dni przed data zgromadzenia. Jezeli jednak
organizator zgromadzenia zgltoszonego pdzniej, pomimo owego wezwania, nie
dokonat we wskazanym czasie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo
trasy przejScia uczestnikdw, to organ gminy, na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy,

zakazuje odbycia takiego zgromadzenia publicznego.

Art. 8 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach stanowi tedy samodzielna podstawe
zakazu zgromadzenia publicznego. W sytuacji, gdy podstawowe przestanki
zakazu zgromadzenia publicznego, ktére wymienia art. 8 ust. 1 tej ustawy,
obejmuja kategorie z zakresu konieczno$ci zapewnienia ochrony prawa i
porzadku publicznego, poniewaz zgromadzenie godzi w wartosci chronione
ustawa 1 legitymowane konstytucyjnie (gdy cel Iub odbycie zgromadzenia
sprzeciwiaja sie ustawie lub naruszajg przepisy ustaw karnych lub moga
sprowadzié zagrozenie zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach, a wiec odnosza si¢ do zgromadzenia o charakterze a priori
niepokojowym), to ust. 2 tego artykulu wprowadza mozliwo$¢ zakazania
zgromadzenia li tylko w oparciu o fakt, ze zostato pdzniej zgloszone, a jego
organizator na wezwanie organu gminy nie dokonat pozadanej zmiany czasu
lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejScia uczestnikdw. Jedyna za$
przestanka owego wezwania jest wiasnie poézniejsze zgloszenie zgromadzenia, a
nie ustalenie, ze jego uczestnicy stwarzaja zagrozenie dla bezpieczenstwa i

porzadku publicznego.

W ocenie RPO, ustawodawca istotnie i ,,w sposdb niedopuszczalny
przeksztalcit konstytucyjna wolno$¢ pokojowych zgromadzen”. Przyjal
bowiem, ze juz z samej okolicznosci organizowania zgromadzen w liczbie
wigkszej niz jedno wynika uprawdopodobnione zagrozenie dla chronionych

prawem wartosci, podczas gdy domniemanie to wymaga obalenia dopiero w
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ramach badania przez organ gminy mozliwo$ci oddzielenia lub odbycia tych
zgromadzen. RPO przypomina, iz obowiazek zapewnienia ochrony grupom
organizujacym demonstracje o pokojowym charakterze, 1 bioracym w nich
udzial, cigzy wytacznie na organach wladzy publicznej, bo tylko w ten sposéb
mozna realnie zagwarantowaé¢ wolno$¢ zgromadzen. Tak wige, na organie
gminy spoczywa prawny obowigzek 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. Przepis art. 6
ust. 2b P. o z. tego jednak nie precyzuje, a w swej konstrukcji przyjmuje
domniemanie, iz w sytuacji w nim okre$lonej zgromadzenia nie maja
pokojowego charakteru i ze dla obalenia tego domniemania niezbedne jest
przeprowadzenie stosownego postgpowania wyjasniajacego przez organ gminy.
Negatywny z punktu widzenia realizacji wolnoSci zgromadzen wynik tego
postgpowania oraz brak pozadanej reakcji organizatora pdzniej zgloszonego
zgromadzenia (tj. niedokonanie we wiaSciwym terminie zmiany czasu lub
miejsca zgromadzenia albo trasy przej$cia uczestnikéw) skutkuje zakazem
odbycia zgromadzenia zgloszonego pdzniej. To organ gminy przed wydaniem
zakazu musi ustali¢, Ze nie jest mozliwe oddzielenie lub odbycie zgromadzen w
taki sposob, aby nie zagrazaly one wymienionym w ustawie warto§ciom,
nastepnie — wezwac organizatora pdzniej zgltoszonego zgromadzenia do zmiany
czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikdw zgromadzenia,
a w koncu - stwierdzi¢, ze uplynal prawem przewidziany termin do
zastosowania si¢ do tego wezwania.

Dla wydania zakazu na podstawie art. § ust. 2 P. o z. nie jest natomiast
konieczne wykazanie przez organ gminy, ze zgtoszone pdzniej zgromadzenie
nie ma charakteru pokojowego, w takim przypadku zakaz zostalby bowiem
wydany na podstawie art. 8 ust. 1 taj ustawy. Zdaniem RPO, pozwala to
sadzi¢, iz decyzja o konieczno$ci zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia,

skutkujaca konsekwencjami w postaci zakazu zgromadzenia, moze zapa$¢
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réwniez w takim przypadku, gdy organ gminy stwierdzi, ze odpowiednie stuzby
nie sa w stanie zapewni¢ bezpieczenstwa dwoch lub wiecej zgromadzen.

Taka konstrukcja art. 6 ust. 2b P. o0 z., w zestawieniu z art. 7a i art. 8
ust. 2 te] ustawy, daje wladzy publicznej mozliwo§¢ ograniczenia
konstytucyjnej wolnosci zgromadzen tylko z powodu niewystarczajacych sit
stuzb porzadkowych lub nieudolnej ich organizacji. W ocenie RPO,
ustawodawca, wprowadzajac ten przepis, zaprzecza podstawowym zasadom
dotyczacym wolnoSci zgromadzen, ugruntowanym w przepisach oraz
orzecznictwie. W sytuacji, gdy zgromadzenia sg organizowane przez dwoch lub
wigkszg liczbe organizatoréw w tym samym czasie, w miejscach lub na trasach
przejscia, ktére sg tozsame lub w czesci sie pokrywaja, ustawodawca dokonat
niedopuszczalnego przeksztalcenia konstytucyjnej wolnosci pokojowych
zgromadzen. Przyjal bowiem, iz z samej okolicznos$ci organizowania ich
wigkszej liczby, uprawdopodobnione staje si¢ zagrozenie dla chronionych
prawem warto$ci, w wigc niejako ,,z gbry” przesadzit, ze zgromadzenie pdzniej
zgtoszone moze nie mie¢ pokojowego charakteru. Ustawodawca zatozyt zatem
istnienie pewnej kategorii zgromadzen, ktdére maja na tyle niepokojowy
charakter, ze ich odbycie réwnolegle z innym zgromadzeniem stanowi

zagrozenie dla zycia, zdrowia Judzi lub mienia.

Powolujac si¢ na poglady orzecznicze Trybunahu Konstytucyjnego,
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka, RPO stwierdza, zZe na organach administracji publiczne]
(panstwowej 1 samorzadowej) ciazy pozytywny obowiazek zapewnienia
ochrony osobom organizujacym zgromadzenia (czy roéznego rodzaju inne
demonstracje) i bioracym w nich udzial, gdyz jest to jedyny sposob realnie
gwarantujacy wolno$¢ zgromadzania sie.

Z powyzszych wzgledow, wprowadzona regulacja (art. 8 ust. 2 w zw. z
art. 7a ust. 1 P. o z) moze by¢ uznana za niezgodna ze standardami
wyznaczonymi  art. 57 Konstytucji oraz art. 11 EKPC przez to, ze,

umozliwiajac odbycie zgromadzenia zgloszonego wczesniej, mimo jego
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potencjalnie niepokojowego charakteru, ogranicza - zdaniem Rzecznika - w
sposob niedopuszczalny  rownoczesne przeprowadzenie, tozsamego co do
czasu 1 miejsca, innego, pdzniej zgloszonego, zgromadzenia, co mozna
odczytywaé jako zalozenie przez ustawodawce niepokojowego charakteru
takiego zgromadzenia tylko z powodu jego pdzniejszego zgloszenia.
Ustawodawca wprowadza bowiem (w art. 7a ust. 1 P. o z.) dodatkowe
bariery w realizacji wolno$ci, przez wezwanie organizatora do dokonania
zmiany czasu lub miejsca albo trasy przej$cia uczestnikow zgromadzenia,
stanowigce - w ocenie RPO - wiladcza 1 finalng forme ksztalttowania przez
administracj¢ publiczng tre§ci wolnosci zgromadzen. Jako zZe wolnodé
zgromadzen obejmuje swoja trescia takze prawo organizatora do swobodnego
okreSlenia miejsca i czasu zgromadzenia, poniewaz ma to istotne znaczenie z
punktu widzenia gloszonych w przestrzeni publicznej pogladow, zatem
czynno$¢ w formie wezwania do zmiany tych warunkdéw, adresowanego do
organizatora pozniej zgtoszonego zgromadzenia, stanowi forme oddziatywania
administracji publicznej na sfer¢ korzystania z konstytucyjnej wolnoSci

zgromadzen,

Ze wzgledu na charakter tego wezwania pojawia si¢ - wedtug Rzecznika -
istotny z punktu widzenia ochrony wolno$ci problem: po pierwsze — Srodkéw
zaskarzenia owego wezwania, a po drugie — adekwatno$ci procedury
gwarantujacej takie Srodki do materii postgpowania w sprawach dotyczacych
zgromadzen., Wnioskodawca ten uwaza, iz ustawa reguluje jedynie kwestie
whiesienia odwotania od decyzji o zakazie zgromadzenia (art. 9 ustawy™) oraz
skargi do sadu administracyjnego (art. 13 ustawy™), nie reguluje natomiast
materii $rodkow zaskarzenia wezwania do zmiany czasu Iub miejsca

zgromadzenia albo trasy przejScia uczestnikdw.

2 zob. przyp. 6

2 Art. 13. Skargi na decyzje w sprawach zgromadzen wnosi sie bezposrednio do sadu administracyjnego w terminie 3 dni od
dnia doreczenia decyzji, a sad wyznacza rozprawg nie pdzniej niz w terminie 7 dni od dnia wniesienia do niego skargi, chyba Zze
zachodza przeszkody formalne.
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Oznacza to, iz ustawodawca nie wyposazyl podmiotow korzystajacych z
wolnosci zgromadzen w adekwatne $rodki uruchamiajace kontrole legalno$ci
dziatan podejmowanych w tym zakresic przez administracje publiczna, co
prowadzi wilasnie do naruszenia art. 78 Konstytucji, a takze z art. 13 EKPC, z
ktdrego wynika wymoég skonstruowania procedury umozliwiajacej uzyskanie
decyzji organu drugiej instancji przed datg zgromadzenia.

Zdaniem Rzecznika, zaskarzone przepisy, wprowadzone do ustawy
nowelizacja z 2012 r., ,,realnie zagrazaja swobodzie organizowania zgromadzen
1 moga prowadzi¢ do naduzyé zardwno ze strony wiadz, jak i innych
uczestnikow debaty publicznej” (wniosek RPO, s. 23), albowiem regulacje
przewidujace konieczno$¢ zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia oraz trasy
przemarszu, w przypadku ich tozsamosci z innym zgromadzeniem, wcze$niej
zgloszonym, ,daja wiladzy publicznej instrument zmuszania organizatorow
zgromadzen do zmiany czasu lub miejsca demonstracji z uwagi na ocenne
przestanki, a wezwanie organu nie podlega weryfikacji przez organ wyzszego
stopnia” (wniosek RPO, s. 23).

Z tego wzgledu, wprowadzenie instytucji wezwania organizatora do
zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia, bez wprowadzenia stosownego $rodka
zaskarzenia, prowadzi do naruszenia przez art. 8§ ust. 2 ustawy nie tylko
przepiséw konstytucyjnych — art. 78 w zwiazku z art. 57 ustawy zasadniczej, ale
réwniez norm konwencyjnych — art. 13 w zwiazku z art. 11 EKPC.

Wedhug RPO, nawet gdyby przyjaé, ze na owo wezwanie stuzy jednak
skarga do sadu administracyjnego, chociazby przez zastosowanie art. 52 § 3
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami

administracyjnymi®* [(Dz. U. z 2012 1. poz. 270 ze zm.), dalej: pp.s.a.],
p p-p

2 Art. 52. § 1. Skarge mozna wnie$é po wyczerpaniu $rodkéw zaskarzenia, jezeli stuzyty one skarzacemu w postepowaniu
przed organem wiasciwym w sprawie, chyba ze skarge wnosi prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich lub Rzecznik Praw
Dziecka.

§ 2. Przez wyczerpanie $rodkéw zaskarzenia nalezy rozumieé sytuacje, w ktorej stronie nie przystuguje zaden $rodek
zaskarzenia, taki jak zazalenie, odwotanie lub wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy, przewidziany w ustawie.

§ 3. Jezeli ustawa nie przewiduje Srodkéw zaskarzenia w sprawie bedacej przedmiotem skargi, skarge na akty lub
czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 i 4a, mozna wnie$¢ po uprzednim wezwaniu na pismie wlasciwego organu
- w terminie czternastu dni od dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat sig lub mégt sie dowiedzie¢ o wydaniu aktu lub
podjeciu innej czynnosci - do usunigcia naruszenia prawa.

§4.(...)
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umozliwiajacego - w przypadku braku w ustawie Srodkow zaskarzenia w danej
sprawie bedacej przedmiotem postepowania administracyjnego - wniesienie
skargi na akty lub czynnoéci z zakresu administracji publicznej, dotyczace
uprawnien lub obowiazkdéw wynikajacych z przepisOw prawa, to jednak
nastgpuje to po uprzednim wezwaniu na pi§mie wlasciwego organu do
usuniecia naruszenia prawa, w terminie 30 dni od dnia doreczenia odpowiedzi
organu na wezwanie do usuni€cia naruszenia prawa, a jezeli organ nie udzielit
odpowiedzi na wezwanie, w terminie 60 dni od dnia wniesienia takiego
wezwania (art. 53 § 2 pps.a)”. Ppsa. nie wskazuje jednak (w
przeciwienstwie do powotanego wyzej art. 13 zaskarzonej ustawy) terminu, w
jakim sad administracyjny powinien wyznaczy¢ rozprawe.

Rzecznik podnosi nadto, ze art. 8 ust. 2, w zakresie, w jakim okresla, ze
organ gminy zakazuje zgromadzenia publicznego zgloszonego pdzniegj, jest
niezgodny réwniez z art. 2 Konstytucji. Poziom niejasno$ci i nieprecyzyjno$ci
tego przepisu, nieokre$lajacego jakichkolwiek przestanek dla ustalenia
kolejnosci zgtoszonych zgromadzen, uzasadnia zarzut jego niezgodnosci z
norma konstytucyjna, z ktérej (w ramach zasady demokratycznego panstwa
prawnego) wyprowadzona zostala migdzy innymi zasada przyzwoite] legislacji,
na ktora sktada sie zasada okreS$lonosci prawa, czyli wymoég formutowania
przepisdw w sposob poprawny, precyzyjny i jasny.

Wnioskodawca ten przypomina, iz w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego uksztaltowana zostata reguta, zgodnie z ktdérg kryteria
precyzyjno$ci regulacji prawnej, jasnoSci przepisu oraz jego legislacyjnej
poprawnosci sktadaja sie na tzw. test okre§lono$ci prawa, ktory kazdorazowo
powinien by¢ odnoszony do regulacji, ocenianych w aspekcie zgodnosci z

Konstytucja®®.

% Art. 53. § 1. Skarge wnosi sig w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia skarzgcemu rozstrzygniecia w sprawie.

§ 2. W przypadkach, o ktérych mowa w art. 52 § 3 i 4, skarge wnosi sie¢ w terminie trzydziestu dni od dnia dorgczenia
odpowiedzi organu na wezwanie do usunigcia naruszenia prawa, a jezeli organ nie udzielit odpowiedzi na wezwanie, w
terminie sze$édziesigciu dni od dnia wniesienia wezwania o usunigcie naruszenia prawa.

§3.(.)
% 20b. wyrok TK z dnia 28.10.2009 1., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 138
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Zdaniem Rzecznika, przepis art. 8 ust. 2 P. o z. tego testu nie przechodzi,
ze wzgledu na niespelnienie kryterium precyzyjnosci oraz jasnos§ci przepisu.
Tre§¢ zaskarzonej normy nie pozwala nie tylko na odczytanie, ale takze na
zdekodowanie z jego treSci jednoznacznej normy prawnej, a ponadto budzi
watpliwo$ci co do obowiazku natozonego na obywateli. Rzecznik - powotujac
si¢ na dorobek orzeczniczy Trybunalu Konstytucyjnego w tej kwestii -
stwierdza, iz niejasno$¢ normy oznacza w praktyce niepewno$¢ sytuacji
prawne] adresata normy 1 pozostawienie jej uksztaltowania organom
stosujacym prawo’’. W omawianym przypadku niejasno$¢ art. 8 ust. 2 w zw. z
art. 7aust. 1 P. 0 z. ma przejawiac si¢ w braku sprecyzowania momentu, jaki
powinien zostaé przyjety przez organ dla oceny, ktdre zgromadzenie zostato
zgloszone ,,pdzniej". RPO podnosi, iz obowiazek zawiadomienia organu gminy
o planowanym zgromadzeniu, okreSlony w art. 7 P. o z., musi zostaé'
zrealizowany tak, aby wiadomo$é o zgromadzeniu dotarta do organu nie
pdZniej niz na 3 dni robocze, a najwczesniej 30 dni przed data zgromadzenia.
Przepis ten nie przewiduje jednak konkretnej formy dla zawiadomienia o
zgromadzeniu, nie okre$la tez, w jaki sposéb wiadomo$¢ ma zostaé doreczona
do organu gminy. Jedng z mozliwosci ustalenia formy zawiadomienia organu
Rzecznik dostrzega w zastosowaniu art. 63 Kodeksu postepowania
administracyjnego®® (dalej: k.p.a.), na ktéry wskazat Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z dnia 10 lipca 2008 r., w sprawie o sygn. akt P 15/08%,

%7 20b. wyrok TK z dnia 20.11.2002 r., sygn. K 41/02, OTK Z.U. nr 6/A/2002, poz. 83

2% Art. 63. § 1. Podania (zadania, wyjasnienia, odwotania, zazalenia) mogg by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie, za pomoca,
telefaksu lub ustnie do protokotu, a takze za pomocy innych $rodkéw komunikaciji elektronicznej przez elektroniczng skrzynke
podawczg organu administracji publicznej utworzong na podstawie ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacii dziatainosci
podmiotow realizujacych zadania publiczne.
§ 2. Podanie powinno zawiera¢ co najmniej wskazanie osoby, od ktérej pochodzi, jej adres i Zgdanie oraz czyni¢ zados¢ innym
wymaganiom ustalonym w przepisach szczegolnych.
§ 3. Podanie wniesione pisemnie albo ustnie do protokofu powinno by¢ podpisane przez wnoszacego, a protokdt ponadto przez
pracownika, ktéry go sporzadzit. Gdy podanie wnosi osoba, kitdéra nie moze lub nie umie zlozy¢ podpisu, podanie lub protokét
podpisuje za nig inna osoba przez nia upowazniona, czynigc o tym wzmianke obok podpisu.
§ 3a. Podanie wniesione w formie dokumentu elektronicznego powinno:
1) by¢ uwierzytelnione przy uzyciu mechanizméw okrestonych w art. 20a ust. 1 albo ust. 2 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o
informatyzacji dziataino$ci podmiotdw realizujacych zadania publiczne oraz
2) zawiera¢ dane w ustalonym formacie, zawartym we wzorze podania okreslonym w odrebnych przepisach, jezeli te
przepisy nakazujg wnoszenie podan wedlug okreslonego wzoru.
§ 4. Organ administracji publicznej jest obowigzany potwierdzi¢ wniesienie podania, jezeli wnoszagcy tego zazgda. W przypadku
wniesienia podania w formie dokumentu elekironicznego organ jest obowigzany potwierdzi¢ wniesienie podania przez
doreczenie urzedowego poswiadczenia odbioru na wskazany przez wnoszacego adres elektroniczny.

%% zob. wyrok TK z dnia 10.07.2008 1., sygn. P 15/08, OTK Z.U. nr 6/A/2008, poz. 105
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dotyczacym  zgodno$ci z Konstytucja unormowania penalizujacego jako
wykroczenie zwotywanie zgromadzenia spontanicznego bez wymaganego
zezwolenia. Zastosowanie tego przepisu oznacza, iz organizator moze
skorzysta¢ z nastepujacych form zgloszenia: za pomoca operatora pocztowego
(w takim przypadku informacja moze dotrze¢ do organu nawet z kilkudniowym
opdznieniem, a za moment zgloszenia moze by¢ uznany zardwno dzien
wystania wiadomosci, jak i doreczenia jej do organu), przestania wiadomo$ci
poczta elektroniczng (przy czym i tu moga wystgpowac dwa terminy: przestania
wiadomosci oraz jej odczytania przez adresata), a takze — osobistego dorgczenia

informacji do urzedu.

Ustawodawca, wprowadzajac pojecie zgromadzenia ,,zgltoszonego
pézniej", nie wskazal réwnoczesnie, jaki moment jest decydujacy dla organu
gminy przy dokonywaniu oceny, ktére zgromadzenie zostanie wezwane do
zmiany miejsca lub czasu manifestacji (np. gdy zawiadomienia zostaty
przestane tego samego dnia — brak jest mozliwosci ustalenia pierwszenstwa
pomiedzy zgloszonymi zgromadzeniami, chociazby co do okre$lenia doktadne;j
godziny nadania zawiadomienia na poczcie, a bez tego niemozliwe jest
ustalenie, ktdre zgromadzenie zostato zgloszone pdzniej).

W sytuacji, gdy ustawa przewiduje, Zze oceny tego, ktére zgromadzenie
zostalo zgloszone pozniej, dokonuje organ gminy, nie ulega watpliwosci, iz
organ wladzy publicznej musi samodzielnie dokona¢ interpretacji pojgcia
»zgromadzenie zgtoszone pdzniej".

Zarzucajac niezgodno$¢ art. 9 ust. 1,214 w zw. z art. 7 ust. 1 ustawy z
art. 78 (ustanawiajacym gwarancje zaskarzalnos$ci orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji) w zw. z art. 57 Konstytucji oraz z art. 13 w zw. z art. 11
EKPC, Rzecznik stwierdza, iz powyzsza regulacja nie gwarantuje
organizatorowi zgromadzenia uzyskania rozstrzygnigcia odwotawczego przed

data zgromadzenia.

Zaskarzony art. 9 P. o z. wprowadza tylko tryb odwotawczy od decyzji o

zakazie zgromadzenia, stanowiac terminy: 3 dni od zawiadomienia, ale nie
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pézniej niz na 24 godziny przed data zgromadzenia — na dorgczenie
organizatorowi decyzji organu gminy o zakazie zgromadzenia (ust. 1), 24-
godzinny — na wniesienie bezposrednio do wojewody odwotania od decyzji
organu gminy (ust. 2) oraz 24-godzinny — na rozpatrzenie tego odwotania przez
wojewode. W konsekwencji, taki tryb nie daje gwarancji zakonczenia

postgpowania przed datg planowanego zgromadzenia.

Rzecznik podnosi, iz jedng z cech wolnosci zgromadzen jest wolno$¢ ich
organizowania, w czym zawiera si¢ mozliwo$¢ wyboru czasu zgromadzenia.
Procedura odwotawcza od decyzji o zakazie zgromadzenia musi byé zatem
skonstruowana w sposob, ktéry umozliwia uzyskanie ostatecznej decyzji
administracyjnej przed terminem zgromadzenia. Wymog skonstruowania
procedury, ktora umozliwi uzyskanie decyzji organu drugiej instancji przed tym
terminem, wynika zaro6wno z art. 78, jak rowniez z art. 13 EKPC.

Samo istnienie jakiego$ Srodka odwotawczego jest niewystarczajace,
gdyz, w $wietle art. 13 EKPC, $rodek ten powinien by¢ ,.skuteczny”, a wiec
adekwatny i1 efektywny, co oznacza mozliwo$¢ zapewnienia odpowiedniego
naprawienia naruszenia poprzez usunigcie stanu niezgodnego ze standardami
Konwencji. O ile w systemie prawym przewidziano $rodek zaskarzenia od
decyzji o zakazie zgromadzenia, to jednak przewidziana droga odwotawcza nie
spelnia wymogu efektywnosci. Zweryfikowanie prawidtowosci decyzji organu
gminy po dacie zgromadzenia nie prowadzi do naprawienia naruszenia, jakim w
tym wypadku jest wydanie wbrew przepisom prawa decyzji o zakazie
zgromadzenia przez organ gminy. Ponadto, wniesienie odwotania nie
wstrzymuje wykonania decyzji o zakazie zgromadzenia, a wiec zorganizowanie
zgromadzenia lub wziecie w nim udziatu, mimo zakazu organu gminy, stanowi
zachowanie bezprawne, wypelniajace znamiona wykroczenia z art. 52 Kodeksu

wykroczen.

W ocenie Rzecznika, taka regulacja, mimo skrdcenia - w poréwnaniu z

poprzednim stanem prawnym - z 3 dni do 24 godzin, okresu, w jakim
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wojewoda zostal zobowiazany do wydania decyzji po wniesieniu odwotania,
jest jednak nadal - w $wietle konstytucyjnych i konwencyjnych standardéw -
niewystarczajaca. RPO podnosi rowniez, iz nieefektywnos$é tej regulacji
wplywa na zakres realizacji wolnoSci obywatelskiej, poniewaz ,,zgromadzenie
traci sens oraz site oddziatywania, jesli odbedzie si¢ w innym niz zaplanowany
terminie”, kiedy to problem spoteczny, ktéry mial by¢ jego przedmiotem,
utracit juz swoje znaczenie ,,w biezacej debacie politycznej lub spotecznej”.

Z tego wzgledu - w ocenie Rzecznika - ,,zasadne jest stwierdzenie
niezgodno$ci z Konstytucja oraz EKPC art. 9 ust. 1, 2 i 4 Prawa o

zgromadzeniach w zwiazku z art. 7 ust. 1 tej ustawy’”.

Ostatni z =zarzutéw Rzecznika, sformutowanych wobec Prawa o
zgromadzeniach, dotyczy niezgodnosci art. 10 ust. 3 tej ustawy z art. 2 oraz

art. 57 Konstytucji.

Kwestionowany przepis stanowi, ze przewodniczacy zgromadzenia
odpowiada za zgodny z przepisami prawa przebieg zgromadzenia i jego
przeprowadzenie w taki sposob, aby zapobiec powstaniu szkdéd z winy
uczestnikéw zgromadzenia, oraz podejmuje w tym celu przewidziane w
ustawie Srodki. Nie daje jednak temu przewodniczacemu mozliwosci ustalenia,

jakie dziatania powinien podja¢ w celu wypehienia natozonego obowiazku.

W ocenie RPO, przepis ten jest skonstruowany w nieprecyzyjny sposob,
co powoduje, iz mozliwe sa jego dwie odmienne interpretacje, zwlaszcza iz
okre$lony w jego treSci obowiazek nie jest sankcjonowany, ani karnie ani
administracyjnie. Rzecznik zauwaza, iz unormowanie to mozna interpretowaé
jako wprowadzenie przez ustawodawce zmodyfikowanej odpowiedzialnosci
odszkodowawcze] przewodniczacego zgromadzenia, a wigc - w przypadku
powstania szkéd z winy innych uczestnikow zgromadzenia - odpowiedzialnoSci
na zasadach uregulowanych w Kodeksie cywilnym. W odmiennej interpretacji,
ktéra prowadzi do uznania, ze zaskarzona regulacja zawiera norme pusta, ktéra

nie jest obarczona jakakolwiek sankcja (karna, cywilna lub administracyjna) —
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przepis ten ,bylby swoistym postulatem ustawodawcy majacym na celu

wywotanie pozadanych skutkéw” (wniosek RPO, s. 30).

Rzecznik uwaza, iz organizator zgromadzenia nie ma mozliwosci
kontroli, czy nawet wptywu, na zachowanie uczestnikow zgromadzenia w takim
stopniu, ktéry usprawiedliwialby obciazenie go przez ustawodawce taka
odpowiedzialno$cia. Nie zostalo sprecyzowane, jakie $rodki podjete przez
organizatora zostana uznane za wystarczajace do zwolnienia si¢ z

odpowiedzialno$ci za cudze czyny.

Zdaniem Rzecznika, powyzej wskazana niejasno$¢ art. 10 ust. 3 P. o z,,
prowadzaca do dwoch skrajnie odmiennych interpretacji tego przepisu,
uzasadnia wniosek, ze regulacja ta nie spelnia wymogdéw okre$lonych w art. 2
Konstytucji. Nie przechodzi bowiem, podobnie jak art. 8 ust.2 w zw. z
art. 7a ust. 1 P. o z. - z uwagi na wskazany problem interpretacyjny - testu
precyzyjnosci i jasnosci regulacji, wedtug standardéw wynikajacych z tej normy
Konstytucji.

Rzecznik zwraca uwage na to, ze ,gdyby z powyzszego przepisu
wynikala  jednoznaczna  norma,  wprowadzajaca  odpowiedzialno§¢
odszkodowawczg przewodniczacego zgromadzenia za czyny innych oséb, to
nalezaloby takg norme uzna¢ za niezgodna z art. 57 Konstytucji, gdyz
prowadzitaby do s-nieproporcjonalnego<< ograniczenia wolno$ci zgromadzen”

(wniosek RPO, s. 31).

W ocenie Rzecznika, zaskarzona regulacja moze zostaé uznana za
wprowadzenie odpowiedzialnoSci majatkowe] organizatora zgromadzenia
(przewodniczacego) za czyny niedozwolone uczestnikoéw manifestacji. Przepis
nie przewiduje za$ sposobu zwolnienia si¢ z takiej odpowiedzialnosci.

Z literalnego brzmienia art. 10 ust. 3 P. o z. mozna wnioskowac¢, ze nawet
dotozenie wszelkiej starannosci, dopelnienie wszelkich mozliwych staran dla
zapewnienia pokojowego przebiegu manifestacji, w tym zastosowanie Srodkow

przewidzianych w ust. 4 i 5 tego artykutlu, nie prowadzi do zwolnienia



36

organizatora od odpowiedzialno$ci, jezeli, mimo podjetych $rodkow, szkody

spowodowane przez uczestnikow zgromadzenia jednak powstana.

W zwiazku z wyzej wskazang niepewnoscig organizatora co do Srodkow,
jakie powinien podjaé, aby zwolnié si¢ z ustanowionej w art. 10 ust 3 Prawa o
zgromadzeniach odpowiedzialnoSci, powyzszy przepis Rzecznik uznaje takze
za niezgodny z art. 2 Konstytucji, w zakresie, w jakim wyprowadza si¢ zen

zasadg ochrony zaufania obywateli do panistwa i stanowionego przez nie prawa.

Analiz¢ zakwestionowanych przepisow ustawy nalezy poprzedzié
ogélnymi uwagami dotyczacymi gwarantowane] przez art. 57 Konstytucji
RP oraz art. 11 EKPC wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen i
uczestniczenia w nich, zwlaszcza w tych jej aspektach, ktére majg znaczenie
z punktu widzenia oceny konstytucyjno$ci unormowan zakwestionowanych w
omoéwionych wyzej wnioskach.

Jak wskazuje sie w doktrynie prawa konstytucyjnego, ,,wolnosé
zgromadzen stanowi konieczny element demokracji 1 $ciSle zwiazanego z nig
pluralizmu. Warunkuje ona tez mozliwo$¢ korzystania przez osoby fizyczne z
wielu przystugujacych im praw 1 wolnosci, zwlaszcza tych o charakterze
politycznym. Chroni ona lezgcg w interesie publicznym mozliwo$¢
ksztaltowania 1 wyrazania opinii (pozytywnych, krytycznych, protestow itp.)
réznych grup spotecznych na interesujace je sprawy i w ten sposob zapewnia im

wplyw na demokratyczny proces podejmowania decyzji™".

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat wolnosci
zgromadzen, jej funkcji i zasad realizacji, wskazujac zasadnicze cechy tej
wolno$ci. W wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., w sprawie o sygn. akt K. 34/99,
Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze wolno$¢ zgromadzen ,jest niezwykle
waznym srodkiem komunikacji miedzyludzkiej zaréwno w sferze publicznej, jak i

prywatnej oraz formq uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji —

g, Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 289 — 290
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rowniez w sprawowaniu wiadzy w demokratycznym spoteczenstwie. Celem
wolnosci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacyi
Jjednostki, ale rowniez ochrona proceséw komunikacji spotecznej, niezbednych
dla funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa. U jej podstaw znajduje sie
zatem nie tylko interes poszczegolnych jednostek, ale rowniez interes
ogélnospoteczny™'.

Rowniez w powotywanym juz wyroku w sprawie P 15/08, Trybunat
Konstytucyjny  uznal, ze ,wolnos¢ zgromadzen jest jednym z istotnych
elementdw wspolczesnego standardu parstwa demokratycznego w  sferze
podstawowych praw i wolnosci obywatelskich™”. Jest bowiem jednym z
fundamentéw demokratycznego spoleczenstwa, stanowiac warunek jego
prawidtowego rozwoju. Jako konstytucyjne prawo podstawowe stanowi takze
przestanke samorealizacji kazdego czlowieka. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, wyrazonej w tym wyroku, ,,[wlolnosci, w ramach ktérych
odbywa sie dyskurs publiczny, sq gwarantem ustroju demokratycznego opartego
na poszanowaniu praw mniejszosci, umozliwiajq pluralistyczng deliberacje
publicznag, a takze obieg informacji i krytyke spotecznq, utrudniajq manipulacje
prawem i jego stosowaniem. WolnoSé zgromadzen (podobnie jak wolnosé
komunikacji medialnej) stuzy krytyce spolecznej i przejrzystosci w Zyciu
publicznym. Takze sprowokowanie dyskusji o waznym problemie poruszajacym
opinie spotecznq oraz spowodowanie reakcji oficjalnej wiadz (np. dochodzenia)
jest gtdwnym zadaniem zgromadzen, podobnie jak komunikacji medialne;j.
Kazde zabranie glosu stuzqce powstawaniu i sprawnemu funkcjonowaniu dobrze
poinformowanego spoteczenstwa, zdolnego podejmowaé Swiadome decyzje
dotyczqce kwestii majqcych wphw na problemy spoteczne, jest dyskusjq o

spotecznym znaczeniu. Konieczne jest zatem, aby niezbedne ograniczenia

3! wyrok TK z dnia 28.06.2000 r., sygn. K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142

2 wyrok TK w sprawie P 15/08, wym. w przyp. 29
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wolnoSci zgromadzen, w imie ochrony jednostki, nie prowadzily do zamrozenia

.. . . .. . . . 33
debaty spotecznej i wymuszonego milczenia o nieujawnionych zjawiskach” ™.

W Swietle przepisu art. 57 Konstytucji, kazdemu zapewnia si¢ wolnos$¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Przepis ten
zamieszczony zostal w cze$ci rozdziatu II, zatytulowanej ,,Wolnoéci i prawa
polityczne”. Takie umiejscowienie wolno$ci zgromadzen wigze si¢ bowiem z jgj
szczegdlnym znaczeniem dla sfery zycia politycznego. Konstytucyjne pojecie
zgromadzenia (i konstytucyjna gwarancja jego ochrony) obejmuje jednak nie
tylko zgromadzenia o charakterze politycznym, lecz wszystkie zgromadzenia
pokojowe, ktdére, w spoteczenstwie demokratycznym, stanowia realizacje przez
obywateli prawa do swobody wypowiedzi.

Art. 57 Konstytucji gwarantuje wiec wolno$¢ zgromadzen nie tylko
politycznych, ale tez innych zgromadzen publicznych badZz zgromadzen
prywatnych, niezwiazanych ze sfera zycia publicznego. Konstytucja nie
wprowadza podzialu na zgromadzenia publiczne i zgromadzenia prywatne, jak
réwniez nie przewiduje rozrdznienia na zgromadzenia w przestrzeni otwartej i
zamknigtej. Ochrona konstytucyjna, wynikajaca z art. 57 Konstytucji, rozciaga
sig¢ zardwno 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 wyr6znia w
istocie - jako odrebne, choé zarazem wspdtistniejace - dwie wolnosci: wolno$é
organizowania zgromadzen i wolnoé¢ uczestniczenia w nich.

Powotana norma konstytucyjna przesadza takie fundamentalne kwestie,
jak to, ze swoboda zgromadzania si¢ jest wolnoscig oraz ze jest wolnoscig
cztowieka. Na t¢ konstytucyjnoprawng kwalifikacje wolnosci zgromadzania sie

wskazuje wykladnia gramatyczna przepisu art. 57 ustawy zasadnicze;.

33 ..,
ibidem

3 2ob. wyrok TK w sprawie K. 34/99, wym. w przyp. 31
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Norma konstytucyjna nie ustanawia wolno$ci, nie przyznaje wigc
kazdemu (cztowiekowi) wolnosci zgromadzania si¢ jako prawa podmiotowego,
lecz deklaruje istnienie takiej wolno$ci, uznajac ja jako warto$¢ przyrodzong
kazdemu oraz warto$é niezbywalng™.

Z konstytucyjnoprawnym uznaniem wolno$ci zgromadzania si¢ zwigzane
jest sprowadzenie zakresu uprawnien prawodawcy jedynie do regulacji granic
te] wolnoSci. Prawodawca nie jest bowiem uprawniony do pozytywnego
sprecyzowania treSci wolnoSci w postaci sfery okre§lonego 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
interpretowac je zawegzajaco i wyktadac dany przepis in dubio pro libertate™®.

Sfera aktywno$ci wladzy publicznej w dziedzinie wolno$ci zgromadzen
jest ograniczona do nadzorowania zgromadzenia i podejmowania stosownych
decyzji wobec zgromadzenia (jego uczestnikow), jezeli zgromadzenie wykracza
poza granice okreSlone prawem. Organy wladzy publiczne] nie maja
kompetencji do zezwalania na zorganizowanie zgromadzenia, gdyz to pozostaje
w sferze swobodnej decyzji podmiotu tej wolnosci, lecz jedynie musza przyjaé
do wiadomo$ci, dokonane przez ten podmiot, powiadomienie o zamiarze
skorzystania ze swobody obywatelskiej. Organy te wyposazone sa jednak w
prawo do reakcji negatywnej — do zakazu zgromadzenia, jezeli cel lub odbycie
zgromadzenia narusza przepisy obowiazujacego prawa lub zagraza istotnym

wartosciom konstytucyjnym (np. zyciu lub zdrowiu ludzi).

W pidmiennictwie podnosi sie, ze ,,zgromadzenie jest wydarzeniem z
natury ograniczonym w czasie, niec ma statych form organizacyjnych, moze,

cho¢ nie musi (jesli jest na przyktad prywatne), by¢ otwarte dla nieograniczone;]

B zob. Konstytucyjne wolnosdci i prawa w Polsce; Tom ll: Wolnosci i prawa polityczne, pod. red. W. Skrzydio, Krakdw,

Zakamycze 2002, s. 25-26

36 .
tamze
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liczby uczestnikéw”.>’ Zgromadzenie rézni sie od innej formy zgrupowania
0sOb, a mianowicie zrzeszenia, przynajmniej dwoma cechami istotnymi: jest
pozbawione elementu wzglednej trwato$ci oraz elementu posiadania struktury
organizacyjne;j.

Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny, powotujac si¢ na poglady
doktryny®®, w cytowanym wyroku w sprawie P 15/08, ,[ula pojecie
zgromadzenia skltadajq sie dwa zasadnicze elementy. zebranie co najmniej kilku
0s6b w jednym miejscu oraz psychiczny zwiqzek pomiedzy zebranymi osobami.
Dla definicji zgromadzenia istotne znaczenie ma to, ze zwiqzek zachodzqcy
miedzy osobami biorqcymi w nim udzial wynika z checi wymiany opinii lub
pogladéw™.

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 wspdlne
obrady lub wspdlne wyrazenie pogladow. Cecha wspdlnego dziatania dla
realizacji wspdlnych celéow rdézni zgromadzenie od grupy oséb bedacych
widzami spektaklu teatralnego czy seansu filmowego czy od przypadkowego
zbiegowiska os6b, np. w miejscu wypadku komunikacyjnego. 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 wystepujacej miedzy jego uczestnikami i
rézni zgromadzenie od stowarzyszenia, ktore zaktada istnienie wzglednie
trwalych relacji miedzy jego cztonkami. Zgromadzenie nie tworzy bowiem
trwalej wigzi miedzy jego uczestnikami i zazwyczaj pozostajg oni, przynajmniej

w czesci, grupa ludzi wzajemnie anonimowych.

7p. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 138
%8 20b. P. Czamny, B. Nalezifiski, Wolnosé zgromadzeri, Warszawa 1998, s. 14 i n.

* zob. przyp. 29
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Identyfikujac podstawowe cechy wolno$ci zgromadzen jako wolnosSci
obywatelskiej nalezy przede wszystkim przytoczyé  poglad Trybunahu
Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia 10 listopada 2004 r., w sprawie o
sygn. akt Kp 1/04, wskazal, ze ,,w odrdznieniu 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
czymS w petni 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,
jest przejawem wolnosci, z ktérego jednostka (obywatel) moze skorzystaé™®.

Jak stwierdza si¢ w piSmiennictwie, ,anonimowo$¢ uczestnikow
zgromadzenia - za wyjatkiem jego organizatordw - ma podstawowy sens
gwarancyjny. fatwos¢ identyfikacji uczestnikdw zgromadzenia przez wiadze
publiczne lub inne podmioty, przeciwko ktérym zgromadzeni - korzystajac z
konstytucyjne; wolno$ci - wystepuja, moze powodowaé ,efekt mrozacy” i
zniechgca¢ do korzystania z wolnoéci politycznej, fundamentalnej w
demokratycznym panstwie prawnym”™*’.

Wynikajacy z normatywnej tre§ci wolno$ci zgromadzenia publicznego
anonimowy charakter uczestnictwa nie dotyczy jednak organizatorow
zgromadzenia, co wiaze si¢ z koniecznoscia zgloszenia zamiaru jego organizacji
odpowiednim organom wiadzy publicznej, stosownie do regulacji ustawowe;.
Organizatorzy, notyfikujac zgromadzenie, musza ujawni¢ swoja tozsamoS¢ w
celu wskazania adresata ewentualnych powinnosci i odpowiedzialno$cei,

przewidzianych w ustawie. Ujawnienie danych organizatora w celu

personalizacji jego odpowiedzialnoSci jest tym rodzajem ograniczenia wolnoSci

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

R Piotrowski. Opinia 0 zgodno$ci z Konstytucjg 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 zaktadce — Proces legislacyjny)
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zgromadzen, na jaki zezwala norma konstytucyjna — w zdaniu drugim art. 57
ustawy zasadniczej.

Pozostatymi elementami treSci normatywnej konstytucyjnej wolnoSci
zgromadzen publicznych sg: pokojowy charakter i brak wigzéw organizacyjnych
miedzy uczestnikami zgromadzen publicznych, a takze miedzy organizatorem
zgromadzenia i jego uczestnikami®,

Ustawa dokonuje podzialu zgromadzen na dwie kategorie, dokonujgc
tego poprzez zdefiniowanie tylko ,zgromadzenia publicznego”, dla ktorej to
kategorii przewidziany jest odrebny rezim prawny w aspekcie warunkow
organizacji, a przede wszystkim — podlegania trybowi notyfikacyjnemu.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy, o publicznym charakterze zgromadzenia
decyduje  zorganizowanie go na otwartej przestrzeni, dostgpnej dla
nieokre$lonych imiennie osob. Warto 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, ktorym jest wyrazenie
opinii lub idei, zamanifestowanie wspoélnego stanowiska albo tez obrona
okreslonych interesow przez jego uczestnikow.

W art. 1 ust. 2 ustawy zgromadzenie (kazde, a wiec réwniez publiczne),
okresla si¢ jako zgrupowanie 0s6b (co najmniej 15), zwolane w celu
wspolnych obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowiska. W Swietle tej
definicji u zebranych (zgromadzonych) musi istnie¢ swego rodzaju taczno$é
psychiczna czy poczucie wspolnoty. W doktrynie odrdznia si¢ zgromadzenia od
wszelkich innych zbiorowisk ludzi, takich jak zbiegowisko publiczne czy udziat
w imprezach o charakterze artystycznym, rozrywkowym lub sportowym, w
ktérych taki wewnetrzny zwiazek nie istnieje, za$ uczestniczacy w takim

wydarzeniu sa jedynie jego obserwatorami®.

2 Zob. wyrok TK o sygn. Kp 1/04, wym. w przyp. 40

2 Zob. M. Chmayj, Wolnosci i prawa czlowieka w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Krakdéw Zakamycze 2006, s. 144
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Ten wladnie, szczegdlnie istotny aspekt zgromadzenia publicznego,
odrozniajacy je od innych ,zgrupowan Iludzi”, uwypuklit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 listopada 2004 r., w sprawie o sygn.
Kp 1/04, podkreslajac, ze ,,zgromadzenie publiczne, choé jest okazjonalne, nie
jest jednak przypadkowym zgrupowaniem 0s0b, lecz zgromadzeniem
intencjonalnym zwolanym przez organizatorow, ma swoj konkretny cel, ktérym
jest wyrazenie opinii lub idei albo obrona okreslonych intereséw przez jego
uczestnikow. Inaczej wiec niz w sytuacji przypadkowo zebranej grupy ludzi,
badz 0sdb zebranych np. podczas spektaklu teatralnego czy seansu filmowego,
zaklada to konieczne minimum organizacji zgromadzenia oraz istnienie

. . . . .. . 9944
organizatora, przedstawienia celu i miejsca zgromadzenia™"".

Wolno$¢ zgromadzen, jako swobodnego i pokojowego gromadzenia sig,
jest gwarantowana takze przez EKPC, wskazujaca na przestanki dopuszczalnego
jej ograniczania. Prawo do spokojnego zgromadzania si¢ oraz dopuszczalne
jego ograniczenia przewiduje takze powotany przez Wnioskodawce 11, jako
wzorzec konstytucyjnej kontroli, art. 21 MPPOiP, a gwarancje wolnosci
zgromadzen zawiera rowniez Art. 12 ust. 1 Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej* (Dz.U. UE. C. 2007.303.1), zgodnie z ktérym kazdy ma prawo
do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢, zwlaszcza w sprawach
politycznych, zwigzkowych i obywatelskich.

Konwencja (EKPC) nie definiuje jednak pojecia zgromadzenia. Jest ono
pojeciem autonomicznym Konwencji, a zatem dla uznania danej grupy oséb za
zgromadzenie decydujace znaczenie ma rozumienie tego pojecia przez
Europejski Trybunal Praw Czlowieka (dalej: ETPC). We wspélnej tradycji

konstytucyjnej panstw-stron Konwencji wyksztatcity si¢ natomiast pewne

i wyrok w sprawie o sygn. Kp 1/04 — zob. przyp. 40

45 Artykut 12. Wolno$é zgromadzania sie i stowarzyszania sie

1. Kazdy ma prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania sig oraz do swobodnego stowarzyszania sig na wszystkich
poziomach, zwlaszcza w sprawach politycznych, zwigzkowych i obywatelskich, z ktérego wynika prawo kazdego do tworzenia
zwigzkow zawodowych i przystepowania do nich dla obrony swoich interesow.

2. Partie polityczne na poziomie Unii przyczyniajg sie do wyrazania woli politycznej jej obywateli.
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elementy, ktéore mozna uznal¢ za konstytutywne dla zgromadzenia, a
mianowicie: 1) zgromadzanie (zbieranie, grupowanie) si¢ przynajmniej dwoch
osdb, 2) dla realizacji celu wspdlnego, 3) w zasadzie wspdlnie z innymi 4) w
jednym miejscu (publicznym) i czasie. W tradycji europejskiej za zgromadzenia
uznawane sa - Ww poszczegdlnych panstwach - w zasadzie wytacznie
zgrupowania osdb, ktére posiadaja odpowiednia, okre$lona ustawami, liczbe, z
reguly wykraczajaca poza dwie lub trzy osoby. Zgromadzeniami w rozumieniu
art. 11 EKPC nie sa przede wszystkim grupy oséb zebrane w jednym miejscu i
czasie w celach wylacznie gospodarczych lub rozrywkowych, ktérych rola
sprowadza si¢ wytacznie do roli widza lub konsumenta, np. masowe imprezy
rozrywkowe, mecze pitkarskie, targi, jarmarki.

Fundamentalny charakter prawa do zgromadzania si¢ podkre§la w swoim
orzecznictwie ETPC, wskazujac, ze prawo do swobodnego zgromadzania sie
jest prawem podstawowym w spoteczenstwie demokratycznym i jednym z
fundamentéw takiego spoleczenstwa®.

W orzecznictwie ETPC dominuje poglad, iz art. 11 EKPC chroni jedynie
prawo do pokojowych zgromadzen i pojecie to nie obejmuje demonstracji,
ktérych organizatorzy i uczestnicy zamierzaja uzy¢ przemocy. ETPC uznaje
jednak, iz swoboda zgromadzania sie, 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 cecha europejskiego porzadku
publicznego, lecz jest jedynym politycznym wzorcem rozwazanym Ww
Konwencji oraz jedynym zgodnym z nia. Na mocy zapisow drugiego paragrafu

art. 11 EKPC (jak réwniez art. 8, 9 1 10 tej Konwencji), jedyna koniecznoScia,

46 zob. 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 Turcfi; nr 20652/92, publ.: www.echr.coe.int

i zob. wyrok ETPC z dnia 2.10.2001 r., w sprawie Stankow i United Macedonian Organisation llinden przeciwko Bulgarii; nr
29221/95, publ.: www.echr.coe.int
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ktéra moze usprawiedliwia¢ ingerencje w jakiekolwiek z praw chronionych w
tych artykutach, jest taka, ktéra moze by¢ uznana za wywodzaca si¢ z
,demokratycznego = spoteczenstwa”. Koniecznos¢ w  demokratycznym
spoteczenstwie oznacza wigc, ze ingerencja musi odpowiadaé pilnej potrzebie
spotecznej 1 powinna by¢ proporcjonalna do uprawnionego celu.

Wymog ,.koniecznos$ci w demokratycznym panstwie” potwierdza w swym
orzecznictwie réwniez Trybunat Konstytucyjny, prezentujac utrwalone
stanowisko, zgodnie z ktérym wymoég ten oznacza nakaz uwzglednienia
zasady proporcjonalno$ci, rozumianej jako adekwatno$¢ dobr poswiecanych
do dobr 1 wartosci chronionych. Z nakazu tego wynikaja wigc kolejne dalsze
nakazy: 1) stosowania S$rodkow, ktére umozliwiaja skutecznag realizacje
zamierzonych celdéw; 2) stosowania Srodkéw niezbednych, tzn. S$rodkéw
najmniej ucigzliwych dla jednostki; 3) zachowania odpowiedniej proporcji
miedzy korzyscia, ktora przynosza zastosowane $rodki, a cigzarem natozonym
na jednostke.

Ograniczenia wolnoS$ci zgromadzen, ustanawiane na podstawie art. 57
zdanie drugie Konstytucji, musza spelniaé zatem wszystkie wymienione
wymogi konstytucyjne, zawarte w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej.*® Z tego
powodu ocena proporcjonalno$ci ograniczen wolnosci zgromadzen musi by¢
prowadzona z uwzglednieniem surowych kryteriow ,niezbedno$ci”
ograniczenia.

Ustawodawca nie moze bowiem w dowolny sposéb decydowaé o tresci i
zakresie ograniczen wolno$ci zgromadzen, oczywiScie pod warunkiem, iz

wolnos¢ ta jest realizowana w formie pokojowego gromadzenia sie.

Jak podnosi si¢ w doktrynie, ,,zgromadzenie wigkszej liczby oséb w
jednym miejscu, zwtaszcza publicznym, powoduje z natury rzeczy konieczno$§é
szczegblnej wnikliwosci przy rozstrzyganiu kolizji miedzy wynikajacymi z tej

wolno$ci uprawnieniami jej beneficjentéw, a - z drugiej strony - prawami i

%8 Zob. wyrok TK wym. w przyp. 31
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wolno$ciami innych 0s6b (podmiotdéw), lecz takze z wymogami bezpieczenstwa,
ktére panstwo demokratyczne ma wrecz obowiazek sobie zapewnié, a takze —
koniecznoscig utrzymania porzadku publicznego 1 zapewnienia ochrony
srodowisku naturalnemu (...). Nie jest pozbawiona podstaw hipoteza, ze
ustawodawca uwzgledniajac odpowiednie standardy ogdlne wymienione w
art. 31 ust. 3 moze w wigkszym stopniu, niz w przypadku innych wolno$ci i
praw, ograniczy¢ wolnos¢ zgromadzen w ogblnosci, za§ w szczegdlnosci —
zgromadzeh publicznych (...). Nie ulega bowiem watpliwosci, ze wowczas
reglamentacja prawna jest niezbedna dla skorelowania wolnosci zgromadzen z
wolnoscia (uprawnieniem) »wszystkich« do poruszania si¢ i przemieszczania po
drogach publicznych. Wytania si¢ na tym tle pewna gradacja dopuszczalnych
ograniczen, w zaleznosci od charakteru i1 rodzaju, a takze miegjsca
zgromadzenia™® .

Z art. 1 ust. 1 P. o z. wynika wprost, iz ,kazdy moze korzysta¢ z wolnosci
pokojowego zgromadzania si¢”. W ten sposdb przepis ustawy nawigzuje do
treSci normatywnej art. 57 Konstytucji, ktéry w zdaniu pierwszym zapewnia
kazdemu ,,wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w
nich”, podkre§lajac kluczowa, dla objecia zgromadzenia konstytucyjna ochrona,
ceche, a wigc jego pokojowy charakter, i jednocze$nie zastrzegajac w zdaniu

drugim mozliwo$¢ ustawowego ograniczenia tej wolnosci.

,,Pokojowy” charakter jest zatem fundamentalna cecha konstytucyjnej
wolnosci zgromadzen 1 winien by¢ oceniany zar6wno w Swietle zatozonego
celu, zamiard6w organizatorow zgromadzenia, jak 1 dotyczy¢ przebiegu
zgromadzenia. Pojecie ,,zgromadzenia pokojowego” nalezy odnies¢ do
zgromadzenia, ktdére powinno przebiegal z poszanowaniem integralnos$ci
fizycznej oséb oraz mienia prywatnego i publicznego. Pojecie to wyklucza

zatem stosowanie przemocy oraz innej formy przymusu przez uczestnikow

 w. Sokolewicz, Komentarz do art. 57, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, red. L. Garlicki, Tom 1V
Warszawa 2005, s. 31,
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zgromadzenia, zardwno wobec innych jego uczestnikow, jak i wobec 0sdb
postronnych oraz funkcjonariuszy publicznych.

Zgrupowanie ludzi niemajace pokojowego charakteru, a zatem takie,
ktdrego przebieg lub zamiar wskazuja wyraznie na to, iz przemoc jest lub bedzie
stosowana przez jego uczestnikdéw, nalezy uznawal za zbiegowisko.
Konstytucyjnej ochronie podlega bowiem kazde zgromadzenie, ktdére ma
charakter pokojowy.

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

Niespelienie warunku ,jpokojowego charakteru” moze powodowaé
ograniczenia w korzystaniu z wolno$ci uczestnictwa w zgromadzeniu.
Wywotuje bowiem reakcje wladzy publicznej - wlasciwy organ administracji
publicznej, ktéremu przedtozono stosowne zawiadomienie o zgromadzeniu,
wydaje decyzje zakazujaca odbycia zgromadzenia, gdy jego cel lub odbycie
zgromadzenia sprzeciwiaja si¢ ustawom (regulacjom Prawa o zgromadzeniach
lub ustaw karnych) albo gdy odbycie zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, a wiec powodowaé
naruszenie podstawowych wartosci konstytucyjnych wymienionych w art. 31
ust. 3 ustawy zasadniczej. Zakaz taki uniemozliwia korzystanie z konstytucyjne;
wolno$ci zgromadzen, a moze byé wydany na podstawie oceny, ze bardzo

prawdopodobne jest powazne zagrozenie pokojowego charakteru zgromadzenia.

>0 wyrok w sprawie o sygn. Kp 1/04 — zob. przyp. 40
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Gdyby za$ zgromadzenie stalo si¢ ,,niepokojowe” 1 przybrato charakter
niebezpieczny, a jego uczestnicy dopuszczaliby sie zamachdw na zdrowie ludzi
czy na cudze mienie, a wiec zaktdcenia jego przebiegu statyby si¢ powazne, zas,
pomimo jego rozwigzania przez przewodniczacego lub przez przedstawiciela
organu gminy, jego uczestnicy nie opusciliby miejsca, w ktérym si¢ odbywato,
uprawnione bytoby traktowanie tego zgrupowania jako zbiegowiska
publicznego w rozumieniu art. 254 Kodeksu karnego’’, a w nastepstwie —
poniesienie odpowiedzialno$ci karnej przez uczestnikdéw 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  zarzutow  podniesionych we  wnioskach potaczonych do
kumulatywnego rozpoznania w niniejszej sprawie.

Odnoszac si¢ kolejno, zgodnie z systematyka ustawy, do poszczegdlnych
regulacji zakwestionowanych w trzech potaczonych do rozpoznania wnioskach,
warto podkres§li¢, iz znaczna c¢ze§¢ zarzutdéw, podnoszonych przez
Whioskodawcow, adresowana jest do tych unormowan, ktére zostaty zmienione
badz dodane do ustawy — Prawo o zgromadzeniach wymieniong na wstepie
nowelizacjq z 2012 r.

Wszystkie regulacje, zakwestionowane we wnioskach Grup postéw, maja
swe zrodto w tej nowelizacji, za$ Rzecznik Praw Obywatelskich
zakwestionowat réwniez konstytucyjno$¢ unormowan, ktdre nie zostaty objete
ta nowelizacja.

W zaskarzonym przez Rzecznika Praw Obywatelskich art. 1 ust. 2 ustawy
ustawodawca ustalit na 15 liczbg 0osob wymaganych do uznania zgrupowania

0séb za zgromadzenie, a zatem takie zgrupowanie jednostek, ktére ma

' Art. 254. § 1. Kto bierze czynny udziat w zbiegowisku wiedzac, ze jego uczestnicy wspdinymi sitami dopuszczajg sie
gwattownego zamachu na osobe lub mienie, podiega karze pozbawienia wolnosci do fat 3.

§ 2. Jezeli nastepstwem gwattownego zamachu jest mier¢ czlowieka lub cigzki uszczerbek na zdrowiu, uczestnik zbiegowiska
okreslony w § 1, podlega karze pozbawienia wolnosci od 3 miesiecy do lat 5.
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zapewnione Konstytucyjne i ustawowe gwarancje ochrony, ale tez takie, ktore
podlega ustawowym rygorom.

A conmtrario zatem — zgrupowania mniejszej liczby osob nie podlegaja
rezimowi notyfikacji i ochronie przewidzianej w ustawie, jednakze, jeSli
odbywaja si¢ w przestrzeni publicznej (w przestrzeni prywatnej zazwyczaj sa
tylko zebraniami lub spotkaniami towarzyskimi i sg dostgpne na indywidualne
zaproszenia, a wiec pozbawione atrybutu anonimowosci), takze nie sa zakazane,
o ile sa pokojowe, albowiem ewentualne negatywne reakcje wobec nich
przedstawicieli wladzy publicznej nalezatoby uznaé za naruszenie nietykalno$ci
osobiste] czy wolnosci wyrazania pogladow, gwarantowanej Konstytucja (art.
54 ust. 1 ustawy zasadniczej’?).

Mozna z kolei przyjaé, iz zgromadzenia w przestrzeni prywatnej moga
korzystaé z ochrony stuzacej prawu do prywatnosci (art. 47 Konstytucji’®)
albo z gwarancji konstytucyjnej w zakresie nienaruszalnosci mieszkania (art. 50
ustawy zasadniczej™).

Przy zastosowaniu wyktadni jezykowo-logicznej uprawniony jest tez
poglad, 1z o zgromadzeniu mozna mowi¢ wtedy, gdy w danym czasie i miejscu
spotka sig, a wiec ,,zgromadzi”, wiecej niz jedna osoba, to znaczy, ze powinny
by¢ to co najmniej dwie, a odwotujac si¢ do rzymskiej paremii fres faciunt
collegium — co najmniej trzy osoby.

Zgrupowanie 14 o0s6b (co jako przyktad nielegalnego zgromadzenia
wskazuje RPO), zwotane w celu wspolnych obrad lub w celu wspdlnego
wyrazenia stanowiska w formie pokojowej, nie korzysta co prawda z ochrony

przewidzianej w ustawie, ale jego uczestnicy, ktdrzy czynnie korzystaja z tej

%2 Art. 54. 1. Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji.
2. Cenzura prewencyjna srodkow spotecznego przekazu oraz koncesjonowanie prasy sg zakazane. Ustawa moze wprowadzi¢
obowigzek uprzedniego uzyskania koncesji na prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjnej.

%3 Art. 47. Kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o
swoim zyciu osobistym.

% Art. 50. Zapewnia sig nienaruszalno$é mieszkania. Przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moze nastapic¢
jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposob w niej okreslony.
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wolno$ci, nie zostaja pozbawieni konstytucyjnych gwarancji wolnosci
wyrazania wlasnych pogladow.

Z przyjecia przez ustawodawce liczby 15 osob, jako kwantyfikatora
uznania przez ustawodawce zgrupowania 0sob za zgromadzenie publiczne, nie
wynika brak czy ograniczenie prawnokonstytucyjnej ochrony o0sob
gromadzacych sie w mniejszej liczbie, albowiem ich aktywno$¢ w realizacji tej
wolno$ci moze zyskaé ochroneg na innej podstawie konstytucyjnej, a mianowicie
- wolnosci wypowiedzi (art. 54 Konstytucji).

Mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem RPO, ze, w okreSlonych sytuacjach,
niektdre z takich niezgltoszonych zgromadzen moga by¢ uznane za zbiegowisko,
co skutkowatoby wykroczeniem z art. 50 Kodeksu wykroczen, ale brak jest
podstaw, by stawia¢ generalng teze, iz sam fakt zgromadzenia si¢ 0osoéb w liczbie
mniejsze] niz 15, w celu wyartykutowania wspdlnego stanowiska,
automatycznie powodowaltby nielegalno$¢ takiego zgromadzenia, skutkujaca
odpowiedzialno$cig karna.

Odnoszac do omawianego zagadnienia stanowisko  Trybunalu
Konstytucyjnego — wyrazone wyroku w sprawie P 15/08 (ktéry dotyczyt
penalizacji zwotywania zgromadzenia spontanicznego), 1z ,,za zgromadzenia
nielegalne w swietle prawa polskiego mozna uznaé: 1) zgromadzenie zakazane
na podstawie art. 8 prawa o zgromadzeniach, 2) zgromadzenia rozwiqzane na
podstawie art. 10 ust. 5 lub art. 12 ust. 1 prawa o zgromadzeniach, 3)
zgromadzenia zwolane z naruszeniem ustaw szczegolnych (np. ustawy z dnia 29
sierpnia 2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowddcy
Sit  Zbrojnych i zasadach jego podlegltosci konstytucyjmym organom
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U Nr 156, poz. 1301, ze zm.), ustawy z dnia 21
czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. Nr 113, poz. 985, ze zm.), ustawy z
dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2007 r. Nr 190, poz.
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1360)”> — za uprawniony mozna uznaé¢ poglad, iz nie wolno traktowaé jako
nielegalne zgromadzenie zgrupowania mniejszej niz przewidziana ustawowo
liczba o0sob, takze jezeli zaistnialo, bez wcze$niejszego przygotowania, z
jakiego$ naglego, poruszajacego dang spoleczno$¢ powodu, np. w celu
zaprotestowania i zajgcia stanowiska w zwiazku z aktualnym wydarzeniem ze
sfery spotecznej lub politycznej, a nadto miato pokojowy charakter.

Ustalenie, czy w konkretnych okoliczno$ciach zwolanie zgromadzenia
niespetniajacego ustawowego wymogu iloSciowego, np. w zwigzku z
zaistnieniem naglych, nieprzewidzianych wydarzen, jest uzasadnione, nalezy do
sfery oceny faktdw, a wiec tylko w ramach badania konkretnego przypadku.

Na kazdym etapie postgpowania w sprawie o wykroczenie organ
stosujacy prawo ustala, czy czyn w ogole zawiera znamiona wykroczenia, a
nastepnie — czy jest spotecznie szkodliwy, w koncu — czy osoba sprawcy ponosi
wing za swodj czyn. Kazdy fakt spowodowania zbiegowiska moze by¢ oceniany
odmiennie. Moze on przeciez nie pociaga¢ za sobg zadnej odpowiedzialnoSci.

Oceny tej moze dokonaé tylko organ stosujacy prawo, a nie ustawodawca.

Zgodnie z art. 1 § 1 Kodeksu wykroczen, odpowiedzialnoSci za
wykroczenie podlega bowiem ten tylko, kto popelia czyn spotecznie
szkodliwy, zabroniony przez ustawe obowiazujaca w czasie jego popelnienia.
Kodeks wykroczen nie okre§la wykroczenia jedynie w sposdéb formalny, tj.
wylacznie jako czynu zabronionego przez ustawe, lecz wprowadza takze jego
ceche materialng — spoteczna szkodliwo$¢. Czyn musi by¢ nie tylko zabroniony,
ale rowniez spolecznie szkodliwy. Poza tym uzasadnienie zastosowania kary
wobec sprawcy czynu zabronionego Stanowi wina. Nie popelnia wykroczenia
sprawca czynu zabronionego, jezeli nie mozna mu przypisa¢ winy w czasie
czynu (art. 1 § 2 k.w.). Z kolei stopien winy wyznacza granic¢ wymierzone;
sprawcy kary.

> z0b. przyp. 29
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Obowiazek zapewnienia ochrony zgromadzenia publicznego, jaki ciazy na
organach wladzy publicznej, jest immanentnie zwiazany z umozliwieniem
jednostkom niezaktdconej realizacji ich wolno$ci. Prawo do uzyskania ochrony i
zabezpieczenia przebiegu zgromadzenia, przez stosowne stuzby pozostajace w
dyspozycji wladzy publicznej, przynalezy osobom Kkorzystajacym z wolnoSci
zgromadzen, a zwlaszcza organizatorom zgromadzenia.

Ochrona ta przybiera w praktyce - oprécz ochrony karnoprawnej w postaci
odpowiedzialnosci sprawcéw utrudniania przeprowadzenia pokojowego
zgromadzenia przy uzyciu bezprawnych $rodkéw - forme asysty policyjnej,
czesto z udziatem przedstawicieli gminnych stuzb porzadkowych. Obowiazkiem
wladz publicznych jest bowiem nie tylko usuniecie przeszkdéd w zakresie
korzystania z tak okre§lonej sfery wolnosci obywatelskiej 1 zaniechanie
nieuzasadnionej ingerencji w te sfere, ale rowniez — podjecie krokow
pozytywnych majacych na celu urzeczywistnienie tego prawa. To za$ wymaga
zazwyczaj koncentracji w miejscu zgromadzenia sit porzadkowych, a co jest
oczywiste — zaangazowania Srodkow publicznych.

Ograniczenie minimalnej liczby 0séb tworzacych zgromadzenie, w postaci
zdefiniowania jako zgromadzenia zgrupowania co najmniej 15 0sdb, w pewnym
stopniu moze wskazywaé na ograniczenie wolnoSci jednostki, ale stanowi
rozwiazanie majace charakter techniczny i uwzgledniajace proporcjonalnosé
zaangazowania w ochrone zgromadzenia organdéw wiadzy publicznej, na
ktorych ciazy obowiazek ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, a
takze ochrony zdrowia oraz wolno$ci i praw innych osoéb (a wiec warto$ci o
znaczeniu konstytucyjnym). Wypelnia zatem test niezbednosci, o ktérym byta
WYyZej] mowa.

Przyjety przez ustawodawce limit liczby oséb, ktérych zgrupowanie
okreSla sie jako zgromadzenie, jest niewatpliwie podyktowany rdéwniez
wzgledami racjonalnoSci.

Doprecyzowanie poje¢ konstytucyjnych przez prawodawce w innych

aktach prawnych nalezy do utrwalonych tradycji polskiego konstytucjonalizmu
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(tu, jako przyktad, mozna wskaza¢ ustalenie w ustawie o wykonywaniu mandatu
posta 1 senatora liczby postéw, jaka jest wymagana do powotlania w Sejmie
klubu parlamentarnego, czy ustalenie - i to nie w ustawie, ale w regulaminie
Sejmu - liczby postéw zdolnych do wystapienia z inicjatywa ustawodawcza).™

Za nietrafne nalezy uznaé argumenty wskazujace na - okreslone w innych
aktach normatywnych - mozliwosci realizacji innej, konstytucyjnej wolnoSci,
organicznie powiazanej z wolno$cia zgromadzen, a mianowicie wolnoSci
koalicji, czyli zrzeszania si¢ przez liczbe 0séb mniejsza niz 15, ktére moga
utworzy¢ np. zwigzek zawodowy (10 - zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 23
maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych®’), czy stowarzyszenie zwykte (3 osoby
- zgodnie z art. 40 ust. 2 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o
stowarzyszeniach®®), albowiem organizacje takie jak zwiazek zawodowy czy
stowarzyszenie zwykle nie tylko, Ze stanowig zgrupowania osob o charakterze
trwalym, grupujace osoby okre§lone imiennie, a wigc sa to byty prawne
odmienne, co do ich charakteru i sposobu organizacji, od zgromadzenia
(uczestnictwo w zebraniu takich organizacji jest nominatywne 1 osobiste, a w
zgromadzeniu publicznym - anonimowe), ale - przede wszystkim - ich
tworzenie nie wymaga doraznej ochrony ze strony organdow odpowiedzialnych
za bezpieczenstwo i1 porzadek publiczny.

Na tym tle nasuwa sie pytanie — czy zgromadzenie traci charakter
zdefiniowanego w ustawie zgromadzenia, jezeli w czasie jego trwania liczba
jego uczestnik6w zmniejszy si¢ ponizej ustawowego limitu. Wydaje sig, iz
jedyna logiczna odpowiedzia jest stwierdzenie, ze takiego statusu owo
zgromadzeni nie straci i nalezaloby je uzna¢ za trwajace az do czasu

rozwiazania przez przewodniczacego.

*® z0b. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 57, [w:] op. cit, s. 13,

7 Art 12, 1. Zwigzek zawodowy powstaje z mocy uchwaly o jego utworzeniu, podjgtej przez co najmniej 10 osob
uprawnionych do tworzenia zwiazkéw zawodowych.

%8 Art. 40. (...)

2. Osoby w liczbie co najmniej trzech, pragnace zatozyé stowarzyszenie zwykte, uchwalajg regulamin dziatalnosci, okreslajac w
szczeg6lnosci jego nazwe, cel, teren i $rodki dzialania, siedzibe oraz przedstawiciela reprezentujgcego stowarzyszenie.
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Wolnoé¢ swobodnego zgromadzania si¢, podobnie jak inne prawa i
wolnosci jednostki, ktdre sa gwarantowane konstytucyjnie, nie jest prawem .
absolutnym i podlega ograniczeniom w granicach przewidzianych w ustawach,
cho¢ w wyraznych granicach zakre$lonych przez ustrojodawce. Ustawodawca
dysponuje bowiem mozliwoScia ustawowego uregulowania ograniczen tej
wolno$ci, 0 czym zreszta wyraznie stanowi przepis konstytucyjny, pod
warunkiem, ze ograniczenia te sa usprawiedliwione ze wzgledu na klauzule
zawarte w art. 31 ust. 3 Konstytucji i1 nie naruszaja istoty wolnoSci
zgromadzania si¢, okreSlonej w art. 57 ustawy zasadniczej.

W przypadku kwestionowanej przez RPO regulacji, wyrazonej w art. 1 ust.
2 ustawy, do naruszenia istoty wolnoSci zgromadzania si¢ ani do naruszenia

klauzul gwarancyjnych, okre$§lonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji — nie dochodzi.

Za zgodny z tymi wzorcami kontroli konstytucyjnej nalezy réwniez uznaé
art. 3 ust. 1 ustawy, w zakresic w jakim wyltacza prawo do organizacji
zgromadzenia przez osoby nieposiadajace pelnej zdolnoSci do czynnosci
prawnych. Zaskarzony przepis nie narusza jednoczeSnie wskazanych we
wniosku RPO norm konwencyjnych - art. 21 KPON oraz art. 15 KPD.

Regulacja zawarta w art. 3 ust. 1 P. o z. nie ogranicza w zadnym stopniu
wolno$ci zgromadzen, w zakresie, w jakim obejmuje ona wolno$¢ udziatu tych
0s6b w zgromadzeniach, lecz jedynie uniemozliwia organizacje zgromadzenia
dwém grupom oséb: matoletnim, ktorzy nie ukonczyli 18 roku Zycia, oraz
osobom, ktdére zostaly catkowicie lub czeSciowo ubezwiltasnowolnione na
podstawie orzeczenia sadowego. Kwestionowany przepis wprowadza wigc
podmiotowe ograniczenie wolno$ci zgromadzen, wyltaczajac osoby
nieposiadajace pelnej zdolnoéci do czynnosci prawnych z tego zakresu owej
wolnosci, ktéry obejmuje czynnoSci organizacyjne.

Nalezy podkresli¢, iz wolno$¢ zgromadzania sig, w tym jej zakresie, w
ktorym obejmuje wolno$¢ organizowania zgromadzen, nie ma - jak juz

wspomniano - charakteru wolnoéci absolutnej 1 w Swietle art. 31 ust. 3
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Konstytucji moze podlega¢ ograniczeniom podmiotowym (a wigc zawezaé
krag osdb uprawnionych), nie moze natomiast podlegaé ograniczeniom
przedmiotowym (np. limitowaé zakres probleméw bedacych przedmiotem
zgromadzenia). Ograniczenia podmiotowe maja na celu m.in. ochrone
nadrzednego interesu publicznego (EKPC dopuszcza w art. 11 ust. 2 zdanie
drugie ustanowienie przez panstwa szczegdlnych ograniczen dla pewnych grup
funkcjonariuszy publicznych), a takze godno$ci osobiste;.

W doktrynie wyrazany jest poglad, iz w konstytucyjna gwarancje
wolno$ci zgromadzen sg niejako wpisane ograniczenia tej wolno$ci, poniewaz
spoteczenstwo nie mogloby funkcjonowaé normalnie, gdyby kazdy jego
cztonek mdgt, w dowolnym czasie i miejscu, zwotywaé zgromadzenie dostgpne
dla nieograniczonej liczby anonimowych o0so6b. Do$wiadczenie pokazuje
bowiem, iz przymiot pokojowego charakteru nie jest dany konkretnemu
zgromadzeniu raz na zawsze i zgromadzenie, ktore jest z zalozenia pokojowe i
zachowuje taki charakter na poczatku jego przebiegu, moze, pod wplywem
rozmaitych okolicznoSci 1 przy niezbyt sprawnym pokierowaniu, przerodzi€ sie
,W niepokojowy tumult, a nawet staje si¢ zaczynem zamieszek i masowych

naruszen porzadku publicznego”.>

RPO wydaje si¢ jednak nie uwzglednia¢, w uzasadnieniu zarzutéw
sformulowanych wobec tego przepisu, istoty przyczyny, dla ktdre]
ustawodawca zdecydowat sie wprowadzi¢ omawiane ograniczenie
podmiotowe. Szczegdlnie jaskrawo cele tego ograniczenia sa wtasnie widoczne
w przypadku pozbawienia prawa do organizowania zgromadzen przez osobg,
wobec ktorej sad  zastosowal Srodek w postaci ubezwilasnowolnienia,
automatyczna konsekwencja ktorego - w zalezno$ci od tego, czy jest catkowite,
czy czesciowe - jest brak zdolno$ci do czynnosci prawnych, w tym przypadku
mozliwodci  podejmowania takich czynnoSci obejmujacych kwestie

organizowania zgromadzen (dzialania w tym obszarze niewatpliwie takich

> z0b. W. Sokolewicz, Komentarz do art. 57, op. cit., s. 28
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czynnoSci wymagaja). Ubezwlasnowolnienie jest przede wszystkim instytucja
cywilnoprawng - formy, przestanki i procedura orzekania ubezwtasnowolnienia
sa okreslone przez Kodeks cywilny oraz Kodeks postgpowania cywilnego, a
najpowazniejsze skutki ubezwiasnowolnienia polegaja na utracie Ilub
ograniczeniu zdolnosci do czynnoéci prawnych osoby ubezwtasnowolnionej.”’
Jest to istotne zwlaszcza w relacji do konsekwencji prawnych, wynikajacych

dla organizatora z procedury organizacji zgromadzenia.

Argumentacja podniesiona przez Rzecznika nie uwzglednia roéwniez w
dostatecznym stopniu konstytucyjnego znaczenia instytucji
ubezwlasnowolnienia. Wiazace si¢ z tg instytucja ograniczenie praw
publicznych wywiera przeciez istotne skutki w sferze konstytucyjnych praw
podmiotowych 0séb ubezwlasnowolnionych. Osoby takie nie maja bowiem
czynnego prawa wyborczego oraz prawa udzialu w referendum (art. 62 ust. 2
Konstytucji®!), nie moga kandydowaé na urzad Prezydenta (art. 127 ust. 3 zd. 1
Konstytucji®?), nie moga korzysta¢ z prawa dostgpu do stuzby publicznej (art.
60 Konstytucji®) a takze z prawa powszechnej inicjatywy ustawodawczej (art.
118 ust. 2 Konstytucji®®.

Odebranie  osobom  ubezwlasnowolnionym  wskazanych  praw
konstytucyjnych wynika z zalozenia, ze osoby, ktére z powodu choroby

umystowej, uposledzenia Iub innych zaburzen psychicznych nie moga

&0 por. K. Lubinski, Postepowanie o ubezwfasnowolnienie, Warszawa 1979, s. 11 - 42

o Art. 62. 1. Obywatel polski ma prawo udziatu w referendum oraz prawo wybierania Prezydenta Rzeczypospolitej, postéw,
senatordw i przedstawicieli do organdéw samorzadu terytorialnego, jezeli najpdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat.

2. Prawo udziatlu w referendum oraz prawo wybierania nie przystuguje osobom, ktére prawomocnym orzeczeniem
sadowym s3 ubezwlasnowolnione lub pozbawione praw publicznych albo wyborczych.

52 Art. 127. 1. Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany przez Naréd w wyborach powszechnych, réwnych, bezposrednich i w
gtosowaniu tajnym.

2. Prezydent Rzeczypospolitej jest wybierany na pigcioletnig kadencjg i moze by¢ ponownie wybrany tylko raz.

3. Na Prezydenta Rzeczypospolitej moze byé wybrany obywate! polski, ktéry najpdzniej w dniu wyboréw koriczy 35 lat i
korzysta z petni praw wyborczych do Sejmu. Kandydata zgtasza co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania
do Sejmu.

4,-5.(.))

8 Art. 60. Obywatele polscy korzystajacy z petni praw publicznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej na
jednakowych zasadach.

& Art. 118. 1. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje postom, Senatowi, Prezydentowi Rzeczypospolitej i Radzie Ministrow.

2. Inicjatywa ustawodawcza przystuguje réwniez grupie co najmniej 100 000 obywateli majacych prawo wybierania do
Sejmu. Tryb postepowania w tej sprawie okresla ustawa.

3. Wnioskodawcy, przedkiadajac Sejmowi projekt ustawy, przedstawiajg skutki finansowe jej wykonania.
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samodzielnie 1 racjonalnie kierowaé swoim wilasnym postepowaniem i
decydowa¢ o swoich osobistych sprawach [co stanowi przestanki
ubezwlasnowolnienia, okreSlone w art. 13 (odno$nie ubezwlasnowolnienia
catkowitego)® i art. 16 (odno$nie ubezwlasnowolnienia czesciowego)® ustawy
z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm.)
dalej: k.c.], tym bardziej nie powinny mie¢ rowniez wpltywu na rozstrzyganie
spraw publicznych dotyczacych dobra wspdlnego, na kierowanie sprawami

panstwa 1 wspolnot samorzadowych.

W  ocenie instytucji ubezwlasnowolnienia, wyrazone] w wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2007 r., w sprawie o sygn. akt
K 28/05, ,[nlie stanowi ono niedopuszczalnej dyskryminacji 0sob
ubezwtasnowolnionych (art. 32 Konmstytucji) ani tez nie jest sprzeczne z
generalng zasadq powszechnosci dostepu polskich obywateli do praw
politycznych (por. np. art. 96 ust. 2, art. 97 ust. 2, art. 127 ust. 1, art. 169 ust. 2
Konstytucji)™’.

Ubezwtasnowolnienie stuzy pomocy i opiece osobom, ktére nie potrafia
same si¢ o siebie zatroszczyé w  wystarczajacy sposdb. Podstawa
ubezwilasnowolnienia moze by¢ jedynie dobro osoby, ktéra ma byc
ubezwlasnowolniona. Tym  samym  ustanowiony  opiekun  osoby
ubezwlasnowolnionej w swoich dziataniach powinien mie¢ na celu wylacznie
dobro tej osoby. Niedopuszczalne za$§ jest, aby przestanka orzekania
ubezwilasnowolnienia miata by¢ wygoda urzedow czy nieumiejetno$é

porozumienia si¢ z dang osoba.

5 Art. 13. § 1. Osoba, ktéra ukonczyta lat trzynascie, moze byé ubezwlasnowolniona catkowicie, jezeli wskutek
choroby psychicznej, niedorozwoju umystowego albo innego rodzaju zaburzeh psychicznych, w szczegdinosci
pijanstwa lub narkomanii, nie jest w stanie kierowa¢ swym postepowaniem.

§ 2. Dla ubezwlasnowolnionego catkowicie ustanawia sig opieke, chyba Zze pozostaje on jeszcze pod wiadza rodzicielska,

5 Art. 16. § 1. Osoba pelnoletnia moze by¢ ubezwlasnowolniona czesciowo z powodu choroby psychicznej,

niedorozwoju umystowego albo innego rodzaju zaburzen psychicznych, w szczegodlnosci pijanstwa lub narkomanii,
jezeli stan tej osoby nie uzasadnia ubezwlasnowolnienia catkowitego, lecz potrzebna jest pomoc do prowadzenia jej
spraw.

§ 2. Dla osoby ubezwiasnowolnionej czesciowo ustanawia sie kuratele.

%7 wyrok TK z dnia 7.03.2007 r., sygn. K 28/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 24
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Ubezwlasnowolnienie catkowite sad orzeka wobec osoby, ktéra wskutek
choroby psychicznej, niedorozwoju umystowego albo innego rodzaju zaburzen
psychicznych, w szczegélnoSci pijanstwa lub narkomanii, nie jest w stanie
kierowa¢ swym postepowaniem, za§ ubezwlasnowolniona czgsciowo moze by¢
osoba, u ktorej rdéwniez stwierdzono chorobe psychiczng, niedorozwoj
umystowy albo innego rodzaju zaburzenia psychiczne, w szczegdlnosci z
powodu alkoholizmu lub narkomanii, ale jezeli stan tej osoby nie uzasadnia
ubezwlasnowolnienia calkowitego, lecz potrzebna jest pomoc do prowadzenia
jej spraw.

Ubezwlasnowolnienie catkowite przenosi prawo do podejmowania
czynnos$ci prawnych na opiekuna poprzez pozbawienie ubezwlasnowolnionego
mozliwo$ci dokonywania czynnosci prawnych. Taka osoba nie moze wigc np.
pbdarowaé lub sprzedaé swojego majatku albo jego czesci, nie moze niczego
wartoSciowego naby¢, zobowiazaé si¢ do wykonania jakiego$ dzieta lub
zlecenia, o$wiadcza¢ swojej woli, np. w kwestii przyjecia darowizny lub
testamentu. Czynno$¢ prawna takiej osoby jest bowiem niewazna (art. 14
k.c.®®). W jej imieniu tylko opiekun moze dokonaé czynnoéci, ktére odniosa
wazne skutki prawne. Osoba ubezwlasnowolniona catkowicie nie moze sama,
ani przez przedstawiciela, zawrze¢ matzenstwa, uzna¢ dziecka, sporzadzi¢ lub
odwotla¢ testamentu. Taka osoba samodzielnie moze dokonaé jedynie
czynno$ci, ktore sq okreSlane w ustawie jako drobne, biezace sprawy zycia
codziennego czy korzystanie z drobnych ustug. W kazdym innym przypadku
decyzje podejmuje opiekun osoby ubezwlasnowolnionej, przy czym w
sprawach dotyczacych istotnych kwestii konieczna jest réwniez zgoda sadu
opiekunczego. Skutkiem ubezwlasnowolnienia catkowitego jest przeniesienie
na przedstawiciela ustawowego osoby ubezwlasnowolnionej prawa do

decydowania w sprawach dotyczacych tej osoby (np. jej leczenia). Osobg

%8 Art. 14. § 1. Czynno$¢ prawna dokonana przez osobeg, ktdra nie ma zdolnosci do czynnoéci prawnych, jest niewazna.

§ 2. Jednakze gdy osoba niezdolna do czynnosci prawnych zawarta umoweg nalezgca do uméw powszechnie zawieranych w
drobnych biezacych sprawach zycia codziennego, umowa taka staje sie wazna z chwilg jej wykonania, chyba ze pocigga za
sobg razgce pokrzywdzenie osoby niezdolnej do czynnosci prawnych.
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ubezwlasnowolniong catkowicie pozbawia si¢ wtadzy rodzicielskiej i nie moze

ona nawiazaé stosunku pracy.

Generalna zasada ubezwtasnowolnienia cze$ciowego oznacza, ze osoba
tak ubezwlasnowolniona dokonuje czynnodci prawnych sama, ale do ich
wazno$cl  potrzebna  jest zgoda  osoby  sprawujacej  kuratele.
Ubezwlasnowolnienie cze$ciowe ogranicza wiec zdolnos¢ do pewnych -
waznych z punktu widzenia interesu prawnego ubezwilasnowolnionego -
czynnosci, ktérych moze on dokonaé¢ jedynie za zgoda przedstawiciela
ustawowego, za$ bez takiej zgody czynnoéci owe beda niewazne (art. 19 k.c.®”).
Sa to wszelkie czynnosci zobowigzujace i rozporzadzajace (wykraczajace poza
zakres drobnych biezacych spraw zycia codziennego) — czyli np.: kupno,
sprzedaz rzeczy, darowizna, zlecenie, najem itd. W sprawach wazniejszych (np.
rozporzadzenia majatkiem, w tym — dokonania darowizny, sporzadzenia,
zmiany lub odwotania testamentu) sprawujacy kuratele bedzie musiat
dodatkowo uzyskaé zgode sadu opiekuriczego™ (postepowanie w sprawach o
ubezwlasnowolnienie reguluja przepisy art. 544 — 560 Kodeksu postepowania
cywilnego).

Nie wszystkie jednak czynnoSci ubezwlasnowolnionego wymagaja
zgody. Osoba taka moze samodzielnie dokonywaé wielu powszechnie
akceptowalnych czynnosci w niektdérych sprawach, o ile te czynno$ci nie
powoduja rozporzadzenia istniejacym prawem majatkowym (art. 20 k.c.)”'.
Osoba ubezwtasnowolniona czgSciowo moze zatem samodzielnie podejmowad
czynno$ci o charakterze osobistym, np. swobodne decydowaé o swoich
kontaktach z innymi osobami (np. z bliskimi). Moze tez swobodnie nawiazaé

stosunek pracy i dokonywac czynnosci prawnych, ktore dotycza tego stosunku

& Art. 19. Jezeli osoba ograniczona w zdoino$ci do czynnosci prawnych dokonata sama jednostronnej czynnosci prawnej, do
ktorej ustawa wymaga zgody przedstawiciela ustawowego, czynno$¢ jest niewazna.

7 Art. 568. Sadem opiekuniczym jest sad rodzinny.[ustawa z dnia 17 listopada 1964 ~ Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U.
Nr 43, poz. 296 ze zm.)

71 . - - . . N
Art. 20. Osoba ograniczona w zdolnosci do czynnosci prawnych moze bez zgody przedstawiciela ustawowego zawierac
umowy nalezace do uméw powszechnie zawieranych w drobnych biezacych sprawach zycia codziennego.
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(jezeli jednak 6w stosunek pracy sprzeciwia si¢ dobru osoby czegSciowo
ubezwlasnowolnionej, jej kurator moze po uzyskaniu zezwolenia sadu
opiekunczego taki stosunek rozwiazac). Ubezwlasnowolniony czeSciowo ma
prawo nieskrepowanego zarzadzania swoim zarobkiem, chyba ze z waznych
powoddw sad opiekunczy postanowi inaczej (art. 21 k.c.). Moze bez ograniczen
rozporzadzaé niektérymi przedmiotami majatkowymi, ktore przedstawiciel
ustawowy oddal do jego swobodnego uzytku i w tym zakresie jest traktowany

jako osoba posiadajaca pelna zdolnoéé do czynnosci prawnych (art. 22 k.c.”).

Obowiazkiem kuratora jest sprawowanie pieczy nad
ubezwlasnowolnionym czeSciowo, to znaczy, iz kurator musi zadbal, aby
ubezwlasnowolniony miat srodki do zycia (w razie ich braku kurator powinien
dochodzi¢ na jego rzecz praw do odpowiednich Swiadczen), aby sobie nie
szkodzil, aby nie stwarzal zagrozenia dla innych osob. Sprawujacy kuratele
moze podejmowal starania o umieszczenie, w razie koniecznosci, osoby
ubezwlasnowolnione] w odpowiedniej placéwce, np. domu pomocy spotecznej,
szpitalu. Jednak w takiej sprawie musi rowniez uzyska¢ zgode sadu
opiekunczego.

Nie wydaje si¢ zatem w ogdle mozliwe odnoszenie pojecia wolnoSci do
0séb ubezwlasnowolnionych, ktére z definicji nie sa w stanie kierowaé swoim
postgpowaniem lub potrzebuja pomocy do prowadzenia swoich spraw. W
przypadkach krancowych mozna méwi¢ w odniesieniu do tej grupy osob tylko
0 gwarancji bezpieczenstwa i integralno$ci osobistej, lecz przy catkowitym
wykluczeniu swobody podejmowania aktéw woli 1 wyboru. Wolno$¢ za$ polega

na ,,swobodzie podejmowania aktoéw woli i Wyboru”73

, 0znacza wiec Swiadome
dziatanie lub $wiadome powstrzymywanie si¢ od dziatania, wymaga zatem

pewnej dojrzatoSci intelektualnej i emocjonalnej, a takze wiedzy na temat

Art. 22. JeZeli przedstawiciel ustawowy osoby ograniczonej w zdolnosci do czynnosci prawnych oddat jej okreslone
przedmioty majatkowe do swobodnego uzytku, osoba ta uzyskuje peing zdolno$¢ w zakresie czynnosci prawnych, ktére tych
przedmiotéw dotycza. Wyjatek stanowig czynnosci prawne, do ktdrych dokonania nie wystarcza wedtug ustawy zgoda
przedstawiciela ustawowego.

B L. Wisniewski, Prawo a wolnosé czlowieka. Pojecie i konstrukcja prawna, (w:) Podstawowe prawa jednostki i ich sgdowa
ochrona, red. L. Wisniewski, Warszawa 1997, s. 54
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rzeczywisto$ci 1 rozumienia zachodzacych w niej zwigzkdéw przyczynowo-
skutkowych. Jak podkresla si¢ w doktrynie, ,,skoro >>wolnosé« taczy sie ze
swoboda podejmowania decyzji, to sposob i zakres jej odniesienia do 0séb

. . , . . . 4
fizycznych nie moze abstrahowaé od stopnia ich rozwoju™’

. W doktrynie
podnosi si¢ roéwniez, ze ,swoboda ta odnosi si¢ - z jednej strony do sfery
zewnetrznej aktywno$ci (kazdy moze decydowal o sposobie swojego
postgpowania czy zachowania sie, a wiec wyznacza¢ sposdéb swego
oddzialywania na §wiat zewnetrzny), a z drugiej - do sfery bezpieczenstwa i
integralno$ci  osobistej (co wyznacza granice oddzialywania $wiata
zewnetrznego na sytuacje jednostki)””.

Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lutego
2004 r., w sprawie o sygn. P 21/02, ,,[a]spekt pozytywny >>wolnosci jednostki<<
polega na tym, ze jednostka moze swobodnie ksztaltowaé swoje zachowania w
danej sferze, wybierajqc takie formy aktywnosci, ktdre jej samej najbardziej
odpowiadajq, Iub powstrzymywaé sie od podejmowania jakiejkolwiek
dziatalno$ci. Aspekt negatywny "wolnosci jednostki"” polega na prawnym
obowiqzku powstrzymania sie - kogokolwiek - od ingerencji w sfere zastrzezong

dla jednostki”™®.

Wskazujac na zasadno$¢ tego stwierdzenia w kontekscie niniejsze]
sprawy nalezy rozwazyé, czy osoba ubezwlasnowolniona moze spetniaé
warunki pelnego korzystania z wolno$ci zgromadzen, zwlaszcza w aspekcie ich
organizowania. Tak jednak bedzie przede wszystkim 1 wylacznie w sytuacji,
gdy ubezwlasnowolniony odzyska juz pelie wtadz umystowych i psychicznych

oraz podejmie dziatania w kierunku uznania tego faktu w orzeczeniu sadu.

W taki sam - jak w przypadku oséb ubezwitasnowolnionych - sposéb

nalezy réwniez oceni¢ ograniczenie zdolno$ci do realizacji wolnoSci

L Garlicki, Komentarz do art. 31, (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, t.
I, s. 10

7 zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 31, op.cit., s. 8

7 wyrok TK z dnia 18.02. 2004 r., sygn. P 21/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 9
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organizowania zgromadzen przez osoby niepelnoletnie, w imieniu ktérych, i na
rzecz ktorych, maja prawo dziala¢ w tym zakresie rodzice lub opiekunowie.
Rozwiazanie to jest uzasadnione m.in. niewystarczajacym rozeznaniem przez
maloletnich mechanizméw zycia spotecznego, wynikajacym ze stopnia ich
rozwoju psychofizycznego, a wiec czynnikami natury obiektywnej, i - co do
zasady - tymczasowymi, bo wraz z doj$ciem do petnoletnosci dzieci uzyskuja

peta zdolno$¢ do czynnosci prawnych.

Reasumujac, nalezy stwierdzié, iz art. 3 ust. 1 kwestionowanej ustawy
wymienionej w pkt 1, ,,w zakresie w jakim wylacza prawo organizowania
zgromadzenia przez osoby nieposiadajace pemej zdolnosci do czynnosci
prawnych”, nie pozostaje w kolizji ze wskazanymi przez RPO wzorcami

kontroli, tak z normami konstytucyjnymi, jak tez z przepisami konwencyjnymi.

Warto przy tym zauwazy¢, iz Rzeczpospolita Polska - ratyfikujac
Konwencje o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodow
Zjednoczonych w dniu 20 listopada 1989 r. - przedstawita, w oparciu o
postanowienie artykutu 51 ustep 1 tej Konwencji, deklaracje, zgodnie z ktdra
swykonanie przez dziecko jego praw okreSlonych w konwencji, w
szczegdlnodci praw okre§lonych w artykutach od 12 do 16 (w tym wskazanego
przez RPO jako wzorzec kontroli art. 15 KPD — przyp. wl.), dokonuje si¢ z
poszanowaniem wiadzy rodzicielskiej, zgodnie z polskimi zwyczajami i

tradycjami dotyczacymi miejsca dziecka w rodzinie i poza rodzing”.

Kwestionowany przepis art. 3 ust. 1 ustawy, wykonujac postanowienia
KPD, a w szczegodlnodci powotanego przez RPO jako wzorca kontroli art. 15 tej
Konwencji,  nie ogranicza prawa maloletniego do uczestniczenia w
zgromadzeniu, stawia natomiast bariery w zakresie prawa do organizowania
zgromadzenia, albowiem odpowiedzialno§¢ za podejmowane w tym zakresie
norganizatorskie” dziatania maloletniego ponosiliby jego przedstawiciele

ustawowi, a w szczeg6lnosci — rodzice, o czym przesadza tres¢ art. 98 ustawy
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z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy [(Dz. U. Nr 9, poz. 59
ze zm.), dalej: k.r.0.]”’. Dziecko pozostaje bowiem az do petoletnoéci pod
wiladza rodzicielska — jak stanowi art. 92 k.r.o”. Rozwiazanie przewidziane w
art. 3 ust. 1 P. 0 z.,, w kwestionowanym przez Rzecznika zakresie, pozostaje
wiec w systemowej zgodzie ze stosownymi regulacjami prawa rodzinnego i
opiekunczego, a takze z powyzsza deklaracja Rzeczypospolite] Poiskiej do

powotanej Konwencji.

Jak juz wspomniano, obie Grupy postow podniosty w swych wnioskach
wobec art. 7 ust. 1 P. 0 z. - w jego brzmieniu wprowadzonym nowelizacja z
2012 r., w ktorym 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$é o tym
zgromadzeniu dotarta do organu gminy nie pdzniej niz na 3 dni robocze) -
zarzuty naruszenia, w aspekcie standardow okreslonych art. 31 ust. 3
Konstytucji, wolnoSci zgromadzen zagwarantowanej w art. 57 Konstytucji,
realizacja ktdérej to wolnosci jest niezbedna w demokratycznym panstwie

prawa. Wskazany zostat zatem réwniez kontekst naruszenia art. 2 Konstytucji.

Wnioskodawca 1 uwaza, iz przedluzenie owego terminu stanowi
niedopuszczalne 1 nieproporcjonalne, tak co do celéw, jak i1 skutkéw tej
regulacji, ograniczenie wolnosci zgromadzen, gdyz utrudnia mozliwo$ci
publicznego wyrazania pogladdéw w debacie publicznej w zorganizowanych

ramach zgromadzenia. = Whnioskodawca II za§ - uznajac rOwniez, ze

” Art. 98. § 1. Rodzice sg przedstawicielami ustawowymi dziecka pozostajacego pod ich wladza rodzicielska. Jezeli dziecko
pozostaje pod wladza rodzicielska, obojga rodzicéw, kazde z nich moze dziata¢ samodzielnie jako przedstawiciel ustawowy
dziecka.

§ 2. Jednakze Zzadne z rodzicow nie moze reprezentowac dziecka:

1) przy czynnoéciach prawnych miedzy dzie¢mi pozostajacymi pod ich wiadza rodzicielska;

2) przy czynno$ciach prawnych miedzy dzieckiem a jednym z rodzicéw lub jego matzonkiem, chyba ze czynno$¢ prawna polega
na bezplatnym przysporzeniu na rzecz dziecka albo ze dotyczy naleznych dziecku od drugiego z rodzicéw Srodkdw utrzymania i
wychowania.

§ 3. Przepisy paragrafu poprzedzajgcego stosuje sie odpowiednio w postepowaniu przed sgdem lub innym organem
panstwowym.

78 Art. 92. Dziecko pozostaje az do petnoletnosci pod wiadza rodzicielska.
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kwestionowana regulacja prowadzi do nadmiernego ograniczenia swobodnego
wyrazania swoich pogladow 1 przekonan, przez co razaco narusza
konstytucyjne zasady: wolnosci zgromadzen i zasady demokratycznego
panstwa prawnego - zwraca przede wszystkim uwage na to, iz wydtuzenie
minimalnego terminu na zawiadomienie organu gminy o zgromadzeniu do
najpdzniej 3 dni roboczych przed dniem zgromadzenia skutkuje wytaczeniem
mozliwosci organizowania zgromadzen spontanicznych, bedacych bezposrednia
reakcja na sprawy biezace.

Odnoszac sie do tak sformulowanych zarzutéw, koniecznie nalezy
zwroci¢ uwage na okoliczno$é, iz zasadniczym celem notyfikacji
zgromadzenia, bedacej niewatpliwie proceduralnym ograniczeniem wolnosci
zgromadzen, jest umozliwienie aparatowi administracji realizacji zadan w
zakresie ochrony porzadku spotecznego, zagwarantowanie pokojowego
przebiegu demonstracji 1 ochrona uczestnikéw zgromadzenia przed
ewentualnymi atakami 0séb przeciwnych demonstracji czy wyrazajacych inne
opinie (na co wskazal Trybunal Konstytucyjny w cytowanym wyroku w
sprawie P 15/087).

Pozytywny zatem obowiazek panstwa (wladzy publicznej) w zakresie
zapewnienia pokojowego przebiegu zgromadzenia 1 zagwarantowania
bezpieczenstwa jego uczestnikoéw wymaga niewatpliwie rozsadnego czasu, w
ktérym stosowne shuzby moglyby wspétdziataé z innymi wtadzami publicznymi
w celu wlasciwego rozlokowania sit porzadkowych (w tym zwlaszcza —
policyjnych), jednostek strazy pozarnej, organizacji ruchu w mieScie (co ma
szczegblne znaczenie w przypadku wielkich aglomeracji), w tym wprowadzenia
zastgpczych tras komunikacji lokalnej i dotarcia z informacja o podjetych w
tym zakresie przedsigwzigciach do mieszkancow, czy tez — usuniecia pojazddéw

z miejsca planowanej manifestacji czy wiecu.

» zob. przyp. 29
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Realizacja tego obowiazku stanowi gwarancje realizacji wolnosci
zgromadzen, zwlaszcza odbywajacych sie w przestrzeni otwartej, ale tez
zabezpieczenia praw i wolnosci innych oséb, niebedacych uczestnikami
zgromadzenia. Od charakteru bowiem zgromadzenia i jego wielkosci zalezeé
bedzie na przyklad skala zaangazowania sit porzadkowych w celu
zabezpieczenia jego przebiegu, co niewatpliwie generuje zaangazowanie

srodkéw publicznych, stanowiac koszt funkcjonowania demokracji.

W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2006 r., w
sprawie o sygn. akt K 21/05, podkre$lono, ,ze na wladzy publicznej ciqzy
obowiqzek zapewnienia ochrony demonstracji i to bez wzgledu na stopien jej
kontrowersyjnosci, pod warunkiem, ze nieprzekroczone zostajq granice zakazu
gloszenia okreslonych pogladow (...), a wladza publiczna ma obowiqzek
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
norganizacja zgromadzen w miejscach publicznych moze oznacza¢ koniecznosé
zastosowania przez wiladze Srodkéw z zakvesu logistyki i bezpieczenstwa,
majqcych na celu zapewnienie odpowiedniego przebiegu takiego zgromadzenia.
W tej mierze nalezy wskazaé, iz z mocy Konwencji na organach wiadzy
krajowej spoczywa pozytywny obowiqzek w postaci zastosowania rozsqdnych i
odpowiednich $rodkéw dla ochrony bezpieczenstwa 0s6b i porzqdku
publicznego podczas zgromadzer: odbywajqacych sie w miejscach publicznych.
Tym samym wprowadzenie odpowiednich procedur administracyjnych,

majqacych na celu zrownowazenie istniejqcych sprzecznych intereséw, stanowi

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

! zob. np. orzeczenie ETPC z dnia 21 czerwca 1988 r. w sprawie Plattform ,Arzie fir das Leben”, Publications of the
European Court of Human Rights. Series A: Judgements and Decisions, nr 139, § 32, Baza LEX poz. 81064
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powszechnie stosowanq praktyke w Ukladajqcych sie Panstwach, zwilaszcza w
praypadku organizacji zgromadzer publicznych.”>

Jak wspomniano, art. 57 zd. 2. Konstytucji przewiduje mozliwo$é
ograniczenia wolnoSci zgromadzen w drodze ustawy. Ograniczenia te musza
jednak spelniaé wszystkie wymogi konstytucyjne, zawarte w art. 31 ust. 3
ustawy zasadniczej, posrod ktérych ustrojodawca wskazat wymog koniecznosci
w demokratycznym panstwie dla ochrony wskazanych w tej normie wartosci,
m.in.: bezpieczenstwa lub porzadku publicznego oraz wolnosci i praw innych
0sdb. Wolno$¢ zgromadzen organizowanych w przestrzeni publicznej moze (i
zazwycza] tak jest) pozostawaé w kolizji z innymi prawami osobistymi
jednostek, w tym z wolnoScia poruszania sie.

Dla realizacji tej wolno$ci niezbedne jest stworzenie w miejscu
organizowanego zgromadzenia, a takze w otoczeniu tego miejsca, wolnej
przestrzeni, zapewniajacej innym osobom, niebioracym udzialu w takim
zgrupowaniu, mozliwo$¢ poruszania sie¢ w sposdb wolny od utrudnien (o
przyktadowych formach jej zabezpieczenia byta wyze] mowa). Dokonanie
ustale, czy planowane zgromadzenie w danym miejscu publicznym
spowoduje takie utrudnienie, powinno nastapi¢ przed terminem zgromadzenia,
a niewatpliwie analizy takie wymagaja stosownego czasu. Wlasciwe organy
wtadzy publicznej musza starannie wywazy¢ wszystkie warto$ci znajdujace sie
u podstaw kolidujacych ze soba praw, biorac w szczegdlnosci pod uwage
znaczenie zgromadzen jako formy udziatu w debacie publicznej w
demokratycznym spoteczenstwie.

Stworzenie rozwigzan prawnych, ktére umozliwia urzeczywistnienie
realizacji wolno$ci zgromadzen w najszerszym mozliwym zakresie nalezy do
obowiazkdéw ustawodawcy i taki obowigzek ustawodawca spemit, urealniajac i

pragmatyzujac terminy notyfikacji zgromadzenia. Ta decyzja ustawodawcy nie

2 zob. orzeczenie ETPC z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie Skiba v. Poland, oméwienie: M.A. Nowicki, Europejski Trybunat
Praw Czlowieka. Wybér orzeczen 2009, LEX, 2010, s. 327.
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zashuguje na krytyczna ocene w aspekcie jej zgodnoSci ze standardami

konstytucyjnymi.

Przyjety w polskim porzadku prawnym system notyfikacyjny w stosunku
do zgromadzen publicznych stanowi niewatpliwie najtagodniejsza forme
kontroli wykonywania tego prawa przez obywateli ze strony wtadzy publicznej,
a wprowadzenie terminu powiadomienia organu gminy o zgromadzeniu
najpézniej na trzy dni robocze przed planowym terminem jego odbycia
umozliwia jedynie w szerszym stopniu ochrone innych ddbr, majaca
konstytucyjne gwarancje (bezpieczenstwo publiczne, ochrona porzadku i
zapobieganie przestgpstwu, ochrone zdrowia oraz praw 1 wolnosci innych
0séb), 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 obowiazek
notyfikacji zgromadzenia przez jego organizatora w taki sposdb, aby
wiadomo$¢ o zgromadzeniu dotarta do organu gminy nie pdzniej niz na 3 dni
robocze przed planowanym terminem zgromadzenia, jest zatem zgodny z art. 2
iart. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Nie ogranicza rowniez prawa
do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ — w sposéb 1 w stopniu

sprzecznym z dyrektywami, wynikajacymi z art. 11 EKPC 1 art. 21 MPPOiP.

Whnioskodawca II, obok gtownych zarzutéw dotyczacych nadmiernego
ograniczenia przez znowelizowane brzmienie art. 7 ust. 1 kwestionowane;
ustawy wolnosci zgromadzen w aspekcie naruszenia art. 2 oraz art. 57 w
zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, powotal nadto art. 32 ustawy zasadniczej w
odniesieniu do wszystkich zaskarzonych przez t¢ Grupg postow przepisow
Prawa o zgromadzeniach, nie uzasadniajac w istocie tezy o ich niezgodnosci
z tym wzorcem kontroli.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 3 1 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,

wniosek musi zawiera¢ sformutowanie zarzutu niezgodnosci ze wskazanymi w
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tym wniosku wzorcami konstytucyjnymi oraz uzasadnienie postawionego

zarzutu z powolaniem dowodoéw na jego poparcie. Wiasciwe sformutowanie
zarzutu 1 jego uzasadnienie 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

konstytucyjnoéci prawa.®

Brak uzasadnienia takiego zarzutu stanowi wigc ujemna przestanke
procesowa, uniemozliwiajaca merytoryczne rozpoznanie wniosku i1 w tym
zakresie wywoluje konieczno$¢é umorzenia postgpowania na podstawie art. 39

ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Trzeba natomiast zgodzi¢ si¢ z argumentami podniesionymi zaréwno
przez Wnioskodawece 11, jak i przez RPO, iz za niedopuszczalng nalezy ocenié
mozliwo$¢ wydania przez organ wtadzy publiczne] zakazu zgloszonego
zgromadzenia (badz - zgromadzen), jezeli jedyny powod tego zakazu stanowi
uznanie, iz powinno odby¢ si¢ ono w odmiennym terminie lub miejscu niz
zgloszone temu organowi inne zgromadzenie, a w konsekwencji - stwierdzenie
niemozno$ci oddzielenia tych zgromadzen lub zapewnienia odbycia ich w taki
sposob, aby ich przebieg nie zagrazal Zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach.

Takie wlasnie rozwigzania przewiduje kwestionowana ustawa w art. 6
ust. 2b, art. 7a oraz art. & 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 przej$cia, ktore sa tozsame badZ w czesci sig
pokrywaja, nie moga sie odby¢, jezeli nie jest mozliwe ich oddzielenie lub

odbycie w sposob niekolidujacy we wskazanym zakresie.

& zob. 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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W $wietle tych przepisdéw, jezeli po notyfikacji zgromadzenia dojdzie do
zgloszenia kolejnego zgromadzenia (lub zgromadzen) w tym samym czasie, w
miejscach lub na trasach przejécia, uruchamiana jest, w stosunku do kazdego
zgromadzenia zgtoszonego pdzniej niz nastapito pierwsze zgtoszenie, procedura
okreslona w art. 7a, w ramach ktérej organizatorzy takich zgromadzen sa
zobowiazani do wskazania innego miejsca badz czasu takiego zgromadzenia.
Jezeli tego nie uczynia, organ gminy zakazuje zgromadzenia zgloszonego
poOzniej (art. § ust. 2)

Tres¢ tych przepisow - we wskazanym zakresie - w istocie zdejmuje z
organu wiladzy publicznej, a przenosi na organizatora zgromadzenia
zgloszonego ,,pdzniej” (niezaleznie od braku precyzyjnosci czy dookreSlenia
tego pojecia, o czym w dalszej czesci stanowiska, chociazby przez odwotanie
sie do przepiséw Kodeksu cywilnego o oéwiadczeniach woli*")
odpowiedzialno$¢ za odbycie tego zgromadzenia, i to tylko z powodu jego
nastgpczej notyfikacji, tj. po zgloszeniu przez innego organizatora
zgromadzenia zaplanowanego w tym samym miejscu 1 czasie. Rozwigzanie
prawne zawarte w zaskarzonych przepisach zaktada zatem, iz zagrozenie dla
warto$ci chronionych tym przepisem (zycia lub zdrowia ludzi albo mienia w
znacznych rozmiarach) wystepuje tylko po stronie zgromadzen ,,p6zniej”
zgloszonych, co nalezy traktowaé jako ograniczenie wolno$ci zgromadzen
nastgpujace z naruszeniem zasady proporcjonalnosci.

Niewatpliwie bowiem obowiazek dokonania oceny ryzyka stwarzanego
przez odno$ne kontrdemonstracje - i konkretnego oszacowania potencjalnej
skali zagrozen w zakresie zakldcen porzadku publicznego 1 naruszenia innych

warto$ci konstytucyjnych, w celu okreSlenia $rodkdéw koniecznych dla

8 Art. 60. Z zastrzezeniem wyjgtkéw w ustawie przewidzianych, wola osoby dokonujacej czynnos$ci prawnej moze byc
wyrazona przez kazde zachowanie sig tej osoby, ktére ujawnia jej wole w sposéb dostateczny, w tym réwniez przez ujawnienie
tej woli w postaci elektronicznej (o$wiadczenie woli).

Art. 61. § 1. Oswiadczenie woli, ktére ma by¢ ziozone innej osobie, jest ziozone z chwila, gdy doszto do niej w taki sposéb, ze
mogla zapoznaé sig z jego treécia. Odwotanie takiego o$wiadczenia jest skuteczne, jezeli doszio jednoczednie z tym
os$wiadczeniem lub wezesniej.

§ 2. Oswiadczenie woli wyrazone w postaci elektronicznej jest ztozone innej osobie z chwila, gdy wprowadzono je do $rodka
komunikacji elektronicznej w taki sposéb, zeby osoba ta mogta zapozna¢ sie z jego trescig.
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zneutralizowania ewentualnego zagrozenia pojawienia si¢ wzajemnych aktéw
przemocy uczestnikow . konkurencyjnych” zgromadzen - spoczywa na
organach wiadzy publicznej. Innymi stowy — to wiadze publiczne, a w tym
przypadku — organy wilasciwych dla miejsca organizowanego zgromadzenia
gmin, zobowigzane sa do usuniecia przeszkdd w zakresie korzystania ze sfery
wolno$ci zgromadzen i zaniechania nieuzasadnionej w te sfere ingerencji, w
szczegdlnoSci podjecia pewnych krokdéw pozytywnych majacych na celu
urzeczywistnienie tej wolnosci.

Wiadza publiczna jest obowiazana nie tylko do nieprzeszkadzania
uprawnionym w wykonywaniu prawa swobodnego zgromadzania sig, ale - o
czym juz byla mowa wyzej - ma takze obowiazki pozytywne, 1 to w wigkszym
stopniu 1 rozmiarze niz w odniesieniu do wykonywania innych wolno$ci o
charakterze politycznym, np. swobodnego zrzeszania si€.

Jak juz wspomniano, w utrwalonym orzecznictwie ETPC ugruntowany
zostal poglad®, ze podstawowa zasada, jaka wyptywa z art. 11 EKPC, jest
zasada obowiazku panstwa podejmowania wszelkich wtasciwych $rodkow w
stosunku do zgromadzen legalnych (lawful demonstrations) celem zapewnienia
ich pokojowego przebiegu i bezpieczenstwa wszystkich obywateli.

Zgodnie z tym orzecznictwem, panstwa-strony Konwencji s3 obowiazane
nie tylko gwarantowal prawo pokojowego zgromadzania si¢, ale takze
powstrzymywac sie od stosowania nierozsadnych posrednich ograniczen tego
prawa. Ponadto, mimo ze istotnym przedmiotem art. 11 EKPC jest ochrona
jednostek przed arbitralng ingerencja wiadz publicznych w wykonywanie praw
chronionych tym przepisem, to wtadze te moga mie¢ dodatkowo pozytywne

obowigzki zapewnienia efektywnego korzystania z tych praw.

% 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 Cziowieka. Wybor 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. 81, powotany w wyroku TK w sprawie P
15/08, wym. w przyp. 29
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Panstwo, majac, wynikajacy z art. 2 EKPC®, obowiazek ochrony zycia
uczestnikdw zgromadzenia, ma pozytywny obowiazek zastosowania wszelkich
rozsadnych 1 proporcjonalnych S$rodkéw celem zapewnienia pokojowego
przebiegu zgromadzenia, w tym niedopuszczenia do sytuacji, w ktérej
potencjalni uczestnicy zgromadzenia nie wezma w nim udziatu tylko z obawy
przed fizyczna przemocy ze strony innych osob.

Za niezwykle donioste uznawane sa pozytywne obowiazki panstwa w
sytuacji, gdy w tym samym miejscu i czasie dochodzi do alternatywnych
zgromadzen, nawet takich, ktdére maja diametralnie odmienne, czy wrecz
konfrontacyjne cele. W sprawie Plattform , Arzte fiir das Leben” przeciwko
Austrii® ETPC uznal, ze na pafistwie ciazy obowiazek zapewnienia ochrony
grupom organizujacym demonstracje i bioracym w nich udziat, bowiem tylko w
ten sposob mozna realnie gwarantowaé swobode zgromadzen, ktore chca
wypowiadaé sie w okreSlonych, nawet wysoce kontrowersyjnych sprawach. W
tego rodzaju sprawach panstwo ma jednakze szeroki margines swobody w

zakresie oceny — jakie $rodki i kiedy powinny by¢ podjete.

Takze we wspdlnych ,,Zaleceniach dotyczacych wolno$ci pokojowych
zgromadzen” - Organizacji Bezpieczenstwa 1 Wspdlpracy w Europie oraz
Komisji Weneckiej (dalej: Zalecenia OBWE/Komisji Weneckiej) stwierdza sig:
,Panstwo ma obowiazek dzialania w celu ulatwienia przeprowadzenia
zgromadzen jednoczesnych, tj. dwoch lub wigcej niezwigzanych ze soba
zgromadzen, odbywajacych si¢ w tym samym czasie 1 migjscu.
Przeprowadzenie kazdego zgromadzenia nalezy utatwi¢ w mozliwym zakresie w

celu zachowania zgodnoSci z zasada niedyskryminacji. (...) Ponadto

86 s

Artykut 2. Prawo do zycia
1. Prawo kazdego czlowieka do zycia jest chronione przez ustawe. Nikt nie moze by¢ umy$inie pozbawiony zycia, wyjawszy
przypadki wykonania wyroku sgdowego, skazujgcego za przestepstwo, za kiére ustawa przewiduje taka kare.
2. Pozbawienie Zycia nie bedzie uznane za sprzeczne z tym artykutem, jezeli nastapi w wyniku bezwzglednie koniecznego
uzycia sity:
a) w obronie jakiejkolwiek osoby przed bezprawng przemocs;
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.

& zob. przyp. 81
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obowigzkiem panstwa jest zapobieganie zakléceniom zgromadzenia w razie
organizowania kontrdemonstracji — ktére powinny by¢ zdefiniowane w prawie
jako zgromadzenia zwotane w celu wyrazenia niezgody z pogladami
przedstawianymi podczas gtownego zgromadzenia i odbywajace sia niemal w

tym samym czasie i miejscu, co zgromadzenie, z ktorym si¢ nie zgadzaj 3.7,

Nalezy nadto zwrocié uwage na stanowisko orzecznictwa sadowego i
sqddwoadministracyjnego w sprawach dotyczacych wolnoSci zgromadzen,
wyrazane w kwestiach zwiazanych z zakazem odbycia zgromadzenia na skutek
decyzji organu administracji publicznej (samorzadowej 1 panstwowej), w
ktérym podkresla sig, iz wolno§¢ zgromadzen w ujeciu Konstytucji RP jest
wolno$cia cztowieka i jako taka powinna by¢ rozpatrywana z punktu widzenia
jej tresei 1 istoty, nie za$ jedynie z punktu widzenia ustawowych ograniczen tej
wolnoSci.

Dotyczy to zaréwno Sadu Najwyzszego, ktéry w wyroku z dnia 5
stycznia 2001 r., w sprawie o sygn. akt III RN 38/00, uznat, ze ,,obowiqzkiem
organow administracji publicznej jest po pierwsze - identyfikacja wszystkich
wchodzqcych w gre intereséw prawnych, po drugie - ustalenie relacji miedzy
tymi interesami prawnymi, po trzecie - rozstrzygniecie ewentualnego konfliktu
interesow prawnych, po czwarte - szczegdlnie staranne przeprowadzenie
postepowania wyjasniajqcego i przekonujqce uzasadnienie decyzji”®, jak tez
orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 maja 2006 r., w
sprawie o sygn. akt I OSK 329/06, w ktérym stwierdza sig, iz ,,{o]bowiqzkiem
organow administracji publicznej jest zapewnienie bezpieczenstwa osobom
uczestniczqcym w zgromadzeniu (...). Nie jest przy tym istotne, jak

kontrowersyjne w odbiorze spotecznym majq byé poglady manifestowane przez

88 Pelny 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]

& \wyrok SN z dnia 5.01.2001 r., sygn. Ill RN 38/00, OSNP 2001/18/546, Baza LEX poz. 48765
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uczestnikow zgromadzenia, pod warunkiem, Ze nie sq one Ssprzeczne z

Lo 90
obowiqzujacym prawem™ " .

Zasada podstawowa jest wolno$¢ organizowania zgromadzen w
miejscach wskazanych w art. 6 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach. Ograniczenie tej
wolno$ci przewidziane ustawa jest wyjatkiem, ktory musi by¢ w szczegdlny
sposob uzasadniony. W celu wydania decyzji zakazujace] zgromadzenia
publicznego, organ administracji powinien  szczegélnie  wnikliwie
przeprowadzi¢ postgpowanie dowodowe (co zreszta stanowi dodatkowy
argument za wydluzeniem terminu notyfikacji). To w toku postepowania
administracyjnego nalezy rozwazy¢ wszystkie za lub przeciw odbyciu sig
zgromadzenia, a analiza ta powinna dotyczy¢ wszystkich zgloszonych
zgromadzen jednoczesnych, tj. majacych si¢ odby¢ w tozsamym (chociazby
cze$ciowo) miejscu i czasie.

W przypadku zgromadzen jednoczesnych, np. w przypadku dwoch
zgloszen dotyczacych tego samego miejsca lub trasy, ustawodawca wyraznie
okreslil, ze zgromadzenie zgloszone jako pierwsze ma wylaczne prawo do
danego miejsca. Takie rozwiazanie stwarza zachete do zajmowania na zasadzie
pierwszenstwa miejsca zgromadzenia w zlej wierze, na przyklad przez
kontrdemonstracje, ktorej organizatorzy uzyskali wiadomo$¢ o planowanym
innym zgromadzeniu, zanim zostanie ono oficjalnie zgtoszone.

W tym miejscu warto przywotaé po raz kolejny (vide s. 71-72) Wytyczne
OBWE - Komisji Weneckiej, ktore stanowia, ze ,,organizator zgromadzenia nie
powinien by¢ zmuszany ani naktaniany do przyjecia jakichkolwiek alternatyw
proponowanych przez wiadze, ani do negocjowania z wiadzami istotnych
aspektéw planowanego zgromadzenia, w szczegdlnosci jego czasu lub miejsca.
Wymdg przeciwny podwazalby istote prawa do wolnosci pokojowych

zgromadzen.””!

%0 wyrok NSA z dnia 25.05.2006 r., sygn. | OSK 329/06, ONSAIWSA 2007/2/45, Baza LEX poz. 237573

o zob. przyp. 88
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Szczegblna regulacja prawna, dotyczaca zgromadzen publicznych
organizowanych rownolegle (co do czasu i miejsca), jest w pelni zasadna, gdyz
pozwala ona na uwzglednienie specyfiki takich zgromadzen, i to zar6wno na
etapie ich zglaszania organowi gminy, jak tez na etapie ewentualnego
wydawania przez organ gminy decyzji administracyjnej o zakazie zgromadzenia
publicznego.

Nie ulega jednakze watpliwosci, iz w demokratycznym panstwie
prawnym rozwiazaniem niedopuszczalnym jest zakaz odbycia zgloszonego
organowi gminy zgromadzenia, ktorego czas i miejsce albo trasa przejscia
uczestnikow koliduja z analogicznymi parametrami innego, zgloszonego
wcze$niej, zgromadzenia lub zgromadzen, wydawany tylko z powodu
pdzniejszego zgloszenia, i tylko z tego powodu uzasadniany przewidywanym
zagrozeniem wobec tego zgltoszonego wczesniej zgromadzania, bez konkretnego
odniesienia si¢ do stopnia zagrozenia, jakie mieliby stanowi¢ organizatorzy oraz
uczestnicy takiego zgromadzenia. Nie mozna zatem tylko dlatego, ze
zgromadzenia sa wobec siebie konkurencyjne, uznawaé zgromadzenia o tych
samych parametrach, w zakresie czasu i miejsca, ale zgloszonego poézniej, ex
ante za zagrazajace zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach.

Z pewno$cia od charakteru zgromadzenia i jego rozmiardw (inaczej -
liczby uczestnikéw) zalezeé bedzie skala zaangazowania sit porzadkowych w
celu zabezpieczenia jego przebiegu, lecz jest to koszt funkcjonowania pafstwa
demokratycznego, a rolg jego administracji (w tym samorzadowej) jest pomoc
w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci. Przewidywana, czy domniemana,
agresywno$¢ kontrdemonstrantow nie moze by¢ przeszkoda dla zorganizowania
zgromadzenia, natomiast skandowanie przez jego uczestnikéw, w toku
manifestacji, hasel wyczerpujacych znamiona czynu zabronionego powinno

podlegac ocenie prawnokarne] whasciwych organdw.
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Sama tylko kolizja zglaszanego zgromadzenia z innym, wczeSnie]
zgloszonym zgromadzeniem lub zgromadzeniami (w zakresie czasu 1 miejsca
zgromadzenia albo trasy przejécia jego uczestnikdw), tylko z uwagi na jego
pdzniejsze zgloszenie, nie moze by¢ jednak uznana za przestanke zwigkszonego
zagrozenia dla tych wartosci, ktdre ustawodawca chroni w procesie
uregulowanego ustawowo nadzoru nad zgromadzeniami publicznymi (chodzi
mianowicie o takie wartoSci jak: zycie lub zdrowie ludzi albo mienie w
znacznych rozmiarach). Ocena, czy zagrozenie tych wartoSci moze wystapic,
musi by¢é 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 poézniej, do dokonania zmiany
czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejScia uczestnikow, co — w
przypadku braku reakcji z jego strony (niedokonania we wlaSciwym terminie
zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przej$cia uczestnikow) —
skutkowaloby obligatoryjnie zakazem tego zgromadzenia.

Obowiazkiem wtadzy publicznej jest przeciez stworzenie skutecznych
przestanek odbycia zgloszonego zgromadzenia w sytuacji, gdy poprzez
zachowania innych uczestnikéw zycia publicznego zagrozone byltoby
zrealizowanie wolnoSci zgromadzen.

W doktrynie wyrazono — w nawigzaniu do orzecznictwa strasburskiego —
poglad, zgodnie z ktérym ,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 §rodkéw (...) Srodki te mogq byé
stosowane zarowno represyjnie, jak i prewencyjnie przy uprawdopodobnionym

. . . . . . . 9902
spodziewaniu powstania zagrozen dla pokojowego przebiegu zgromadzenia®™".

%2 . Sokolewicz: uwagi do art. 57, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, L. Garlicki, red., Warszawa 2005,
t.1V,s. 32
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W cytowanym wczesniej wyroku w sprawie K 21/05, Trybunal
Konstytucyjny, stwierdzajac, iz w spoleczenstwie demokratycznym prawo do
kontrdemonstracji nie moze siegac tak daleko, ze bedzie ograniczato prawo do
demonstracji (takie spojrzenie na te kwestie ma réwniez doktryna’), potwierdzit
trafno$¢ pogladu, ze uczestnicy demonstracji majg prawo do przeprowadzenia
jej bez obawy przed zagrozeniem swego bezpieczenstwa fizycznego przez
oponentéw’*. Trybunal uznal, iz wladza publiczna ,ma obowiqzek ochrony
kazdego kto w sposob legalny korzysta ze swego prawa. Z drugiej strony
niedostateczna reakcja wiadzy publicznej tworzylaby sytuacje, w ktorej wolnosé
zgromadzen bytaby uzalezniona od reakcji przeciwnikow zgromadzenia i

stanowitaby zachete dla agresywnych dziatan publicznych™.

Przestanki wydania przez organ gminy decyzji administracyjne;
zakazujacej zgromadzenia musza by¢ zawsze takie same, bez wzgledu na to, czy
zakazuje sie zgromadzenia, ktére w danym czasie, miejscu lub na okre$lone;
trasie przejScia bedzie zgromadzeniem jedynym, czy tez zakazuje sig
zgromadzenia, ktérego okreSlone parametry koliduja z innym zgromadzeniem
lub zgromadzeniami. Sa nimi: zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi albo mienia
w znacznych rozmiarach badZ gdy cel lub odbycie zgromadzenia pozostaja w
sprzeczno$ci z Prawem o zgromadzeniach lub naruszaja przepisy ustaw karnych
(art. 8 ust. 1 P. 0 z.), co oznacza, iz zakaz odbycia zgromadzenia organ gminy
poprzedzit stwierdzeniem, ze zgromadzenie to nie bedzie miato pokojowego
charakteru. Tylko takie rozwiazanie zashiguje na aprobatg, jako pozwalajace
chroni¢ okreslone konstytucyjne wartosci w sposob konsekwentny oraz spédjny.

W celu zagwarantowania pokojowego charakteru zgromadzen nalezy
bowiem stosowac tylko przewidziane prawem $rodki. W wypadku, gdy wiecej

niz jedna organizacja notyfikowata przeprowadzenie demonstracji w tym

* zob. L. Garlicki, P. Hofmanski, A. Wrobel. Konwencja o Ochronie Praw Czfowieka i Podstawowych Wolnosci. Tom I

Komentarz do artykutow 1-18. Wyd. C.H.Beck, 2010

% 20b. wyrok TK w sprawie K 21/05, wym. w przyp. 80

95 ., .,
ibidem
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samym miejscu i czasie, organ gminy powinien podejmowa¢ 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
samym dokonanie ustalen w zakresie jego pokojowego (lub nie) charakteru.
Tylko bowiem ustalenie z wysokim stopniem prawdopodobienstwa, iz ktore$
zgromadzenie (jedno Iub kilka, planowanych w tym samym miejscu i czasie lub
gdy trasa przemarszu ich uczestnikéw jest chociazby czesciowo zbiezna) moze
przybra¢ niepokojowy charakter, daje podstawe do wydania zakazu, o ktérym
mowa w art. 8 ust. 1 P. o z.

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

- . . . 5> 96
stanowi¢ zagrozenie dla pokojowego charakteru zgromadzenia™.

Z powyzszych wzgledow nalezy uznaé, iz konstrukcja prawna ztozona z
kwestionowanych przepisdw, tj. z art. 6 ust. 2b, art. 7a 1 art. § ust. 2 P. 0 z., co
do zasady wustanawia mozliwo$¢ ograniczenia wolnosci zgromadzen,
odpowiadajaca wymaganiom okreSlonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Ustawodawca dokonal tego ograniczenia w ustawie 1 nie ma ono charakteru
ograniczenia blankietowego — w art. 6 ust. 2b 1 art. 7a ust. 1 wskazano, ze
przebieg zgromadzen, ktére zostaly zaplanowane ,,w tym samym czasie 1
miejscu”, moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach. Ograniczenie to nastapito wiec ze wzgledu na wartosci chronione

konstytucyjnie (bezpieczenstwo i porzadek publiczny, prawa 1 wolno$ct innych

% Job. przyp. 40
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osOb) 1 nie stanowi ingerencji w istote wolno$ci zgromadzen, gdyz zapobiega

wykorzystywaniu wolnosci zgromadzen przeciwko wolno$ci 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. § ust. 2 ustawy, a przez to do
wyltaczenia mozliwosci zorganizowania zgromadzenia publicznego — w sytuacji
kiedy organowi gminy zostalty zgloszone zgromadzenia, organizowane przez
dwoch lub wieksza liczbe organizatoréw, majace si¢ odby¢ w tym samym
czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktére sa tozsame lub w czesci sie
pokrywaja — tylko z powodu jego pdzniejszego zgloszenia i niewskazania przez
organizatora tego zgromadzenia innego czasu 1 miejsca, przepisy te sa

niezgodne z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zakaz odbycia konkretnego zgromadzenia powinien bowiem nastgpic
wylacznie na podstawie stwierdzenia jego niepokojowego charakteru w wyniku
analizy wszystkich zgtoszonych zgromadzen. Nie ulega watpliwoSci, iz analiza
ta moze doprowadzi¢ do wydania zakazu zgromadzenia zgloszonego pdzniej,
poniewaz bedzie 6w zakaz rezultatem oceny jego charakteru, natomiast tylko
okoliczno$¢ pdzniejszego zgloszenia nie moze stanowi¢ o zastosowaniu
srodkéw o charakterze represyjnym (wezwania do zmiany miejsca i czasu) oraz

wylacznej przestanki wydania decyzji o zakazie zgromadzenia.

Ponadto art. § ust. 2 ustawy, w zakresie, w jakim okreS$la, ze organ gminy
zakazuje zgromadzenia publicznego zgtoszonego pdzniej, jest takze niezgodny
z art. 2 Konstytucji, z ktérego - jako ogoélnej zasady demokratycznego panstwa
prawnego - wyprowadzona zostata w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zasada przyzwoitej legislacji, na ktéra sktada si¢ zasada okre$lonosci prawa,
czyli wymog formulowania przepisow w sposdb poprawny, precyzyjny i

jasny.”

¥ por. np. wyroki TK: z dnia 11.01. 2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr 1/2001 r., poz. 2 oraz z dnia 29.10.2003 r., sygn. K 53/02,
OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 83
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W wyroku Trybunatu z dnia 28 pazdziernika 2009 r., w sprawie o sygn.
Kp 3/09, stwierdzono, ze ,,[w] waskim rozumieniu okreslonosé odnosi sie do
tresci przepisu prawa i jest rozumiana jako nakaz jego precyzyjnosci, czyli
mozliwosci wywiedzenia z niego jednoznacznej normy prawnej. W rozumieniu
szerokim "okreslonosé prawa" oznacza zaréwno precyzyjnos¢ przepisu, jak i
jasnos¢ prawa, ktore ma by¢ zrozumiale i komunikatywne dla jak najwiekszej

2

liczby podmiotéw”. Trybunal stwierdzit dalej, iz ,na ustawodawcy cigzy
obowiqzek tworzenia przepisow prawa mozliwie najbardziej okreslonych w
danym wypadku, zaréwno pod wzgledem ich tresci, jak i formy. Na oba wymiary
okreslonosci prawa sktadajq sie kryteria, ktérve byly wielokrotnie wskazywane w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, mianowicie: precyzyjnos¢ regulacji
prawnej, jasno$¢ przepisu oraz jego legislacyjna poprawnos¢. Kryteria te
sktadaja sie na tzw. test okreslonosci prawa, ktory kazdorazowo powinien byé
odnoszony do badanej regulacji”. Zdaniem Trybunatu, ,[plrzez precyzyjnosé
regulacji prawnej nalezy rvozumie¢ mozliwosé dekodowania z przepiséw
Jjednoznacznych norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomocq regut
interpretacji przyjmowanych na gruncie okreslonej kultury prawne”, za$
»lasnosS¢ przepisu gwarantowaé ma jego komunikatywnosé wzgledem
adresatow. Innymi stowy, chodzi o zrozumialos¢ przepisu na gruncie jezyka
powszechnego. Wymog jasnoSci oznacza nakaz tworzenia przepiséw
zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego prawodawcy majq
prawo oczekiwaé stanowienia norm niebudzqcych watpliwosci co do
nakladanych obowiqzkéw lub przyznawanych praw.”””®

Nalezy zatem zgodzi¢ sie z RPO, iz przepis art. 8 ust. 2 P. o z. nie
przechodzi w pelni wskazanego w powyzszym wyroku testu z uwagi na
niespelnienie  kryterium  precyzyjno$ci oraz  jasnoSci unormowania,
przejawiajace sie w braku okreSlenia, jaki moment powinien zostaC przyjety

przez organ dla oceny, ktére zgromadzenie zostato zgloszone ,,p6zniej", a w

konsekwencji — braku okreSlenia przestanek dla wustalenia kolejnosci

% zob. przyp. 26
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zgloszonych zgromadzen. Przepis za§ nieostry, wieloznaczny, niejasny lub
sprzeczny z ratio legis, ktéry nie pozwala na zdekodowanie z jego treSci
jednoznacznej normy prawnej oraz budzi watpliwosci co do obowiazku
nalozonego na obywateli, nalezy uznaé za niejasny i nieprecyzyjny.

Nigjasnos¢ za$ przepisu w praktyce oznacza niepewno$¢ sytuacji prawne;j
adresata normy i pozostawienie jej uksztalttowania organom stosujacym prawo

(por. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2002 r., w
sprawie o sygn. akt K 41/02%).

Jak juz wspominano, obowiazek zawiadomienia organu gminy o
planowanym zgromadzeniu zostat okreSlony w art. 7 P. o z., ktéry w ust. 1
przewiduje, ze wiadomosé o zgromadzeniu ma dotrzeé do organu nie pdzniej
niz na 3 dni robocze, a najwczesniej — na 30 dni przed data zgromadzenia.
Z koleil ust. 2 okresla, jakie dane powinny si¢ znalezé w zawiadomieniu.
Ustawa nie wprowadza wiec konkretnej formy dla zawiadomienia o
zgromadzeniu, nie okresla tez, w jaki sposdb wiadomo$¢ ma zosta¢ dorgczona
organowi gminy.

Z tego wzgledu nalezy uzna¢, ze jedna z mozliwosci jest zastosowanie
art. 63 k.p.a."” (tak np. przyjat Trybunat Konstytucyjny w wyroku w sprawie o
sygn. P 15/08'""). W konsekwencji organizator moze skorzysta¢ z wielu form
zawiadomienia organu: za pomoca operatora pocztowego, przestania
wiadomosci poczta elektroniczng na skrzynke adresowa urzedu czy osobistego

doreczenia informacji do urzedu.

Ustawodawca, wprowadzajac pojecie zgromadzenia ,,zgloszonego
pozniej", nie okreslit jednak rownocze$nie, jaki moment jest decydujacy dla
organu gminy przy dokonywaniu oceny, ktérego zgromadzenia bedzie

dotyczylo wezwanie do zmiany miejsca lub czasu manifestacji. W przypadku

9 zob. przyp. 27

100 zob. przyp. 28

1% 2ob. przyp. 29
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chociazby przestania wiadomo$ci droga elektroniczna moga by¢ wziete pod
uwage dwa terminy: wystania wiadomo$ci oraz jej odczytania przez adresata.
W przypadku przestania za pomoca operatora pocztowego informacja moze
dotrze¢ do organu nawet z wielodniowym opdznieniem, a za moment
zgloszenia moze by¢ uznany zardéwno dzien wystania wiadomosci, jak 1
doreczenia jej do organu. Dodatkowym problemem jest brak mozliwosci
ustalenia pierwszenstwa pomiedzy zgltoszonymi zgromadzeniami w przypadku,
gdy zawiadomienia zostaly przestane tego samego dnia. Organ, do ktérego
wplynelo zgloszenie, nie ma bowiem mozliwosci (badz wymaga to
czasochtonnych czynnoéci) okreSlenia dokladnego czasu (w godzinach 1
minutach) nadania zawiadomienia w urzedzie pocztowym, a bez tego

niewykonalne jest ustalenie, ktore zgromadzenie zostato zgtoszone ,,p6zniej”.

Jak zauwazyl Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 14 wrze$nia
2001 r.,, w sprawie o sygn. SK 11/00', za naruszajace zasade panstwa
prawnego nalezy uzna¢ uchwalenie ustawy, w ktérej uzywane sg pojecia
wzajemnie sprzeczne lub umozliwiajace dowolna interpretacje. Badany przepis

umozliwia wtadnie taka dowolna jego interpretacje.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przekroczenie pewnego
poziomu niejasnosci przepiséw prawnych uznaje si¢ za mogace stanowié
samoistna przestanke stwierdzenia ich niezgodnoSci ze standardami
konstytucyjnymi (takie stanowisko wyrazit 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'%).

W powotanym uprzednio wyroku w sprawie Kp 3/09 Trybunat wskazal,
ze nie kazda niejasno$¢ prowadzi do uznania niekonstytucyjnoSci przepisu,
zwlaszcza gdy moze w pierwszej kolejnosci zostaé¢ usunigta za pomoca

zwyczajnych metod interpretacyjnych, majacych na celu wyeliminowanie

192 \wyrok TK z dnia 14.09.2001 r., sygn. SK 11/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 166

103 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/A/2004, poz. 30
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niejednolitoéci w stosowaniu prawa.'™ Jezeli metody usuwania watpliwosci
dotyczacych tresci przepisu przez jego interpretacje okaza si¢ niewystarczajace,
to przepis powinien zosta¢ pozbawiony mocy obowiazujacej. Ustawa
przewiduje, ze oceny, ktore zgromadzenie zostato zgloszone pdzniej, dokonuje
organ gminy, co oznacza samodzielna, kazdorazowa interpretacje pojecia
zgromadzenia ,,zgloszonego poézniej" przez organ wiadzy publiczne], a wige
pojawienie si¢ niejednolito$ci w stosowaniu tego przepisu jest nieuniknione.

Warto przypomnieé, iz w wyroku z dnia 27 listopada 1997 r., w sprawie
o sygn. akt U. 11/97'®, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze ochronie
konstytucyjnej podlega¢ musi zaufanie obywateli nie tylko do litery prawa, ale
przede wszystkim do sposobu jego interpretacji przyjmowanej przez organy
panstwa. Unormowania prowadzace do ograniczenia konstytucyjnych wolnosci
powinny zatem by¢ szczegdlnie precyzyjne.

Podkreslit to Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 listopada
1998 r., w sprawie o sygn. akt K. 39/97, stwierdzajac: ,,nalezyta poprawnosé,
precyzyjnosc i jasnosc przepisow prawnych ma szczegélne znaczenie, gdy chodzi
o ochrone konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i obywatela. Adresat
normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn ma
znaczenie prawne”' .

Przez swa niejasno$¢ art. 8 ust. 2 ustawy, nie spelniajac wymogow
wynikajacych z art. 2 Konstytucji, prowadzi do ograniczenia wolnosci
konstytucyjnej (jaka jest swoboda zgromadzen gwarantowana w art. 57 ustawy
zasadniczej) w stosunku do oséb, ktérych zgromadzenie zostato zgltoszone
poznigj, nie jest za§ niezgodny z art. 78 Konstytucji, albowiem tresé
normatywna tego przepisu P. o z. nie okreSla procedury odwolawcze] od
decyzji o zakazie zgromadzenia, ktorej tryb ustanowiony jest w kolejnym

przepisie ustawy —art. 9 P. o z.

108 zob. przyp. 26

1% \wyrok TK z dnia 27.11.1997 r., sygn. U. 11/97, OTK ZU z 1997 r., nr 5-6, poz. 67

1% wyrok TK z dnia 10.11.1998 r., sygn. K. 39/97, OTK ZU nr 6/1998, poz. 99
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Kolejny przepis poddany kontroli konstytucyjnej, zaréwno przez
Whioskodawce II, jak i przez RPO, to wiasnie art. 9 ustawy, zawierajacy
regulacje dotyczace trybu odwotawczego od decyzji o zakazie zgromadzenia.

Whnioskodawca IT kwestionuje w petitum wniosku wyltacznie przepis
ust. 1 tego artykulu ustawy, stanowiacy, ze decyzje o zakazie zgromadzenia
dorgcza si¢ organizatorowi w terminie 3 dni od zawiadomienia, ale nie pozniej
niz na 24 godziny przed data zgromadzenia, podobnie jak RPO, ktory kieruje
nadto zarzuty do ust. 2 (przewidujacego 24-godzinny termin na wniesienie
odwotania do wojewody) oraz ust. 4 (nakazujacego wojewodzie rozpatrzenie
odwotania w ciagu 24 godzin od jego otrzymania) tego artykuhu.

Whnioskodawca I jednak, w uzasadnieniu swojego wniosku, w ktorym
stwierdza, Ze przyjeta przez ustawodawce procedura odwotawcza prowadzi do
uniemozliwienia wniesienia skutecznego S$rodka odwotawczego — gdyz w
krancowym przypadku, tj. otrzymania decyzji o zakazie na 24 godziny przed
data zgromadzenia, nie gwarantuje uzyskania rozstrzygniecia przed data
zgromadzenia — faktycznie zaskarza cata, zawarta w art. 9 ustawy, konstrukcje

trybu odwotawczego.

Stosujac w tym przypadku regute falsa demonstratio non nocet nalezy
jednak uznaé, iz cala regulacja administracyjnej procedury odwotawczej
przewidziana w art. 9 P. o z. (obejmujaca nie tylko ustepy wskazane przez RPO,

ale réwniez ust. 3)!”

zostata zaskarzona i zakwestionowana jest przez obu
wymienionych Wnioskodawcéw (Wnioskodawce II i RPO), na co wskazujg Ich
argumenty przytoczone w uzasadnieniach wnioskéw, dotyczace braku
zagwarantowania organizatorowi zgromadzenia ta procedurg skutecznego
srodka odwotawczego od decyzji o zakazie zgloszonego zgromadzenia przed
jego planowang data, co w konsekwencji ma — w Ich ocenie — prowadzié¢ do

ograniczenia wolno$ci zgromadzen.

197 z0b. przyp. 6
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Whnioskodawca II uwaza, iz wladnie przez brak owych gwarancji
zaskarzone unormowanie jest niezgodne z art. 2, art. 32iart. 57w zw. z art.
31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 111 art. 13 EKPC oraz art. 21 MPPOiP.

RPO zarzuca za$§ kwestionowanym przepisom nie tylko ograniczenie
wolnoSci zgromadzen, ale - réwnolegle - kolizjie z konstytucyjnymi i
konwencyjnymi gwarancjami zaskarzalno$ci orzeczen wydanych w pierwszej
instancji, wskazujac jako wzorzec kontroli norme skonstruowang z art. 78 w
powiazaniu z art. 57 Konstytucji oraz z art. 13 w zw. z art. 11 EKPC.

Wedtug Wnioskodawcy 1II, istotne znaczenie dla skutecznego
wykonywania swobody zgromadzania sie majg przewidziane w ustawie
»rozsadne terminy, w ktérych wiladze krajowe, wydajac odnos$ne decyzje,
powinny dziata¢”. Terminy =za§ przewidziane przez ustawodawce w
kwestionowanym przepisie takiej gwarancji nie daja.

Pozostale argumenty podniesione przez ~ Wnioskodawce II na
uzasadnienie niezgodnosci art. 9 ust. 1 P. o z. ze wskazanymi przezen
wzorcami kontroli, zaréwno konstytucyjnymi, jak i konwencyjnymi, zostaty
omdwione wyzej.

Omowione uprzednio zostalty réwniez zarzuty Rzecznika wywiedzione w
stosunku do przewidzianej przez art. 9 ustawy administracyjnej procedury

odwotawcze;.

Na marginesie warto doda¢, ze Wnioskodawca II, zarzucajac przyjete;
procedurze odwotawczej od zakazu zgromadzenia nieskuteczno$¢ z powodu
zbyt krotkich terminéw do podejmowania czynnosci w poszczegélnych jej
etapach, jednocze$nie kwestionuje - wprowadzony przez ustawodawce w art. 7
ust. 1 ustawy, jako minimalny, krancowy termin notyfikacji zgromadzenia -
termin 3 dni roboczych, jako zbyt dlugi. Pozwala to na wniosek o
niekonsekwencji tegoz Wnioskodawcy w ocenach — z jednej strony zarzuca
ustalenie zbyt dlugiego ostatecznego terminu, w ktérym organizator moze
zglosi¢ zgromadzenie, a z drugiej — uznaje terminy w procedurze odwotawczej,

przewidziane w art. 9 tej ustawy, za zbyt krotkie 1 niegwarantujace uzyskania
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ostatecznego rozstrzygnigcia w przedmiocie zakazu zgromadzenia przed dniem

jego odbycia, wskazanym w zgloszeniu.

Warto rowniez zauwazy¢, iz Wnioskodawca II, obok gtéwnych zarzutéw
naruszenia przez kwestionowany art. 9 ustawy norm Konstytucji, a takze
postanowien obu wymienionych Konwencji, nie przedstawit w uzasadnieniu
wniosku zadnych argumentéw na poparcie tezy o jego niezgodnoSci z tymi
wzorcami kontroli, ktére zawarte sa w art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 32 ustawy
zasadniczej, co uniemozliwia merytoryczne rozpoznanie wniosku w tym
zakresie 1 implikuje konieczno$§¢é umorzenia postepowania w tym zakresie na

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

Przepis art. 78 ustawy zasadniczej, ustanawia Kkonstytucyjng zasade
kontroli instancyjnej i wyraza samoistne prawo podmiotowe, podlegajace
ochronie. Tres¢ normatywna tego unormowania Konstytucji stwarza podstawe
do kwestionowania - w sprecyzowanym ustawowo trybie - aktdw organdéw
wladzy publicznej, traktowanych jako rozstrzygnigcia pierwszoinstancyjne, a
wiegc takie, ktére, ze wzgledu na przyjeta formute wykonywania jurysdykcji w
danej dziedzinie spraw, nie staja sie automatycznie cze$cia obowiazujacego
porzadku prawnego (wchodzg do niego dopiero w razie spetnienia przestanek w
postaci nieskutecznego zaskarzenia aktu lub zaniechania uruchomienia tego
trybu).

Ustrojodawca nie wymienit organéw umocowanych do wydawania tych
aktow. Akty owe oznaczono ogélnymi pojeciami orzeczen i decyzji,
zharmonizowanymi z terminologia wlasciwa w krajowym systemie prawnym
dla wspomnianych procedur sadowych 1 administracyjnych (zakres
przedmiotowy okreS$lony zostal zatem szeroko).

7 kontekstu zamieszczonych w nim zwrotdéw wynika jednak, ze odnosza

si¢ one do - majacych kwalifikowang procesowg forme - dziatan wszelkich
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ogniw wiadzy publicznej, w tym zardwno do rozstrzygniec sadu, jak rowniez
innych organéw procesowych (takze organéw administracyjnych).'*

Art. 78 Konstytucji wyznacza wigc sposob uformowania procedur
sadowych 1 administracyjnych, a przez to oddziatuje takze na sposéb organizacji
sadownictwa i wtadz administracyjnych'®.

W tresci tego przepisu zakodowanych zostalo przez ustrojodawce kilka
istotnych gwarancji procesowych.''® Po pierwsze, iz prawo do zaskarzenia
przystuguje kazdej ze stron toczacego sie postepowania. Po drugie, ze prawo do
zaskarzenia odnosi si¢ - jak juz wskazano wyzej - do orzeczen i decyzji, a po
trzecie — iz dotyczy orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, co
stanowi istotng gwarancje wzmacniajaca dwuinstancyjno$¢ postgpowania. Po
czwarte zas, ze Konstytucja dopuszcza istnienie wyjatkéw od tej zasady, ale
jedynie takich, ktérych wprowadzenie mozliwe jest tylko w drodze ustawy.

W literaturze wskazuje sie, ze przepis art. 78 Konstytucji ma tres$é
samodzielng 1 nie moze by¢ traktowany wytacznie jako przypomnienie istnienia
i nawiazanie do gwarancji prawa do sadu.''' Gwarancja ta ma charakter
procesowy, oderwany od celéw toczacego sie postegpowania, moze by¢ zatem
wykorzystana w celu przeciwnym ogdlnym zatozeniom, wynikajacym z
realizacji dyrektyw samego postepowania.''>

Konstytucyjne prawo zaskarzania orzeczen 1 decyzji wydanych w
pierwszej instancji stanowi, jak podkre§lit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z
dnia 16 listopada 1999 r., w sprawie o sygn. akt SK 11/99, ,.bardzo istotny

: e e 55113
czynnik urzeczywistniania tzw. sprawiedliwosci proceduralnej” ~, co oznacza,

108 por. Z. Kmieciak. Prawo do odwofania w ujeciu konstytucyjnym, konwencyjnym oraz prawnoporéwnawczym, [w:] Odwofania

w postepowaniu administracyjnym. Wyd. Oficyna 2011, s. 13-14

1% Zzob. L. Garlicki, Komentarz do 78, s. 1-12, (w:) Konstytugja..., red. L. Garlicki, Warszawa 2007, t. V

mo por. Wilinski P., Rzetelny proces karny w $wietle Konstytucji i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (w:) Rzetelny proces

karny w orzecznictwie sgdéw polskich i miedzynarodowych, red. P. Wilinski, Warszawa 2009, s. 339-343

" L. Garlicki, Komentarz do 78, s. 2 (w:) Konstytuga..., red. L. Garlicki, . V

12 por. P. Wilinski, P. Gérecki, Zasada prawdy a zasada prawa do obrony (w:) Zasada prawdy materialnej. Materialy z

konferencji Krasiczyn 15-16 paZdziernika 2005 r., red. Z. Sobolewski, G. Artymiak, Warszawa 2006, s. 52.

B 2ob. wyrok TK z dnia 16.11.1999 r., sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158 (w kwestii sprawiedliwosci procedurainej

takze wyroki TK: z dnia 29.04.2008 r., sygn. SK 11/07, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 47; z dnia 12.12.2001 r., sygn. SK 26/01, OTK
ZU nr 8 z 2001 r., poz. 258; z dnia 7.12.2010 r., sygn. P 11/09, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 128)
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1z prawo to nalezy do elementow rzetelnego procesu. Konstytucja wyznacza
zatem okre$lone standardy, w jakich postepowanie musi by¢ prowadzone przez
organy panstwa w ramach przyznanego im imperium.

Na gruncie art. 78 Konstytucji Trybunat sformutowat postulat takiego
uksztalttowania przez ustawodawce procedury, by - w miar¢ mozliwosci -
przewidywata uprawnienie do wniesienia $rodka zaskarzenia.''* W
piSmiennictwie prezentowany jest poglad, iz postulat ten, jako oparty o art. 78
Konstytucji, odnosi si¢ do wszystkich postgpowan niesadowych. W zakresie
postgpowania sadowego wymagany jest bowiem znacznie wyzszy standard,
wynikajacy z art. 176 ust. 1 Konstytucji.'"

Jak wskazano wyzej, art. 78 Konstytucji nie wprowadza wymogu kontroli
kazdego rozstrzygniecia. Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, iz nie w
kazdej sytuacji zachodzi konieczno$¢ zapewnienia bezposredniej mozliwosci
zaskarzenia kazdego orzeczenia w drodze wniesienia Srodka odwotawczego. W
cytowanym wyzej wyroku w sprawie o sygn. akt SK 11/99, Trybunat stwierdzit,
ze dopuszcza sie mozliwo$¢ ustawowego okreSlenia wyjatkow od zasady
zaskarzalnos$ci orzeczen 1 decyzji wydanych w pierwszej instancji. Owe wyjatki
mogltyby wigc przede wszystkim polega¢ na wylaczeniu mozliwosci
zaskarzenia danego rozstrzygnigcia podjetego w pierwsze] instancji.

W wyroku tym Trybunat wskazal zarazem, ze ,konstytucyjna
kwalifikacja konkretnych Srodkéw zaskarzenia musi uwzgledniaé catoksztalt
unormowan determinujqcych przebieg danego postepowania. W szczegdlnosci
za$ konieczne jest zarowno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w
danym postepowaniu, struktury i charakteru organow podejmujqcych
rozstrzygniecie, jak i wreszcie konsekwencji oddzialywania innych zasad i norm

konmstytucyjnych, w szczegolnosci zas konstytucyjnej zasady prawa do sqdu.”'°

1 20b. wyrok TK z dnia 3.07.2002 1., sygn. SK 31/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 49

15 P. Wilinski, Prawo odwofania sig do sgdu (zasada kontroli) - art. 78 konstytucji, [w:] Proces karny w $wietle konstytucji,
Warszawa 2011, s. 149-153

1% 2ob. przyp. 113
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Poglad ten Trybunat podtrzymat w wyroku z dnia 18 kwietnia 2005 r., w
sprawie o sygn. akt SK 6/05.'"7

Za dopuszczalny wyjatek na gruncie art. 78 Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny uznat (w wyroku z dnia 17 lutego 2004 r., w sprawie o sygn. akt
SK 39/02''®) brak mozliwosci zaskarzenia zarzadzenia prokuratora o obecnodci
osoby wskazanej podczas kontaktéw tymczasowo aresztowanego z osobami
trzecimi w okresie pierwszych 14 dni aresztu (na podstawie art. 73 § 2 k.p.k.).
W wyroku za$ z dnia 8 grudnia 1998 r., w sprawie o sygn. akt K. 41/97'"°,
Trybunal Konstytucyjny zwrécit uwage na dopuszczalng odmienno$é zasad
kontroli orzeczen w procedurach sadowych i pozasadowych, stwierdzajac, 1z
ustawy moga okre$la¢ na odmiennych zasadach zakres kontroli sadowej w
procedurach innych niz sadowe postepowanie dwuinstancyjne.

Przewidziana w zdaniu drugim art. 78 Konstytucji mozliwo$é
wprowadzenia wyjatkow od zasady kontroli kazdego rozstrzygniecia wladzy
publicznej nie oznacza jednak dowolnosci, a wprowadzane wyjatki musza byé
uzasadnione, co réwniez wielokrotnie podkreSlat w swym orzecznictwie
Trybunal Konstytucyjny, stwierdzajac m.in., ze ,,|wlyjatki te jednakowoz muszq
sie mieSci¢c w granicach swobody regulacyjnej, wyznaczonej m.in. zasadq

. . ey . . ro. . . 12
proporcjonalnoscei (art. 31 ust. 3 Konstytucji) i racjonalnosci ograniczenia.”'.

Ustrojodawca, statuujac prawo kazdej ze stron do zakwestionowania
rozstrzygni¢é podjetych wobec niej w postepowaniu sadowym badz
administracyjnym, postuzyt si¢ w art. 78 zdanie pierwsze ogdlnym terminem
"zaskarzenie". Nie sprecyzowal przy tym ani charakteru, ani wlasciwos$ci
srodkéw prawnych stluzacych urzeczywistnieniu tego prawa.'”! Takie

sformulowanie przesadza zatem - zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego,

7 Zob. wyrok TK z dnia 18.04.2005 r., sygn. SK 6/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 36

8 Zob. wyrok TK z dnia 17.02.2004 r., sygn. SK 39/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 7

1 yrok TK z dnia 8.12.1998 1., sygn. K. 41/97, OTK ZU nr 7/1998, poz. 117

29 wyrok TK z dnia 18.10.2004 r., sygn. P 8/04, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 92

2 2ob. wyrok w sprawie SK 11/99, wym. w przyp. 113
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wyrazonym w wyroku z dnia 6 grudnia 2011 r., w sprawie o sygn. akt SK 3/11
— 0 mozliwo$ci wprowadzenia réznych modeli $rodkéw odwotawczych, co
splozwala na objecie jego zakresem voimych, specyficznych dla danej
procedury, Srodkéw prawnych, ktérych cechq wspdlng jest umozliwienie stronie
uruchomienia weryfikacji podjetego w pierwszej instancji orzeczenia bqdz
decyzji”.'*

Trybunal Konstytucyjny, dokonujac oceny regulacji ograniczajacej w
postepowaniu dyscyplinarnym prawo do zaskarzenia orzeczenia wydanego w
pierwszej instancji wytacznie do mozliwosci skierowania wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ, w aspekcie art. 78 Konstytucji (w
wyroku w sprawie SK 11/99), doszedt do przekonania, iz ,zakresowa
obszernos$¢ pojecia >szaskarzenie<< nie wyklucza (...) dopuszczalnosci
dokonywania pewnej jego konkretyzacji, polegajqcej na wskazaniu tych
elementow koniecznych danego Srodka prawnego, ktére pozwolilyby na
kazdorazowq ocene, czy w wystarczajqcym Stopniu stuzy on realizacji
konstytucyjnego prawa strony, gwarantowanego w art. 78 zd. 1 konstytucji”. '*
Analizujac istote prawa wynikajacego z art. 78 Konstytucji, Trybunat
Konstytucyjny rozwazyt kwestie — ,,czy w Swietle art. 78 zd. 1 konstytucji
konieczne jest, aby srodek zaskarzenia rozstrzygniecia, podjetego wobec strony
w pierwszej instancji, spetniat wymég dewolutywnosci, a wiec aby skorzystanie
z niego przez strone powodowato przeniesienie rozpatrzenia sprawy do wyzszej
(drugiej) instancji”. W wyniku tej analizy Trybunatl stwierdzit, ze w art. 78
zdanie 2 Konstytucji ,jednoznacznie dopuszcza sie mozliwoSé ustawowego
okreslenia wyjqtkéw od zasady zaskarzalnosci orzeczen i decyzji wydanych w
pierwszej instancji. Owe wyjatki moglyby wiec przede wszystkim polegaé na
wylqczeniu mozliwosci zaskarzenia danego rozstrzygniecia podjetego w
pierwszej instancji. Gdyby jednak jako zasade potraktowaé takze dewolutywny

charakter >szaskarzenia<, o ktorym mowa w art. 78 zd. 1 Komstytucji, to

12 wyrok TK z dnia 6.12.2011 r., sygn. SK 3/11, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 113

12 wyrok wym. w przyp. 113
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wowczas dopuszczalne byloby ogranmiczenie przez ustawodawce mozliwosci
kwestionowania podjetych w pierwszej instancji rozstrzygnie¢ wylacznie
poprzez Srodki prawnme, ktore nie przenosityby rozstrzygniecia sprawy do
drugiej instancji, lecz powodowaty jedynie ponowne jej rozpatrzenie przez

organ, ktory wydat zaskarzone orzeczenie bqdz a’ecyzj@”.124

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zarysowat si¢ wiec poglad -
wypowiedziany po raz pierwszy w uzasadnieniu cytowanego wyzej wyroku w
sprawie SK 11/99, a utrwalony w dalszym orzecznictwie - zgodnie z ktérym
wkonstytucyjna kwalifikacja konkretnych srodkow zaskarzenia pozostawionych
przez prawodawce do dyspozycji strony, uwzgledniaé musi catoksztalt
unormowan determinujqgcych przebieg danego postepowania. W szczegdlnosci
konieczne jest zarowno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym
postepowaniu, struktury i charakteru organow podejmujqcych rozstrzygniecie,
jak i wreszcie konsekwencji oddzialywania innych zasad i norm
konstytucyjnych, w szczegdlnosci zas konstytucyjnej zasady prawa do sadu.” 125

Trybunat doszedt do przekonania, iz takowa ocena musi by¢ dokonywana

przede wszystkim in casu, a wiec w odniesieniu do konkretnej regulacji.

W  opinii  Trybunalu Konstytucyjnego, niewatpliwie najbardziej
sprzyjajacy realizacji tej zasady jest model postepowania, w ktorym zaskarzenie
rozstrzygnigcia moze spowodowaé uruchomienie dziatania organu wyzsze]
instancji. W konsekwencji $rodek zaskarzenia powinien z reguly spetnia
wymébg dewolutywnos$ci. Sprzyja to bowiem zobiektywizowaniu i urealnieniu
kontroli prawidlowosci wydanych orzeczen czy decyzji, co niewatpliwie
stanowi przestanke lezaca u podstaw prawa gwarantowanego w art. 78 zdanie

pierwsze Konstytucji.'*®

2 wyrok w sprawie SK 11/99, wym. w przyp. 113

5 fak min. w wyrokach TK: z dnia 30.10.2006 r. (w peinym sktadzie), sygn. P 36/05, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 129; z dnia
9.12.2008 r. (w petnym skiadzie), sygn. SK 94/06, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 185 ; z dnia 14.10.2010 r., sygn. K 17/07, OTK
ZU nr 8/A/2010, poz. 75; z dnia 12.04.2012 r., sygn. SK 21/11, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 38,

126 zob. wyrok wym. w przyp. 113
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Dopuszczalno$¢ za$§ wytaczenia dewolutywnosci dotyczyé moze
wydawanych w toku gléwnego postgpowania postanowien wpadkowych,
jednak takich, ktére beda poddawane weryfikacji w ostatecznym
rozstrzygnigciu, chocby z uwagi na oceng prawidtowos$ci zachowane]
procedury. ,Zaklada sie bowiem, ze postanowienia wpadkowe ulegajq
weryfikacji instancyjnej wraz z orzeczeniem konczqcym postepowanie
(wyrokiem lub postanowieniem w postepowaniu nieprocesowym). Podobnq
zasade przyjeto takze w postepowaniu administracyjnym, a zarzuty, iz zasada ta
narusza konstytucyjne prawo do sqdu - nie znalazly aprobaty w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyrok w sprawie P 8/03 z dnia 7 marca
2005 r.).” - stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku w sprawie SK 6/05."%

W  piSmiennictwie uznaje sie, ze konkretny model $rodkéw
odwotawczych (postepowania odwolawczego) oceniany musi by¢ w kontekscie
catoksztattu norm danego postgpowania.

W szczegdblnosci konieczne jest odniesienie do:

a) rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym postgpowaniu,

b) struktury tego postgpowania,

c) istnienia mozliwo$ci kwestionowania rozstrzygniecia na dalszych etapach
postepowania (w tym w sposdb posredni),

d) charakteru organdéw podejmujacych rozstrzygnigcie oraz

e) konsekwencji oddzialywania innych zasad i norm konstytucyjnych, w

szczegodlnosci za$ konstytucyjnej zasady prawa do sadu.

Pojecie "pierwszej instancji" w znaczeniu nadanym art. 78 Konstytucji
trzeba utozsamia¢ z tym ogniwem wtadzy publicznej, ktdrego rozstrzygniecia
podlegaja zaskarzeniu w obregbie jednego systemu wiadz badz uktadu
sktadajacego si¢ z odrebnych - w sensie ustrojowym - struktur wiladzy
publicznej. W pierwszym przypadku zaskarzenie aktu odbywa si¢ na drodze

administracyjnej albo na drodze sadowej i jest przejawem realizacji zasady

127 wyrok TK w sprawie SK 6/05, wym. w przyp. 117
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instancyjno$ci odpowiedniego postepowania (w stosunku do sadéw wyraza jg
nadto przepis art. 176 ust. 1 Konstytucji RP). W drugim za$ - skorzystanie ze
srodka zaskarzenia taczy si¢ ze zmiang trybu rozpoznania sprawy z
administracyjnego na sagdowy.

Srodek zaskarzenia, ktérym strona realizuje swoje prawo podmiotowe
przyznane art. 78 Konstytucji, musi speliaé nastepujace warunki: byé
dostgpny, tj. jego uruchomienie zaleZzne powinno by¢ od woli stron i nie
powinno by¢ nadmiernie skomplikowane, oraz by¢ efektywny, tj. winien
stwarza¢ realna mozliwo$¢ oceny rozstrzygniecia pierwszoinstancyjnego, jego
zmiany albo uchylenia.'?®

Prawo do odwotania sig, czy inaczej - zaskarZenia rozstrzygniecia organu
wladzy publicznej, wystepuje takze jako konstrukcja miedzynarodowego
porzadku prawnego w postaci zasady prawnej, uksztaltowanej przez art. 13
EKPC (prawo do skutecznego $rodka odwotawczego), stosownie do ktérej
kazdy, czyje prawa i wolnoSci zawarte w Konwencji zostaly naruszone, ,,ma
prawo do skutecznego S$rodka odwotawczego do wiasciwego organu
panstwowego, takze wdwczas, gdy naruszenia dokonaty osoby wykonujace
swoje funkcje urzedowe”.

Wymdg skonstruowania takiej procedury, ktdéra umozliwi uzyskanie
decyzji organu drugiej instancji przed data zgromadzenia, wynika zatem nie
tylko z art. 78 w powiazaniu z art. 57 Konstytucji (gwarancja wolnosci jest
prawo zaskarzania orzeczen ograniczajacych te wolnos$¢, wydanych w pierwszej
instancji), ale takze z art. 13 EKPC. Samo wskazanie §rodka odwolawczego i
jego adresata jest w §wietle tego przepisu konwencyjnego niewystarczajace.

O szczegdlnym charakterze tego rozwiazania przesadza fakt, iz
okreslenie $rodkow ochrony praw i wolno$ci wskazanych w EKPC
pozostawiono krajowemu ustawodawstwu i1 praktyce, aczkolwiek standard
udzielanej ochrony, wyprowadzany z art. 13 tej Konwencji, zostal w

orzecznictwie ~wyznaczony przy uzyciu pojeé: ,rozpoznanie $rodka

128 | Garlicki (w:) Konstytucja..., red. L. Garlicki, t. v, kom. do art. 78, s. 7-9.
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odwotawczego przez wilasciwy organ panstwowy” oraz ,skuteczno$¢ tego
srodka”.

Podkreslenia, na tle rozwazanego zarzutu niekonstytucyjnosci trybu
zaskarzania decyzji o zakazie zgromadzenia, wymaga zwlaszcza ta wlasciwosé
srodka odwotawczego, ktéra art. 13 EKPC okresla jako ,,skutecznos¢". Cecha
,skutecznego" $rodka odwotawczego opiera si¢ na jego odpowiednioéci, a wiec
mozliwosci  przedstawienia go odpowiednim wiladzom publicznym 1
rozpoznania przez nie ,,istoty" zarzutu, jak rowniez — efektywnoSci, co oznacza
mozliwo$¢ zapewnienia odpowiedniego naprawienia naruszenia praw
skarzacego poprzez usuniecie stanu niezgodnego ze standardami
konstytucyjnymi i konwencyjnymi.

O ile wigc istnieje skuteczna mozliwo$¢ wniesienia Srodka zaskarzenia od
decyzji o zakazie zgromadzenia, a wiec od decyzji organu gminy bezposrednio
do wojewody (W terminie 24 godzin od otrzymania decyzji) w zgodzie ze
wskazanym wymogiem konwencyjnym, to jednak juz catoksztatt uregulowania
drogi odwotawczej w omawianej ustawie tego wymogu nie spetnia.

Warto dodaé, iz w powolywanych wyzej ,,Zaleceniach OBWE/Komisji
Weneckiej” wskazano nawet, ze sadowa kontrola decyzji dotyczacych

. . . .. . . - 129
zgromadzenia powinna mie¢ miejsce jeszcze przed terminem zgromadzenia .

W art. 9 wust. 1 ustawy przewidziano mozliwo$¢ doreczenia
organizatorowi zgromadzenia decyzji o zakazie tego zgromadzenia ,,na piSmie
lub za pomoca $rodkdéw komunikacji elektronicznej w terminie 3 dni od dnia
zawiadomienia, nie pdzniej jednak niz na 24 godziny przed data zgromadzenia”.
Za racjonalno$cia rozwigzania przewidzianego w tym przepisie ustawy
przemawia¢ mial postulat szybkiego zakonczenia postgpowania w trybie
administracyjnym, a wiec umozliwienie uzyskania na etapie postgpowania
administracyjnego ostatecznej decyzji o zakazie zgromadzenia przed jego

planowang data. W sytuacji, gdy organizator zgromadzenia zglosit je w

129 zob. przyp. 88
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ostatnim przewidzianym terminie notyfikacyjnym, a mianowicie - 3
nastepujacych po sobie dni roboczych przed planowana data jego odbycia, to
jezeli nawet organ administracji w ostatnim dniu (24 godziny) przed ta data
wyda decyzj¢ o jego zakazie, to nie tylko rozpoznanie odwotania od tej decyzji
przez wojewode (w ciagu 24 godzin, zgodnie z ust. 4 w art. 9 ustawy), ale nawet
wniesienie §rodka odwolawczego (na co organizator ma rowniez 24 godziny)
bezposrednio do wojewody przed zgromadzeniem staje sie¢ praktycznie
niewykonalne, a przez to - co do mozliwo$ci uzyskania ostatecznego

rozstrzygniecia przed data zgromadzenia - iluzoryczne.

W  demokratycznym panstwie prawnym konieczne jest za$
zagwarantowanie realnej kontroli instancyjnej decyzji dotyczacych
zgromadzenia przed jego terminem, nie za§ po tym terminie. Powinno to
nastegpowaé w ramach specjalnego trybu szybkiej 1 skutecznej kontroli, ktéra
spowinna wykluczyé ryzyko wykorzystania dla celdé4w politycznych
ewentualnego uprawnienia organu gminy do rozdzielania w przestrzeni
demonstracji i kontrdemonstracji oraz zakazywania kontrdemonstracji majace;
przeszkodzié niezakazanemu zgromadzeniu”'>’.,

Jednak sprawowanie tego rodzaju sadowej kontroli instancyjnej, ktéra
zapewniataby tak szybkie rozstrzygnigcie, przewidziane jest w polskim
systemie prawnym tylko w prawie wyborczym (Sad Najwyzszy, orzekajacy w
sktadzie 3 sedziéw w trybie przewidzianym w art. 205 Kodeksu wyborczego,
rozpatruje w postgpowaniu nieprocesowym skarge na odmowe przyjecia
zawiadomienia o utworzeniu komitetu wyborczego i wydaje orzeczenie w
sprawie skargi w terminie 3 dni), natomiast w regulacjach prawnych
dotyczacych zgromadzen jest go brak. Takie rozwigzanie w przypadku

odwotania od decyzji zakazu zgromadzenia, sugerowane przez niektorych

przedstawicieli doktryny™', stanowiloby odstepstwo od systemowych regut

Bog. Piotrowski. Opinia ..., zob. przyp. 41

131 ., .
ibidem
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sadowej kontroli decyzji administracyjnych, a takze niedopuszczalnie
nadmierne angazowanie Sadu Najwyzszego w sprawy zwigzane z kontrola

decyzji, dotyczacych zdarzen wystepujacych w skali kraju nieomal codziennie.

Konfrontujac tres¢ zaskarzonych regulacji, obejmujacych administracyjng
procedure odwotawcza od zakazu zgromadzenia, z art. 78 Konstytucji, nalezy
zwroci¢ uwage na to, iz dla spelnienia postulatu zgodnosci z zasada
instancyjno$ci, wyrazong w tej normie konstytucyjnej, wymagane jest, by
zarobwno okreSlenie trybu =zaskarzenia takiej decyzji, jak 1 ewentualne
wylaczenie toku instancji nastgpowato wylacznie w trybie ustawowym.

W kontekscie problemu podniesionego we wnioskach rozpatrywanych w
niniejszej sprawie oceny wymaga réwniez — czy w $Swietle art. 78 zd. 1
Konstytucji $rodek zaskarzenia decyzji organu administracji, podjgte] w
zwiazku ze stwierdzeniem przez ten organ podstaw do zakazu zgromadzenia,
spelnia wymog dewolutywnosci, a wiec — czy skorzystanie z niego przez strong
bedzie powodowato przeniesienie rozpatrzenia sprawy do wyzsze] (drugie))
instancji.

Za racjonalnoScig rozwigzania przewidzianego w art. 9 ust. 1 ustawy
miata przemawiaé potrzeba szybkiego zakonczenia postgpowania w trybie
administracyjnym, ktéry co do terminéw umozliwialby uzyskanie na etapie
postgpowania administracyjnego ostatecznej decyzji o zakazie zgromadzenia.

Regulacje przyjeta w zaskarzonym przepisie nalezy jednak uznal za
spelniajacg jedynie ten postulat, ktéry dotyczy uksztaltowania na poziomie
ustawowym procedury administracyjnej] w zgodzie z zasadg instancyjno$ci

(organ gminy — wojewoda).

Ponadto warto zauwazyé, iz w innym przepisie omawiane] ustawy
(art. 13 P. o z."?) ustawodawca ustalit réwniez nastepczy tryb zaskarzenia

orzeczenia administracyjnego w postaci skargi na decyzje wydang przez organ

32 Art. 13. Skargi na decyzje w sprawach zgromadzen wnosi sig bezposrednio do sgdu administracyjnego w terminie 3 dni od

dnia doreczenia decyzji, a sad wyznacza rozprawg hie pézniej niz w terminie 7 dni od dnia wniesienia do niego skargi, chyba ze
zachodzg przeszkody formalne.
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administracji (wojewode), wnoszonej bezposrednio do sadu administracyjnego,
realizujac tym samym nie tylko konstytucyjny wymog okre$lenia trybu
zaskarzania decyzji administracyjnej, przez przeniesienie rozpatrzenia Sprawy
do wyzszej (drugiej) instancji administracyjnej, ale i zapewniajac mozliwosé
kwestionowania rozstrzygniecia na dalszych etapach postgpowania polaczong
ze zmiang trybu rozpoznania sprawy z administracyjnego na sadowy (co daje
gwarancje realizacji prawa do rozpoznania sprawy przez niezalezny i niezawisty
sad).

Nie mozna zatem skutecznie postawié przepisowi art. 9 ust. 1, 2 1 4
ustawy zarzutu niezgodno$ci z art. 78 Konstytucji w zakresie braku
uksztattowania Srodka odwolawczego. Przepis ten zapewnia administracyjng
procedure odwotawczg oparta o zasade dewolutywno$ci $rodka zaskarzenia,
w postaci ,,szybkiej Sciezki”, ktéra jednak, w tym przypadku, nie daje pelnej

gwarancji uzyskania rozstrzygniecia w racjonalnym terminie.

Warunek skuteczno$ci srodka odwotawczego nie zostal wigc speliony.
Zaskarzona regulacja nie prowadzi bowiem do zagwarantowania uzyskania

rozstrzygnigcia przed datg planowanego zgromadzenia.

Istota za§ wolnoSci zgromadzen jest mozliwo$¢ reakcji obywateli na
biezace wydarzenia w celu wyrazenia swojego poparcia lub dezaprobaty. Z tego
wzgledu czesto zdarza sig, ze decyzja o zorganizowaniu zgromadzenia zapada
w ostatniej chwili — co podkreslit ETPC w wyroku z dnia 3 maja 2007 r., o
sygn. nr 1543/06, w sprawie Bqczkowski i inni p. Polsce'”®, wskazujac, ze
wolnos¢ zgromadzen moze by¢ pozbawiona znaczenia, jeSli nie mozna
korzysta¢ z niej w odpowiednim czasie. Skutecznym Srodkiem odwotawczym
moze by¢ - w §wietle art. 13 w zw. z art. 11 EKPC - tylko taki, ktéry umozliwia

uzyskanie ostatecznego rozstrzygniecia przed datg zgromadzenia.

133 wyrok ETPC z dnia 3 maja 2007r., skarga nr 1543/06, [w:] M.A. Nowicki, Europsjski Trybunat Praw Czfowieka. Wybér

orzeczen 2007, Oficyna, 2008, s. 233; zob. takze Baza LEX 288707
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Nie mogg natomiast by¢ uznane za skuteczne S$rodki zaskarzenia,
przyshugujace w trybie, w ktérym stosowne orzeczenia sa wydawane w
postepowaniu odwotawczym, ktorego ostateczny werdykt nastgpuje po terminie
zgromadzenia. Dla efektywnoS$ci korzystania z wolnos$ci zgromadzen istotne
jest, by obowigzujace prawo zawierato rozsadne terminy, w granicach ktorych
wladze publiczne powinny dziataé przy wydawaniu decyzji dotyczacych
zgromadzen.

Tymczasem obowigzujace przepisy ustanawiaja terminy, ktore nie
gwarantuja, by wiadze te byly zobowigzane do wydania ostatecznej decyzji
przed planowang data konkretnego zgromadzenia. Tu tez wyraznie dostrzegalne

jest, jak istotne znaczenie ma tre$¢ niezakwestionowanego ust. 3 w art. 9

ustawy.

W tym stanie rzeczy za zasadny nalezy uzna¢ zarzut niezgodno$ci art. 9
ust. 1, ust. 2 1 ust. 4 Prawa o zgromadzeniach z art. 78 w zw. z art. 57
Konstytucji oraz postanowieniami EKPC, w zakresie wzorcOw wskazanych

przez Rzecznika Praw Obywatelskich.

W zwiazku z podniesionymi przez Wnioskodawcg II, a po czgsci rowniez
i przez Rzecznika, zarzutami niezgodnoS$ci art. 10 ust. 3 1 4 ustawy z art. 2, art.
32 1art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 11 1 art. 13 EKPC,
a takze art. 21 MPPOIP (przy czym RPO zakwestionowat wyltacznie ust. 3 w
tym artykule i zarzucil naruszenie tylko art. 2 i art. 57 Konstytucji), koniecznym
wydaje sie réwniez przypomnienie, iz w powolanym juz wyroku w sprawie
P 15/08 Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze ,interpretacja przepiséw
ograniczajqcych wolnos¢  zgromadzen (...) winna spetniaé warunek
niezbednosci (konieczno$ci) w demokratycznym panstwie, aby nie dopusci¢ do
ekscesywnego (nieproporcjalnego) uszczerbku dla istnienia i funkcjonowania

prawa do zgromadzania sie jako prawa konstytucyjnego” >,

134 ob. przyp. 29
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Takze w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka
wyrazany jest poglad, iz ,,wolnosé pokojowego zgromadzania sie, ktorej jednym
z celow jest ochrona pogladéw osobistych, podlega okreslonej liczbie
interpretowanych wqsko wyjatkow. Badajqc, czy ograniczenia praw do wolnosci
gwarantowanych przez Konmwencje mogq zostaé uznane za >-konieczne w
demokratycznym spoteczenstwie<<, ukladajqce sie Panstwa korzystajq z
pewnego marginesu uznania, ktory nie jest jednak nieograniczony. Nadto to do
Trybunatu nalezy ostateczne rozstrzygniecie w przedmiocie zgodnosci
ograniczenia z Konwencjq, ktory czyniqc to bada zwlaszcza, w okolicznosciach
danej sprawy, czy ingerencja odpowiada >>pilnej potrzebie spotecznej<< oraz czy
Jest ssproporcjonalna do uzasadnionego prawnie celu, ktdry ma zostaé
zrealizowany<<.  Proporcjonalnos¢ wymaga zréwnowazenia przestanek
celowosciowych wskazanych w art. 11 ust. 2 z wymogami wolnosci wypowiedzi
wykonywanej przy pomocy stow, gestow lub samego milczenia, przystugujqcej
osobom zgromadzonym na ulicy lub w innych miejscach publicznych”™.
Odnoszac sie w uzasadnieniu decyzji z dnia 7 lipca 2009 r., w sprawie Skiba
przeciwko Polsce (skarga nr 10659/03), do kwestii odpowiedzialnoSci
przewodniczacego zgromadzenia za organizacje tego zgromadzenia 1 ukarania
tegoz przewodniczacego ,za Swiadome zignorowanie obowiqzujqcego prawa
wewnetrznego, zgodnie z ktorym przewodniczqcy planowanego zgromadzenia
publicznego ma obowiqzek wczesniejszego powiadomienia o zgromadzeniu
odpowiednich wladz”, 1 podkreSlajac ,znaczenie przestrzegania przez
stowarzyszenia i innych organizatoréw wydarzen publicznych regut demokracyi,
ktorej sq aktywnymi podmiotami, z zachowaniem obowiqzujqcych przepiséw
prawa”, ETPC stwierdzil, iz ,nafozenie przez prawo krajowe na skarzqcego
odnosSnego obowiqzku nie moze zosta¢ uznane za nadmierny lub nierozsqdny
wymdg, ktory mialby stanowi¢ ukrytq przeszkode w wykonywaniu prawa do

wolnosSci pokojowego zgromadzania sie. W sprawie tej, oddalajac skarge,

35 zob. przyp. 82
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Trybunat uznal, iz, ,naktadajgc na skarzqcego sankcje, wladze postuzyly sie
ograniczeniem niezbednym, gdyz - z jednej stromy - wziely pod uwage
okolicznosci przemawiajqace na korzysé skarzqcego takie jak fakt jego uprzedniej
niekaralnosci oraz pokojowy przebieg zgromadzenia, ovaz - z drugiej strony -

zastosowaly $rodek tagodniejszy z dostepnych im sankeji” *°

Przepis art. 10 ust. 3 ustawy naktada na przewodniczacego zgromadzenia
odpowiedzialno$¢ za zgodny z przepisami prawa przebieg tego zgromadzenia i
jego przeprowadzenie w taki sposob, aby zapobiec powstaniu szkéd z winy
uczestnikow zgromadzenia. W tym celu przewodniczacego wyposazono w
uprawnienie do podejmowania przewidzianych w ustawie §rodkow.

W odniesieniu do tej regulacji mozliwe sa - zdaniem Rzecznika - dwie
odmienne interpretacje, co powoduje, iz regulacja ta nie spetnia wymogéw
okreslonych w art. 2 Konstytucji. W ocenie tego Wnioskodawcy mozliwe jest
bowiem przyjecie, ze odpowiedzialno$¢ przewodniczacego zgromadzenia, o
ktérej mowa w art. 10 ust. 3 P. o z., oznacza ,,zmodyfikowana odpowiedzialnosé
odszkodowawcza” (wniosek RPO, s. 30). W przypadku zatem powstania szkdd
z winy 1innych uczestnikow zgromadzenia, mogloby to implikowaé
odpowiedzialnos¢ na zasadach uregulowanych w Kodeksie cywilnym.
Odmienny mozliwy sposob interpretacji tego przepisu zaktada za$, ze zawiera
on norme pusta, ktdra nie jest obarczona zadna sankcja (karna, cywilna lub
administracyjna), a wiec jedynie sugestie ustawodawcy obliczong na wywolanie
pozadanych skutkdw.

Z powyzszymi ocenami nie mozna jednak si¢ zgodzié.

Konstrukcja odpowiedzialnos$ci, jaka kreuje ten przepis, oznacza, iz jest to
odpowiedzialno$¢ nie tyle za czyny dokonane przez osoby trzecie, co za
niepodjecie dziatan w celu zapobiezenia szkodom powstalym z winy innych
oséb, a wiec na skutek ich czynéw. Tego rodzaju odpowiedzialnos¢ wykracza

poza klasyczny mechanizm odpowiedzialno$ci odszkodowawczej. Przestankami

136 .
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odpowiedzialnosci deliktowe] sa bowiem: powstanie szkody, popelnienie przez
sprawce czynu niedozwolonego, zwiazek przyczynowy miedzy szkoda a
czynem zabronionym oraz wina sprawcy. Brak ktorejkolwiek z tych przestanek
wylacza odpowiedzialno§¢ sprawcy czynu. Ewentualna odpowiedzialno$é
deliktowa przewodniczacego zgromadzenia, z jego winy, jest - w takim ksztalcie
obowiazkow, jakie przewidziano w art. 10 ust. 3 P. o z. - wykluczona wobec
braku elementu podleglosci w relacji pomiedzy przewodniczacym
(organizatorem) a uczestnikiem zgromadzenia.

Nie mozna wigc w tym przypadku stosowaé rezimu odpowiedzialnosci za
tzw. czyn cudzy, przewidzianego w art. 430 Kodeksu cywilnego'’, statuujacym
odpowiedzialno$¢ (na zasadzie ryzyka) osoby, ktora powierza na wilasny
rachunek wykonanie czynnoS$ci innej osobie, podlegajacej przy wykonywaniu
tej czynnos$ci jej kierownictwu i majacej obowiagzek uwzgledniaé¢ jej wskazowki
(taki np. wystepuje w odpowiedzialno$ci pracodawcy za pracownika —
pracodawca nie moze uwolni¢ sie od tej odpowiedzialno$ci poprzez wykazanie
braku winy w wyborze czy w nadzorze, jedyna okoliczno$¢ egzoneracyjna
stanowi brak winy podwladnego). Zasada ryzyka jako podstawa
odpowiedzialno$ci  przyjeta w  omawianym  przepisie nadaje  tej
odpowiedzialno$ci charakter obiektywny. Odpowiedzialno$¢ te okresla sie, w
pewnym uproszczeniu, jako odpowiedzialno$¢ za skutek. Uzasadnieniem dla
takiej odpowiedzialno$ci na zasadzie ryzyka jest okoliczno$¢, ze stosunek
podporzadkowania z jednej strony pozwala na bezposredni wpltyw na dziatania
podwladnego, z drugiej natomiast daje mozliwo$¢ uzyskiwania korzysci
ekonomicznych z tego dziatania.'®

Chociaz przestanki zaistnienia odpowiedzialno$ci powierzajacego

okre$long czynno$¢ i odpowiedzialno$ci przewodniczacego zgromadzenia sa

37 Art. 430. Kto na wiasny rachunek powierza wykonanie czynno$ci osobie, ktdra przy wykonywaniu tej czynnoéci podlega
jego kierownictwu i ma obowigzek stosowad sie do jego wskazdwek, ten jest odpowiedzialny za szkode wyrzadzong z winy tej
osoby przy wykonywaniu powierzonej jej czynnosci.

B8 A Rzetecka-Gil, komentarz do art. 430 Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz. Zobowigzania — cze$¢ ogdina,
Wyd. LEX/el, 2011
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podobne, gdyz w obu sytuacjach chodzi o wing innej osoby: albo wykonawcy
czynnosci powierzonej, albo — uczestnika zgromadzenia, to jednak juz sam brak
stosunku podporzadkowania w relacji przewodniczacy zgromadzenia -
uczestnik wyklucza kazdy rodzaj odpowiedzialno$ci za cudzy czyn
przewidzianej Kodeksem cywilnym, czyli za szkode wyrzadzona przez inna
osobe. Brak jest bowiem, w stosunku pomigdzy organizatorem zgromadzenia a
jego uczestnikiem, relacji zwierzchnik — podwladny, zwlaszcza ze przy tego
rodzaju odpowiedzialno$ci na zasadzie ryzyka szczegolnie istotne znaczenie ma
okoliczno$¢, ze podwiadny nie jest w wykonywaniu danych czynno$ci
samodzielny.

Dotyczy to roéwniez odpowiedzialnosci opartej na zasadzie winy: 1 takiej,
jaka ustanawia art. 427 k.c.””’, a wiec majacej charakter tzw. winy w nadzorze
(culpa in custodiendo), co jednak dotyczy wytacznie nadzoru nad szczegdlng
grupa 0sob, ktérym z powoddw w tym przepisie wskazanych, tj. wieku, stanu
psychicznego lub stanu cielesnego, winy poczyta¢ nie mozna, jak 1 zwlaszcza
takiej, ktéra przewiduje art. 429 k.c.'*, czyli tzw. winy w wyborze (culpa in
eligendo).

Wina w nadzorze nie obejmuje wiec wszystkich sytuacji sprawowania
nadzoru, lecz tylko nadzoru nad osobami, ktérym winy poczyta¢ nie mozna z
powodu pewnych cech przez nie posiadanych [zakresem tego przepisu objete
zostalty wigc trzy grupy oséb: matoletni, ktérzy nie ukonczyli 13 roku zycia,
osoby niepoczytalne, oraz osoby, ktére z uwagi na swoja utomno$¢ fizyczna
badz psychiczng (np. niedorozwoj) nie mogly rozpozna znaczenia swojego
czynu lub pokierowaé swoim postepowaniem w taki sposob, by uniknaé

wyrzadzenia szkody] 1 jest wypadkowa dwdch okoliczno$ci: odpowiedzialno$ci

135 Art. 427. Kto z mocy ustawy lub umowy jest zobowigzany do nadzoru nad osoba, kidrej z powodu wieku albo stanu
psychicznego lub cielesnego winy poczytaé nie mozna, ten obowigzany jest do naprawienia szkody wyrzadzonej przez te
osobg, chyba Ze uczynit zado$é obowigzkowi nadzoru albo Ze szkoda bylaby powstala takze przy starannym wykonywaniu
nadzoru. Przepis ten stosuje sig réwniez do oséb wykonywajacych bez obowigzku ustawowego ani umownego stalg pieczg nad
osoba, ktérej z powodu wieku albo stanu psychicznego tub cielesnego winy poczytaé nie mozna.

140 . . . . . N f

Art. 429. Kto powierza wykonanie czynnosci drugiemu, ten jest odpowiedzialny za szkode wyrzadzong przez sprawce przy
wykonywaniu powierzonej mu czynnoéci, chyba Ze nie ponosi winy w wyborze aibo ze wykonanie czynnosci powierzyt osobie,
przedsigbiorstwu fub zakiadowi, ktore w zakresie swej dziatalno$ci zawodowej trudnig sie wykonywaniem takich czynno$ci.
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za wlasne zachowanie sig, noszace znamiona winy nadzorujacego, oraz cudzego
czynu, czyli zachowania si¢ osoby, ktora jest bezposrednim sprawca szkody.
Musi nadto zaistnie¢ zwigzek przyczynowy miedzy wyrzadzeniem szkody przez
osobe poddana pieczy a wadliwym wykonywaniem nadzoru.'*!

Klasyczny przypadek wystapienia winy w nadzorze oparty jest na
zwigzku przyczynowym pomigdzy zawinionym zachowaniem sie 0soby
nadzorujace] a wyrzadzeniem szkody osobie trzecie] przez nadzorowanego
(podopiecznego), przy czym w doktrynie uwaza sig, iz osoba zobowigzana do
nadzoru moze obali¢ domniemanie co do jej winy, je$li wykaze, ze uczynila
zados¢ cigzacemu na niej obowigzkowi nadzoru, a wigc, Ze z nalezyty
staranno$cia wykonywata cigzace na niej w tym zakresie powinnosci. Jak
zauwaza J. Kuzmicka-Sulikowska, ,,[o]cenie podlega tu zatem to, czy osoba ta
dopetnita staranno$ci, jakiej mozna by w zwyklym toku codziennego zycia
wymagaé od osoby sprawujacej nadzor”.'*?

Wina w wyborze polega za$§ na braku staranno$ci w doborze osoby, za
pomoca ktore] wykonuje si¢ czynno$é. Powierzajacy odpowiada wiec za cudzy
czyn, cho¢ jednocze$nie za czyn wilasny, polegajacy na dokonaniu
niewtaéciwego wyboru, co stalo si¢ przyczyna szkody.'®

Obie te formy odpowiedzialno$ci sg objete domniemaniem winy, chociaz
- jak wspomniano - jest to domniemanie wzruszalne (praesumptio iuris tantum),
lecz nie moga dotyczy¢ organizatora zgromadzenia.

Nie wydaje sie bowiem mozliwe, by przypisaé organizatorowi
zgromadzenia wing¢ w zakresie doboru jego uczestnikow czy tez
odpowiedzialno§¢ z tytulu nadzoru nad osobami, ktére same ponosza

konsekwencje wlasnych bezprawnych zachowan.

A, Rzetecka-Gil, komentarz do art. 427 Kodeksu cywilnego, op.cit.
142 J. Kuzmicka-Sulikowska. Zasady odpowiedzialnosci deliktowej w $wietle nowych tendencji w ustawodawstwie polskim.
Wyd. LEX, 2010

143 A. Rzetecka-Gil, komentarz do art. 429 Kodeksu cywilnego, op.cit.
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W przypadku odpowiedzialnodci organizatora zgromadzenia, w ktorym
uczestnictwo jest z zasady anonimowe, a udzial w nim moga wzial osoby
nieznane organizatorowi, konstrukcja przewidziana w art. 10 ust. 3 ustawy nie
wskazuje na mozliwo$¢ uznania organizatora zgromadzenia za osobg
nadzorujaca jego uczestnikow. Tego rodzaju odpowiedzialno$¢ stanowi wigc
odstepstwo od podstawowego rodzaju odpowiedzialno$ci opartej na zasadzie
winy.

Nie wydaje sie rowniez mozliwe uznanie, iz zaskarzony przepis daje
podstawy do odpowiedzialnoéci  odszkodowawczej, ktora wynikataby z
natozonego na podmioty stosunkéw cywilnoprawnych obowigzku naprawienia
szkody doznanej przez poszkodowanego. Pomigdzy przewodniczacym
zgromadzenia a poszkodowanym w wyniku dziatania uczestnika tego
zgromadzenia brak jest stosunku zobowiazaniowego, ktorego przedmiotem
miatoby by¢ $§wiadczenie odszkodowawcze, gdyz w relacji tych podmiotéw brak
jest adekwatnego zwiazku przyczynowego miedzy powstala szkoda z winy
uczestnika zgromadzenia a zaniechaniem podjgcia przez przewodniczacego
,przewidzianych prawem $rodkoéw” w celu ,,zapobiezenia powstaniu szkéd z
winy uczestnikdw”.

Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem wyrazonym w uzasadnieniu wniosku
RPO, iz organizator zgromadzenia nie ma mozliwosci kontroli czy wpltywu na
zachowanie uczestnikdéw zgromadzenia, ktdre usprawiedliwiatyby obciazenie go
przez ustawodawce odpowiedzialnoscia odszkodowawcza za czyny innych
0sob, niepodlegajacych jego nadzorowi.

Odpowiedzialno$¢ organizatora, ktora ksztaltuje kwestionowany przepis,
ma wiec przede wszystkim charakter administracyjny. Organizator jest
obowigzany do podejmowania §rodkéw prawnych przeciwdziatajacych
nieprawidlowemu przebiegowi zgromadzenia, a zwlaszcza takiemu
przebiegowi, ktory zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach lub gdy narusza przepisy P. o z. albo przepisy ustaw karnych.

Inaczej — obowiazkiem przewodniczacego zgromadzenia jest przeprowadzenie
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zgromadzenia w taki sposdb, by nie stalo si¢ zgromadzeniem o niepokojowym

charakterze, a zatem nie utracito ochrony prawnej, ktoéra zapewnia ustawa.

Ewentualna odpowiedzialno$¢ cywilna za szkody spowodowane przez
uczestnikow zgromadzenia obejmuje przede wszystkim osoby, ktdre te szkody

spowodowaty.

Odpowiedzialno§¢ za$ organizatora zgromadzenia moze mie¢ miejsce
tylko w sytuacji stwierdzenia jego winy — za celowe niepodjecie dziatan
zapobiegajacych bezprawnym zachowaniom uczestnikdw zgromadzenia,
wymierzonym w dobra i warto$ci chronione konstytucyjnie, zwtaszcza za$ takie

jak: zdrowie 1 zycie ludzi oraz wtasnos§¢ prywatna.

Przewodniczacy zgromadzenia, ktérym jest de facto (i zazwyczaj) jego
organizator, nie odpowiada na zasadzie ryzyka za czyny innych 0sob, poniewaz
jego odpowiedzialno§é jest odpowiedzialnoécig osobista. Odpowiada nie za
cudze czynnosci, lecz za wlasne, ktore wynikaja wprost z funkcji, jaka w istocie
sam sobie nadal, podejmujac si¢ organizacji zgromadzenia i kierowania jego
przebiegiem.

Gdyby nawet przyjaé pierwsza, z sugerowanych przez RPO, interpretacje
kwestionowanego przepisu, wskazujacg na zmodyfikowana odpowiedzialno$é
odszkodowawcza, to z pewnoscia odpowiedzialnos¢ przewodniczacego
zgromadzenia miataby charakter odpowiedzialno$ci opartej na zasadzie winy,
polegajace] na uchyleniu sie od podjecia czynnosci zapobiegajacych powstaniu
szkod z winy uczestnikow tego zgromadzenia. Okoliczno$cia za§ wytaczajaca
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza przewodniczacego bytoby zrealizowanie
przez tegoz przewodniczacego uprawnien ustawowych (wystarczy bowiem, ze
przewodniczacy podjat wskazane wyzej czynnosci zapobiegajace powstawaniu
szkod).

Czynno$ci przewodniczacego majg polegal na podejmowaniu

przewidzianych ustawg §rodkow, majacych na celu zachowanie przez
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zgromadzenie jego pokojowego charakteru, co jest conditio sine qua non
przyznanej zgromadzeniu ochrony.

Obowiazek zapewnienia spokojnego 1 niezakléconego przebiegu
wytacznie zgromadzenia majacego pokojowy charakter, jak tez ochrony jego
uczestnikdw przed dziataniami przeciwnikdéw celdw, dla ktérych zgromadzenie
zostato zwolane, ciazy za§ - o czym juz wspomniano - na wiadzach
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 srodkéw moze skutkowaé narazeniem si¢ na zarzut pogwalcenia
art. 11 Konwencji, jak to sie stato w przypadku, bedacym przedmiotem -
powolywanego juz - orzeczenia ETPC w sprawie Plattform "drzte fiir das

: .+ 144
Leben" przeciwko Austrii.

Na organizatorze za$ zgromadzenia spoczywa nie tylko obowigzek
dopelienia niezbednych formalno$ci, a wigc zgloszenia zgromadzenia,
przeprowadzenia ewentualnej akcji informacyjnej o miejscu 1 terminie
zgromadzenia, lecz rowniez zapewnienia pokojowego przebiegu zgromadzenia

zgodnie z prawem 1 przyjetym programem.

Owymi przewidzianymi prawem Srodkami, jakie ustawodawca
pozostawit do dyspozycji organizatora zgromadzenia w art. 10 ust. 4 1 5 ustawy,
sa: zadanie opuszczenia zgromadzenia przez osobe, ktdra swoim zachowaniem
narusza przepisy ustawy albo uniemozliwia lub usituje udaremni¢ zgromadzenie
(ust. 4); zwracanie sie o pomoc do stuzb porzadkowych (policji lub strazy
miejskiej) w przypadku niezastosowania si¢ do zadania opuszczenia

zgromadzenia (ust. 4); ostatecznie - rozwiazanie zgromadzenia (ust. 5).

Natozenie tych obowigzkéw na organizatora zgromadzenia nie stanowi w

zadnym stopniu takich ograniczen wolnoSci zgromadzen, w tym zwlaszcza

14 zob. przyp. 81
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wolnosci ich organizowania, ktore mozna bytoby 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.

Zgodnie za$ z art. 12 ust. 1 ustawy, gdy przewodniczacy — uprzedzony o
koniecznosci rozwigzania zgromadzenia, ktdrego przebieg zagraza zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub gdy narusza przepisy tej
ustawy albo przepisy ustaw karnych — wzbrania si¢ to uczynié, ustawodawca
przewidziat sankcj¢ administracyjna w postaci rozwiazania zgromadzenia przez
przedstawiciela organu gminy (przestanki zastosowania tej sankcji zostana
omowione szczegdtowo w zwiazku z analiza zarzutu niekonstytucyjnosci ust. 2
w tym artykule, ktory podnosi Wnioskodawca II). Wobec za$
przewodniczacego zgromadzenia za niewykonanie obowiazkdéw w zakresie
podjecia prawem przewidzianych $rodkéw moze zostaé zastosowana sankcja

karna, ktora przewiduje art. 13a ustawy.

Norma wprowadzajaca odpowiedzialno$¢ przewodniczacego
zgromadzenia publicznego za brak dziatan zapewniajacych pokojowy przebieg
tego zgrupowania osob nie jest zatem norma pusta, jak to sugeruje RPO,
poniewaz za niewykonanie tych obowiazkow przewodniczacego przewiduje
sankcje — zardwno wobec przewodniczacego, jak i kierowanej przez niego
inicjatywy.

Stusznie zauwaza natomiast RPO, 1z gdyby z art. 10 ust. 3 ustawy
wynikata  jednoznaczna  norma,  wprowadzajaca  odpowiedzialno$é
odszkodowawcza przewodniczacego zgromadzenia za czyny innych o0séb, to
nalezatoby taka norme uznaé za niezgodna z art. 57 Konstytucji, albowiem
prowadzitaby do ,nieproporcjonalnego” ograniczenia wolnosci zgromadzen.

Taka jednoznaczna norma z przepisu tego wszelako nie wynika.

Przewodniczacy zgromadzenia, ktory - w przypadku gdy zgromadzenie

przebiera niepokojowy charakter czy tez w jego toku dochodzi do czynow



107

zagrazajacych powstaniem szkdd - nie podejmuje przewidzianych ustawa
srodkdw, podlega, jak wyzej wspomniano, odpowiedzialnosci karnej za
wykroczenie, przewidziane w art. 13a ustawy, zakwestionowanym przez
Whnioskodawcow I 1 II jako naruszajacy istote wolnos$ci wyrazonej w art. 57
Konstytucji.

Wskazane zostaty wyzej przyczyny, dla ktérych wprowadzono do ustawy
regulacje penalizujaca wytacznie umyslne - a wigc majace cechy dziatania w
ztej woli - niepodejmowanie przez przewodniczacego zgromadzenia $rodkéw
przewidzianych ustawa, majacych na celu zapobiezenie Ww istocie
przeksztatceniu si¢ zgromadzenia pokojowego w zgromadzenie pozbawione
tego przymiotu (obowiazki te przewiduja - jak juz wspomniano wyzej - ust. 4 i
5 w art. 10 ustawy).

Zachowania nieumyslne, a wiec wynikajace jedynie ze zlekcewazenia
mozliwych skutkéw swojego postepowania lub na ich nieprzewidzeniu, a wigc

pod postacia lekkomyslno$ci albo niedbalstwa, nie zostaty spenalizowane.

W tym stanie rzeczy regulacje t¢ nalezy zatem uznaé za niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana (zapewnienie porzadku i
bezpieczenstwa zar6wno uczestnikom zgromadzenia, jak 1 osobom
postronnym). Wprowadza ona sankcje, ktérej nie mozna uznaé za nadmiernie
dolegliwa, a zwtaszcza za prowadzaca do nadmiernego ograniczenia wolno$ci
organizowania zgromadzen. Tak wigc nie mozna zgodzié¢ si¢ z zarzutem
Whioskodawcy I, iz efekty badanej regulacji sa nieproporcjonalne w stosunku
do naktadanych przez nia cigzardw. Cele, dla ktorych ta sankcja zostala
wprowadzona, pozostaja w zgodzie z wartoSciami 1 zasadami przyjetymi w
paistwie demokratycznym, a zaskarzony przepis nie narusza istoty wolnosci

wyrazonej w art. 57 Konstytucji RP.

W oparciu o powyzsze nalezy uznaé, ze zardéwno art. 10 ust. 3 1 4, jak i
art. 13a ustawy sa zgodne z art. 2 i art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz

przepisami art. 11 i art. 13 EKPC, a takze z art. 21 MPPOIP.
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BezpoS$rednia relacja, jaka zachodzi pomiedzy art. 57 ustawy zasadniczej,
rowniez w kontekScie powigzania tej normy konstytucyjnej z zasada
proporcjonalnos$ci wkroczenia ustawodawczego w wolnoéci obywatelskie,
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, z powotanymi jako wzorce normami
prawa miedzynarodowego pozwala na pominigcie szczegbtowego uzasadnienia

zgodnoS$ci omawianych przepiséw ustawy z tymi normami.

Odnoszac sie natomiast do zarzutu niezgodnoSci art. 10 ust. 3 i 4 oraz
art. 13a ustawy z art. 32 Konstytucji, ktére to zarzuty podniost Wnioskodawca
II, jednak ich nie uzasadniajac, nalezy ponownie przypomnie¢, iz - ze wzgledu
na domniemanie konstytucyjnosci przepisu ustawy - wlasciwe sformutowanie
zarzutu 1 jego uzasadnienie ma istotne znaczenie dla oceny, czy nie zachodza
negatywne przestanki procesowe — braku wyznaczenia granic przedmiotowych
wniosku 1 tym samym - zgodnie z art. 66 ustawy o TK - granic kognicji
Trybunatu Konstytucyjnego. Brak uzasadnienia wymienionego zarzutu
uniemozliwia merytoryczne rozpoznanie wniosku w tym zakresie, co wywoluje
konieczno$¢ umorzenia postepowania w tej czeSci, na podstawie art. 39 ust. 1

pkt 1 ustawy o TK.

Jak juz wspomniano, Wnioskodawca II zarzuca kolizje z tymi samymi
wzorcami konstytucyjnymi, ktére wskazal w odniesieniu do przepiséw art. 10
ust. 3 1 4 oraz art. 13a P. o z., rowniez art. 12 ust. 2 ustawy, a wiec regulacji
posrednio, lecz wyraznie, powiazanej z tymi unormowaniami.

Okres$lono bowiem w art. 12 ust. 2 P. o z. procedure rozwiazania
zgromadzenia w przypadku obstrukeyjnego zachowania przewodniczacego, w
zakresie realizacji obowiazkéw  wynikajacych z  faktu kierowania
zgromadzeniem, a wymienionych w art. 10 ust. 4 - 5 ustawy, w sytuacji gdy
zaistnialy przestanki wymienione w niezaskarzonym ust. 1 w tymze samym art.
12 P. 0 z., 0 czym byla juz wyzej mowa przy okazji oceny art. 10 ust. 3 tej

ustawy, a wiec gdy przebieg zgromadzenia wskazuje na utrate jego pokojowego
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charakteru, a takze gdy owo zgromadzenie narusza przepisy omawianej ustawy
albo przepisy ustaw karnych.

Rozwiazanie zgromadzenia nastgpuje wowczas decyzja ustng
przedstawiciela organu gminy podlegajaca natychmiastowemu wykonaniu,
poprzedzong trzykrotnym ostrzezeniem uczestnikdw zgromadzenia o
mozliwoS§ci jego rozwigzania, a nastepnie ogloszona przewodniczacemu lub - w
przypadku niemozno$ci skontaktowania si¢ z przewodniczacym - ogloszong
publicznie uczestnikom zgromadzenia. Rozwiazanie w tym trybie moze jednak
nastapi¢ w szczegdlnej sytuacji, a wiec tylko wtedy, gdy przewodniczacy,
uprzedzony o konieczno$ci rozwiazania zgromadzenia, wzbrania si¢ to uczynic.

Rozwijajac zarzut sformutowany w petitum wniosku, Wnioskodawca II
podkresla dwie kwestie (i tylko dwie), ktére - w Jego ocenie - wskazuja na
Hntensywno$¢ 1 nadmierno$¢ tego uregulowania®’, prowadzacg do
nieproporcjonalnego ograniczenia prawa organizowania zgromadzen.

Po pierwsze — Wnioskodawca ten podnosi, iz do rozwigzania
zgromadzenia moze doj$¢ takze przez publiczne ogloszenie tej wiadomosci jego
uczestnikom w przypadku niemozno$ci skontaktowania si¢ z przewodniczacym
zgromadzenia.

Po drugie — stwierdza, iz przewodniczacy zgromadzenia, jako ,,podmiot,
na ktérym ciazyt szczegdlny obowigzek prawny pieczy nad danym dobrem”,
moze nie tylko zosta¢ pociagnigty do odpowiedzialno$ci karnej przewidzianej w
art. 13a cyt. ustawy, ale - w sytuacji niemoznoS$ci skontaktowania si¢ z nim —
moze, nie wiedzac o tym, ze zgromadzenie zakonczyto sig, jednak podejmowad

czynnosci w celu realizacji tych obowiazkdw.

Stwierdzenia te, ograniczajac sie do kolejnego podkreslenia, iz
ograniczenie wolnoS$ci zgromadzen jest nadmierne i nie spelnia standardow tzw.
testu proporcjonalno$ci, nie odgrywaja wszelako roli uzasadnienia. Nie
pozwalaja ani na aprobate zaprezentowanych w uzasadnieniu pogladéw, ani na

krytyczne odniesienie sie do nich, skoro brak jest argumentow na ich poparcie.
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Konieczne wydaje sie jednak przypomnienie, 1z mozliwo$¢ rozwiagzania
zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy na podstawie art. 12 ust. 1
ustawy - tj. w sytuacji gdy przebieg tego zgromadzenia zagraza zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub gdy narusza przepisy
P. o z albo przepisy ustaw karnych, a przewodniczacy, uprzedzony o
konieczno$ci rozwiazania zgromadzenia, wzbrania si¢ to uczyni¢ - przez
wydanie decyzji ustnej, poprzedzonej trzykrotnym ostrzezeniem uczestnikow
zgromadzenia o mozliwosci jego rozwiazania, a nastepnie ogloszone]
przewodniczacemu w obecno$ci zgromadzonych, ktérej nadaje sie¢ rygor
natychmiastowej wykonalno$ci,  wystepowata takze w stanie prawnym
poprzedzajacym nowelizacje z 2012 r. Nie stanowi zatem nowosSci
normatywnej. Nie byta rdéwniez kwestionowania w aspekcie kolizji ze
standardami konstytucyjnymi.

Podstawowe réznice pomiedzy kwestionowanym przepisem a jego
uprzednim brzmieniem dotycza dwdch zagadnien:

- sposobu ogloszenia decyzji (obowiazujacy przepis przewiduje ogloszenie
decyzji ustnej przewodniczacemu, a dopiero w przypadku niemozno$ci
skontaktowania si¢ z przewodniczacym - publicznie uczestnikom zgromadzenia,
podczas gdy w poprzednim stanie prawnym nastgpowato to w formie ogloszenia
przewodniczacemu w obecnosci zgromadzonych);

- terminu doreczenia decyzji na piSmie organizatorowi zgromadzenia
(poprzednio musialo to nastapi¢ w terminie 24 godzin, a obecnie — w terminie

72 godzin od jej podjecia).

Na marginesie warto w tym miejscu, aczkolwiek Wnioskodawca II tego
nie podnosi, zwrdci¢ uwage na jeszcze jedna kwestig, a mianowicie na
niedookreslenie jednej przestanki uzasadniajacej rozwiazanie zgromadzenia, a
wlasciwie jej zbyt szerokie ujecie — jako ,naruszenia przepisOw niniejszej
ustawy”’.

Udziat w kazdym zgromadzeniu, w przypadku gdy jego organizator nie

dopelit obowiazku notyfikacji, spowoduje bowiem, iz przebieg takiego
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zgromadzenia bedzie naruszat przepisy ustawy. Przyjecie, ze stanowic to bedzie
wystarczajaca przestanke (tzn. bez wzgledu na to, czy jego przebieg stanowi
zagrozenie dla wartoSci konstytucyjnych wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji), by rozwiagza¢ zgromadzenie (do takiego wniosku prowadzi
wyktadnia gramatyczna), moze rodzi¢ pytanie o konstytucyjno$¢ tak
skonstruowanego kryterium mozliwo$ci rozwigzania zgromadzenia. Nie jest to

jednak przedmiotem zadnego z omawianych wnioskow.

Trybunal Konstytucyjny, powoltanym juz wyrokiem z dnia 10 listopada
2004 r., w sprawie Kp 1/04, uznal, ze ,zgromadzenie nie traci pokojowego
charakteru, jezeli zdarzajq sie pojedyncze incydenty czy zaktocenia spokoju.
Decyzja o rozwiqzaniu zgromadzenia publicznego winna byé natomiast
traktowana jako srodek ostateczny i dotyczyé sytuacji, gdy zastosowanie innych,
tagodniejszych §rodkéw jest niewystarczajgce” .

Przepis art. 12 ust. 1 ustawy daje mozliwo$¢ rozwiazania zgromadzenia
przez przedstawiciela gminy, jezeli jego przebieg wskazuje na zagrozenie
istotnych warto$ci, czy inaczej — dobr, podlegajacych konstytucyjnym
gwarancjom ich ochrony (zycie lub zdrowie ludzi albo mienie w znacznych
rozmiarach), albo gdy dochodzi do konkretnych naruszen porzadku publicznego,
bedacego takze konstytucyjnie chroniong warto$cia.

Na decyzje przedstawiciela organu gminy istotny wpltyw ma zachowanie
przewodniczacego zgromadzenia, ktéry sam nie powinien - dostrzegajac w
przebiegu zgromadzenia zmiang jego charakteru na niekorzys$¢, a wiec przez
wystapienie okoliczno$ci wskazujacych na utrate jego pokojowego charakteru,
co oznacza, iz nabiera to zgromadzenie cech dyskwalifikujacych w zakresie
ochrony prawnej, bedac uprzedzonym o koniecznoSci jego rozwigzania (w
ramach nalozonego nan ustawa obowigzku mieszczacego si¢ w imperium

decyzyjnym przewodniczacego) - wzbraniac si¢ przed takowa decyzja.

5 Zob. przyp. 40
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Rozwiazanie zgromadzenia nastepuje zatem mna podstawie oceny
dokonanej przez organ wiadzy publicznej, ale tylko w sytuacji gdy
zgromadzenie traci swdj pokojowy charakter, przez zawinione zachowania jego
uczestnikow.

Wolno§¢ zgromadzen w takich przypadkach nie podlega ochronie
prawnej, gdyz przebieg zgromadzenia wskazuje na potrzebe ochrony tak
waznych wartoSci jak zdrowie, zycie ludzkie czy mienie w znacznych
rozmiarach, ktérym to wartoSciom jest zapewniona ochrona konstytucyjna w

demokratycznym panstwie prawnym.

Trybunat Konstytucyjny w powotanym wyzej wyroku podkreslit, ze
wrozwiqzanie zgromadzenia jest Srodkiem ostateczmym, pozbawiajacym
korzystania z konstytucyjnej wolnoSci zgromadzen, przy czym rozwigzanie
zgromadzenia publicznego moze byé ustawowo dopuszczalne, gdy precyzyjnie
sformutowany  przepis  ustawowy  przewiduje  mozliwosé  rozwiqzania
zgromadzenia publicznego, gdyz dochodzi do powainego i bezposredniego
zagrozenia pokojowego charakteru zgromadzenia, a w konsekwencji do
zagrozenia jednej z wartosci konstytucyjnych wymienionych w art. 31 ust. 3

95146
Konstytucji™ ™.

W §éwietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego', w sytuacji
wskazania przez wnioskodawce przepiséw prawa, ktore niejako ,.konsumujg”
rozwiazania przewidziane w normach miedzynarodowych w polskim systemie
prawnym, nie zachodzi konieczno$¢ odrgbnego rozpatrywania zwigzanych z
tym zarzutdOw dotyczacych naruszenia postanowien EKPC i MPPiOP, co
pozwala na postawienie tezy o zgodnoSci zaskarzonej regulacji rowniez z tymi

wzorcami kontroli.

146 ,
jow.

47 bor. m. in. wyroki TK z dnia: 18.12.2008 r., sygn. akt K 18/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 182; 18.07.2006 r., sygn. akt U

5/04, OTK ZU nr 7/A/20086, poz. 80; 4.05.1998 r., sygn. akt K. 38/97, OTK z 1998 r., nr 3, poz. 31
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Analiza uzasadnienia zarzutdéw, sformutowanych przez Wnioskodawce II
wobec art. 12 ust. 2 ustawy, prowadzi do wniosku, iz przepis ten jest zgodny z
art. 2 1 art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a - majac na uwadze
powyzsze - takze z przepisami art. 11 i art. 13 EKPC oraz z art. 21 MPPOI1P.

W pozostalym zakresie - o czym juz byla mowa wyzej, wobec braku
uzasadnienia sformutowanego wobec art. 12 ust. 2 P. o z. zarzutu naruszenia
zasady réwnosci i niedyskryminacji, wynikajacej z art. 32 ustawy zasadnicze;j,
co prowadzi tym samym do uniemozliwienia merytorycznego rozpoznania
wniosku - zachodzi konieczno$¢ umorzenia postepowania na podstawie art. 39

ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Z tych wszystkich wzgledéw, wnosze jak w petitum niniejszego

stanowiska.

z upowak!ﬁénia
Prokuratora Geperalnego

Robert Hlertiand
Zastepca Pfokuratora Generalnego
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