RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Sygn. akt K 44/12

Warszawa, dnia f]; grudnia 2013 .

TRYBUNAL KONSTYTUCY.JNY
KANCELARIA

wol

BAS-WPTK-2837/12 dnia 13 12, 2013
Ldz e, Lozal e,
Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie potgczonych

wnioskéw: grupy postéow z 10 pazdziernika 2012 r., grupy postéw z 29 listopada

2012 r. oraz Rzecznika Praw Obywatelskich z 4 marca 2013 r., rozpatrywanych pod

wspolng sygnaturg akt K 44/12, jednocze$nie wnoézqc o stwierdzenie, ze:

1)

2)

3)

art. 1 ust. 2, art. 3 ust. 1, art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1 i ust.2 pkt 3, art. 7a,
art. 8ust. 2, art. Qust. 1,24, art. 10 ust. 3i 4, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a
ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (tj. Dz. U.
22013 r. poz. 397) sa zgodne z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytuciji;

art. 3 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 15
Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogdine
Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r.
Nr 120, poz. 526 ze zm.) i art. 29 lit. a Konwenc;ji o‘ prawach osob
niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia
2006 r. (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169);

art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1, art. 7 ust. 2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art. 10
ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a ustawy powotanej w punkcie 1 nie
s3 niezgodne z art. 20 Konstytucji oraz sg zgodne z art. 11 Konwencji

o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci, ‘sporzgdzonej



4)

5)

6)

7)

8)

9)

‘w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze

zm.);

art. 6 ust. 2b oraz art. 7a ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1, w czesci
obejmujacej zwrot ,mienie w znacznych rozmiarach”, sa zgodne
z zasada okreslonosci przepiséw prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji;
art. 7ust. 1, art. 7ust. 2 pkt 3, art. Qust. 1,24, art. 10 ust. 3i 4, art. 12
ust. 2 oraz art. 13a ustawy powotanej w punkcie 1 sg zgodne z art. 2
Konstytucii;

art. 7a ust. 1 i art. 8 ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie,
w jakim nie okreslajg zasad ustalania pierwszenstwa zgtoszenia
zgromadzenia, sa niezgodne z zasadag okreslono$ci przepiséw prawa,
wywodzong z art. 2 Konstytucji;

art. 7a ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji; |

art. 7a ust. 1 oraz art. 9 ust. 1, 2 i 4 ustawy powotanej w punkcie 1 s3g
zgodne z art. 78 Konstytucji oraz art. 13 Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia
4 listopada 1950 r;

art. 9 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 20

Konstytuc;ji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1

pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w pozostatym zakresie, ze wzgledu na

niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcow

1. Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym obejmuje potgczone
whnioski: grupy postéw z 10 pazdziernika 2012 r., grupy postéw z 29 listopada 2012 r.
oraz Rzecznika Praw Obywatelskich z 4 marca 2013 r., dotyczace ustawy z dnia
5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 397, dale;j:
ustawa albo ustawa — Prawo o zgromadzeniach).

Z uwagi na tozsamo$¢ przedmiotu sprawy, wyzej wymienione wnioski zostaty
potaczone zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego w celu ich facznego
rozpoznania pod wspoéing sygnaturg akt K 44/12.

2. Zaskarzone przez wnioskodawcoéw przepisy ustawy majg nastepujgce
brzmienie:

art. 1ust. 2: ,Zgromadzeniem jest zgrupowanie co najmniej 15 o0so6b,
zwotane w celu wspéinych obrad lub w celu wspélnego
wyrazenia stanowiska”;

art. 3ust. 1: ,Prawo organizowania zgromadzen przystuguje osobom
majacym petng zdolno$é¢ do czynnosci prawnych, osobom
prawnym, innym organizacjom, a takze grupom oséb”,

art. 6 ust. 2b: ,Zgromadzenia organizowane przez 2 lub wiekszg liczbe
organizatorbw w tym samym czasie, w miejscach lub na
trasach przejscia, ktére sg tozsame Ilub w czesci sie
pokrywaja, 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”;

art. 7. ust. 1: ,Organizator zgromadzenia publicznego zawiadamia organ
gminy w taki sposéb, aby wiadomo$¢ o zgromadzeniu dotarta
nie pdézniej niz na 3 dni robocze, a najwcze$niej 30 dni przed

data zgromadzenia®;



art. 7 ust. 2 pkt 3: ,Zawiadomienie powinno zawieraé nastepujgce dane:

art. 7a ust. 1:

art. 7a ust. 2;

art. 7a ust. 3;

art. 8 ust. 2:

art. 9 ust. 1;

[...] miejsce i date, godzine rozpoczecia, czas trwania,
przewidywang liczbe uczestnikbw, a w przypadku gdy
planowane jest przej$cie uczestnikbw zgromadzenia takze
trase przejScia ze wskazaniem miejsca jego rozpoczecia
i zakoniczenia”;

~Jezeli w tym samym czasie i miejscu lub na trasie przejscia,
ktore sg tozsame lub w czesci sie pokrywaja, zgtoszonych
zostato 2 lub wiecej zgromadzen i nie jest mozliwe ich
oddzielenie lub odbycie w taki sposéb, aby ich przebieg nie
zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach, organ gminy niezwiocznie wzywa organizatora
zgromadzenia zgtoszonego pézniej do dokonania zmiany
czasu Ilub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia
uczestnikow”;

,DO0 wezwania organ gminy zatgcza informacje na temat czasu
i miejsca przejscia wczeéniej zgtoszonego zgromadzenia lub
zgromadzen”;

,2Organizator, o ktérym mowa w ust. 1, dokonuje zmiany czasu
lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejScia uczestnikéw
w taki sposéb, aby informacja o zmianie dotarta do organu
gminy nie pézniej niz na 2 dni przed datg zgromadzenia”;
,LOrgan gminy zakazuje zgromadzenia publicznego
zgtoszonego poézniej, takze jezeli organizator zgromadzenia,
pomimo wezwania, 0 ktérym mowa w art. 7a ust. 1, nie
dokonat we wtasciwym terminie zmiany czasu lub miejsca
zgromadzenia albo trasy przej$cia uczestnikow”;

,Decyzje o zakazie zgromadzenia publicznego dorecza sie
organizatorowi na pi$mie lub za pomocg srodkéw komunikagc;ji
elektronicznej w terminie 3 dni od dnia zawiadomienia, nie
pézniej jednak niz na 24 godziny przed datg zgromadzenia.
Jednoczesnie kopie tej decyzji wraz zaktami sprawy

otrzymuje wojewoda”;



art. 9ust. 2. ,Odwotanie wnosi sie bezposrednio do wojewody w terminie
24 godzin od otrzymania decyzji, o ktérej mowa w ust. 17

art. 9ust. 4: ,Wojewoda rozpatruje odwotanie w ciggu 24 godzin od jego

otrzymania”;
art. 10 ust. 3: ,Przewodniczacy odpowiada za zgodny z przepisami prawa
przebieg zgromadzenia oraz jest obowigzany do
przeprowadzenia go w taki sposéb, aby zapobiec powstaniu
szkdéd z winy uczestnikdw zgromadzenia, i podejmuje w tym
celu przewidziane w ustawie $rodki”;
art. 10 ust. 4: ,Przewodniczacy zagda opuszczenia zgromadzenia przez
osobe, ktéra swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy
albo uniemozliwia lub usituje udaremni¢ zgromadzenie.
W razie niepodporzadkowania sie¢ Zadaniu, przewodniczgcy
zwraca sie 0 pomoc do policji lub strazy miejskiej”;
art. 12 ust. 2: ,Rozwigzanie zgromadzenia przez przedstawiciela organu
gminy na podstawie ust. 1 nastepuje przez wydanie decyz;ji
ustnej podlegajacej natychmiastowemu wykonaniu,
poprzedzonej  trzykrotnym  ostrzezeniem  uczestnikow
zgromadzenia o mozliwosci jego rozwigzania, a nastepnie
ogtoszonej przewodniczagcemu lub w przypadku niemoznosci
skontaktowania sie z przewodniczacym - ogfoszonej
publicznie uczestnikom zgromadzenia. Decyzje te dorecza sie
organizatorowi na piSmie w terminie 72 godzin od jej podjecia”;

art. 13a: ,Kto przewodniczac zgromadzeniu umys$inie nie podejmuje
Srodkéw przewidzianych w art. 10 ust. 4 iub 5, podlega karze
grzywny”.

Zgodnie z przywotanym w art. 13a ustawy ust. 5 art. 10, jezeli uczestnicy
zgromadzenia nie podporzadkuja sie zarzadzeniom przewodniczgcego wydanym
w wykonaniu jego obowigzkéw lub gdy przebieg zgromadzeniajest sprzeczny
zustawg albo narusza  przepisy ustaw  karnych, przewodniczacy

rozwigzuje zgromadzenie.

3. Chronologicznie pierwszy z wnioskédw potaczonych do wspélnego

rozpatrzenia w niniejszym postepowaniu, datowany na 10 pazdziernika 2012 r.,
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zostat wniesiony przez grupe postéw (dalej: wniosek grupy postéw z 10 pazdziernika
2012 r.). Wnioskodawca zakwestionowat w nim zgodno$¢ art. 7 ust. 1 i art. 13a
ustawy z art. 2 i art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 7 ust. 1 ustawy wskazano, ze
wyznaczony ustawg termin zawiadomienia organéw wiadzy publicznej o zamiarze
zorganizowania zgromadzenia jest zbyt dtugi. Zdaniem wnioskodawcy, organy
wiladzy publicznej sa w stanie podjaé przygotowania stuzace zapewnieniu
bezpieczenstwa przebiegu zgromadzenia w terminie krétszym niz 3 dni robocze.
Zarazem, jezeli wiasciwe organy nie moga zapewni¢ bezpiecznego przebiegu
zgromadzenia, to wydanie decyzji odmawiajacej zgody na przeprowadzenie
zgromadzenia takze nie wymaga 3 dni roboczych. Wnioskodawca zwrécit w tym
kontekscie uwage, ze termin okreslony w art. 7 ust. 1 ustawy ulegt wydtuzeniu
w poréwnaniu ze stanem prawnym sprzed wejscia w zycie ustawy z dnia 14 wrze$nia
2012 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1115, dalej:
ustawa zmieniajgca). Wydtuzenie terminu prowadzi do znaczacego ograniczenia
mozliwoéci organizowania manifestacji, stanowiacych reakcje na biezace wydarzenia
oraz catkowicie wylacza organizowanie zgromadzenh spontanicznych, ktére powinny
by¢ dopuszczalne w panstwie demokratycznym. Na tym tle wnioskodawca wskazat
na naruszenie — w kliku aspektach — art. 31 ust. 3 Konstytucji. Po pierwsze,
kwestionowana regulacja nie jest niezbedna w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji,
skoro wiasciwe organy moga podja¢ stosowna reakcje (poprzez zapewnienie
odpowiednich sit porzadkowych badz tez odmowe zgody na odbycie zgromadzen
w przypadku braku takiej mozliwosci) w krétszym terminie niz wyznaczony ustawa.
Po drugie, efekty regulacji nie pozostajg w proporcji do ciezarédw naktadanych na
obywateli. Wnioskodawca nie wyjasnit jednak, co w tym przypadku stanowi ,efekt
regulacji” oraz jej ,ciezar’. Po trzecie, mozliwie szeroka partycypacja obywateli
w zyciu publicznym, stanowigca istote demokracji, realizuje si¢ réwniez poprzez
mozliwo$¢ spontanicznego organizowania manifestacji. Tym samym, art. 7 ust. 1
ustawy godzi - zdaniem wnioskodawcy - réwniez w zasade panstwa
demokratycznego, wyrazong w art. 2 Konstytuciji.

Watpliwosci grupy postow budzi takze regulacja zawarta w art. 13a ustawy,
poddajgca przewodniczacego zgromadzenia odpowiedzialnosci karnej w razie
niedopetnienia przez niego obowigzkow okreSlonych w art. 10 ust. 4 i 5 ustawy.

Uzasadniajgc ten zarzut, wskazano, ze powyzsze przepisy nie sg niezbedne dla
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zapewnienia bezpieczenstwa uczestnikébw zgromadzenia. Jest to zadanie
spoczywajgce przede wszystkim na stuzbach porzadkowych (Policji i strazy
miejskiej), przy czym sg one zobowigzane podjg¢ stosowne dziatania w celu
zapewnienia bezpieczenstwa takze w przypadku braku reakcji ze strony
przewodniczgcego zgromadzenia. Regulacja ta wprowadza zarazem nadmierne
ciezary (jest nieproporcjonaina) wzgledem oséb, ktére podejmujg sie funkcji
przewodniczgcego zgromadzenia — zdaniem wnioskodawcy perspektywa ponoszenia
przez nich odpowiedzialnosci karnej potencjalnie zniecheca do 6rganizacji
zgromadzenia i objecia w zwigzku z tym funkcji przewodniczgcego. Whnioskodawca
zwrocit takze uwage na dwie kwestie szczegbtowe. Po pierwsze, obowigzki
przewodniczgcego zgromadzenia, ktérych naruszenie moze powodowaé
odpowiedzialno§¢ karna, zostaly okreslone nieprecyzyjnie. Po drugie, potencjalni
organizatorzy zgromadzenia mogg sie obawiaé, ze w trakcie zgromadzenia nie beda
w stanie zweryfikowaé zachowania wszystkich uczestnikéw zgromadzenia (takze
w kontekscie  kwalifikacji tych zachowan jako czynéw niedozwolonych),
a w szczegolnosci tych os6b, na ktére nie majg wptywu, narazajgc sie w ten sposéb
na ewentualng odpowiedzialnos¢ karng. W dalszej kolejno$ci uznano, ze powyzsze
ograniczenie narusza istote wolnosci zgromadzen. Zdaniem wnioskodawcy wyraza
sie to w powstaniu po stronie organizatoréw zgromadzen realnej obawy co do
mozliwosci pociagniecia ich do odpowiedzialno$ci karnej w zwigzku z przebiegiem
zgromadzenia. Zarazem  kwestionowana regulacja nie jest konieczna
w demokratycznym panstwie prawnym oraz stoi w sprzecznosci z podstawowymi
zasadami tego panstwa. Tego ostatniego zarzutu wnioskodawca blizej nie

sprecyzowat.

4. Kolejny wniosek — datowany na 29 listopada 2012 r. — zostat wniesiony
takze z inicjatywy grupy postow (dalej: wniosek grupy postéw z 29 listopada 2012 r.).
Whioskodawca wystgpit w nim o zbadanie zgodnoS$ci art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1 i ust.
2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2 i art. 13a
ustawy z ujetymi zbiorczo art. 2, art. 32, art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
art. 13 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzonej
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze zm., dalej:
EKPCz) oraz z art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 .
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Nr 38, poz. 167 ze zm., dalej;: MPPOP). Whniosek powyzszy zostat uzupetniony
pismem procesowym z 20 grudnia 2012 .

Pierwszy z zarzutéw odniesiony zostat do przepiséw (art. 6 ust. 2b, art. 73,
art. 8 ust. 2 ustawy) ustanawiajgcych zakaz odbywania dwoch lub wiecej
zgromadzen wtym samym migjscu i czasie w sytuacji, gdy nie ma mozliwosci
oddzielenia zgromadzen lub tez zapewnienia im bezpieczenstwa. Jak stwierdzit
wnioskodawca, elementem wolnosci zgromadzen, jako prawa podmiotowego
przystugujacego kazdemu podmiotowi konstytucyjnych wolnoéci i praw, jest prawo
do uzyskania zabezpieczenia przez sity porzgdkowe (zapewnienie niezakibconego
korzystania z wolnoéci zgromadzen przez jednostki). W ocenie wnioskodawcy, samo
zaistnienie zagrozenia (zycia, zdrowia, mienia w znacznych rozmiarach) podczas
zgromadzen odbywajacych sie w tym samym czasie i miejscu jest niewystarczajgce
dla zakazu przeprowadzenia manifestacji pézniejszej (kontrmanifestacji). Panstwo
jest zobowigzane w kazdej sytuacji zapewni¢ adekwatne zabezpieczenie. Zakaz
odbycia zgromadzenia zgtoszonego pézniej wnioskodawca uznaje za bezpodstawne
pozbawienie obywateli zagwarantowanego im konstytucyjnie prawa do
organizowania zgromadzen iuczestnictwa w nich. Natomiast obowigzek zmiany
miejsca lub czasu zgromadzenia zgtoszonego p6zniej badz tez w ogdle zakaz jego
odbycia stanowig nadmierng ingerencje w wolno$¢ zgromadzen. Whnioskodawca
wskazat ponadto na niedookreSlonos¢ przestanek, ktére pozwalajg zakazaé
pdzniejszego zgromadzenia, dopuszczajgc w konsekwencji nadmierng swobode,
awrecz arbitralnos¢ organéw wiadzy publicznej witasciwych w sprawach
zgromadzen. W szczegélnosci niedookreslono$é odnosi sie do pojecia ,mienia
w znacznych rozmiarach”, ktére jest odmienne od pojecia ,mienia znacznej wartosci”,
wystepujacego na gruncie kodeksu karnego. Dowolno$¢ w interpretacji pojecia
,mienie w znacznych rozmiarach® moze byé naduzywana w celu ograniczenia
wolnosci zgromadzen.

Nastepny zarzut zwigzany jest z natozeniem obowiazku zawiadomienia
organu gminy o zgromadzeniu co najmniej na 3 dni robocze przed jego planowang
datg (art. 7 ust. 1 ustawy). Termin ten zostat wydtuzony przez ustawe zmieniajgca,
zarazem ustawodawca nie wskazat przyczyny powyzszej zmiany. Skutkiem przyjetej
regulacji jest, zdaniem wnioskodawcy, ustanowienie faktycznie 6-dniowego terminu
notyfikacji zamiaru odbycia zgromadzenia (wnioskodawca nie wyjasnit jednak,

z jakiego przepisu ustawy wynika 6w 6-dniowy termin, mozna jedynie przypuszczac,
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ze dochowanie takiego terminu zagwarantuje organizatorowi zgromadzenia prawo do
zrealizowania prawa do odwotania bez zmian terminu zgromadzenia). Wylgcza to
mozliwo$¢ zorganizowania spontanicznych zgromadzen, pozwalajacych na
niezwtoczne odniesienie sie obywateli do zaistniatego problemu. Obowigzek
dochowania 6-dniowego terminu narusza istote wolno$ci zgromadzen,
a jednocze$nie pozostaje w sprzecznosci z zasadg proporcjonalnosci -
kwestionowana regulacja nie jest konieczna dla zapewnienia bezpieczenstwa os6b
i mienia oraz poszanowania praw innych oséb.

Watpliwosci wnioskodawcy zwigzane sa takze z wyznaczonym ustawa
terminem wydania przez wiasciwy organ decyzji o zakazie organizacji zgromadzenia
oraz trybem zaskarzania tej decyzji. Wprowadzony ustawa termin rozpatrzenia
odwofania nie gwarantuje mozliwosci odbycia zgromadzenia we wcze$niej
planowanej dacie w sytuacji, gdy skarga organizatora zostanie uwzgledniona.
Rozpatrzenie odwotania dopiero po planowanej dacie zgromadzenia skutkuje
wytaczeniem mozliwosci zorganizowania zgioszonego zgromadzenia.
Kwestionowana regulacja pozbawia tym samym organizatoréw zgromadzenia prawa
do wniesienia skutecznego srodka odwotawczego.

W dalszej kolejnosci wnioskodawca zakwestionowat regulacje nakfadajacg na
organizatora zgromadzenia obowigzek okre$lenia w zgtoszeniu czasu trwania
zgromadzenia (art. 7 ust. 2 ustawy). Zgodnie ze stanem prawnym obowigzujacym
przed wej$ciem w zycie ustawy zmieniajacej, organizator zobowigzany byt jedynie do
okreslenia planowanego czasu trwania zgromadzenia. Zdaniem wnioskodawcy,
powyzsza zmiana prowadzi¢ bedzie do sytuacji, gdy wtadze publiczne beda $cisle
przestrzega¢ wskazanych we wniosku ram czasowych, rozwigzujac zgromadzenie
niezwtocznie po ich przekroczeniu. Jednak, co podniesiono we wniosku, uprzednie
wskazanie Scistych ram czasowych jest niemozliwe, bowiem s3a one uzaleznione
m.in. od liczby uczestnikbw zgromadzenia, ktérg organizator moze jedynie
oszacowacC. Przyjete rozwigzania naruszajg tym samym konstytucyjng wolno$é
zgromadzen, ktéra obejmuje swobode uczestnictwa w zgromadzeniu, prawo do
przytaczenia sie do zgromadzenia w jego trakcie oraz mozliwo§¢ wczesniejszego
opuszczenia miejsca, w ktérym odbywa sie zgromadzenie.

Kolejny =zarzut zwigzany jest z natozeniem na przewodniczacego
zgromadzenia obowiazkéw zwiazanych z kierowaniem zgromadzeniem (art. 10 ust. 3

i 4, art. 12 ust. 2 i art. 13a ustawy). Jak wskazano, dotychczasowe uprawnienia
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przewodniczacego zgromadzenia zwigzane z przewodniczeniem zgromadzeniu
zostaly na mocy ustawy zmieniajacej przeksztaticone w obowiazki, ktorych
naruszenie moze powodowaé odpowiedzialnos¢é karng. Wylacznym celem
wprowadzonej zmiany, jak wskazat wnioskodawca, byfo unikniecie watpliwosci
interpretacyjnych zwigzanych z dotychczasowym brzmieniem art. 13a ustawy.
Whioskodawca stwierdzit, ze obowigzek zapewnienia pokojowego przebiegu
zgromadzeniu cigzy na organach wiadzy publicznej — realizacja tego obowigzku
warunkuje mozliwo$é korzystania z wolnosci zgromadzenn i nie moze on by¢
przenoszony na przewodniczacego zgromadzenia. Ustanowienie odpowiedziaino$ci
karnej przewodniczacego zgromadzenia w sprawach zwigzanych z zapewnieniem
prawidiowego przebiegu zgromadzenia moze powstrzymywac przed obejmowaniem
funkcji przewodniczacego, co posrednio skutkuje ograniczeniem prawa do
organizowania i kierowania zgromadzeniami publicznymi. PowyZzsze ograniczenie
jest réwniez nieproporcjonalne. Na tle art. 12 ust. 2 ustawy, ktéry umozliwia
rozwigzanie zgromadzenia przez organy wiadzy publicznej, wnioskodawca podnidst
takze, ze przewodniczgcy zgromadzenia moze nawet nie wiedzie¢ o tym, ze
zgromadzenie sie zakornczyto i nadal podejmowaé czynnosci zwigzane z petnieniem
funkcji przewodniczacego. Grupa postédw zwrécita tez uwage na zrdéznicowanie
w regulacji sytuacji prawnej przewodniczacego zgromadzenia w razie zmiany osoby
petniacej te funkcje w czasie trwania zgromadzenia. Wéwczas nie ma mozliwosci
skontrolowania prawidtowosci ustanowienia przewodniczacego oraz okreslenia
momentu, w ktorym doszio do zmiany. Moze to skutkowaé pociagnieciem do
odpowiedzialnosci karnej osoby, ktéra nie petnita juz funkcji przewodniczacego.
W takim stanie dotychczasowy przewodniczacy jest traktowany gorzej, niz nowy
przewodniczacy.

Kwestionowana regulacja wprowadza ponadto zréznicowanie w zakresie
korzystania z wolno$ci zgromadzen w zaleznosci od momentu zgtoszenia zamiaru
zorganizowania zgromadzenia, co prowadzi do niezgodnosci z art. 32 Konstytucji.
Dotyczy to zgromadzen (a S$cisle organizatoréw tych zgromadzen oraz ich
potencjalnych uczestnikéw), planowanych w tym samym miejscu i czasie co inne,
wczesniej notyfikowane zgromadzenie. W ocenie wnioskodawcy, dyskryminacja
polega na tym, ze procedura okre$lona w art. 7a i art. 8 ust. 2 ustawy wymusza

zmiane czasu badz miejsca zgromadzenia tylko w odniesieniu do organizatoréw
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zgromadzen zgloszonych pdzniej, nie obejmuje natomiast zgromadzen
notyfikowanych wczesniej.

Zdaniem wnioskodawcy, skarzone przepisy zostaly takze przyjete
Z pominieciem postulatow partneréw spofecznych podnoszonych w toku procesu
legislacyjnego, co prowadzi do naruszenia zasady dialogu spotecznego (art. 20
Konstytucji). O al_<tywnym sprzeciwie wobec przyjetych rozwigzan, w opinii
wnioskodawcy, $wiadczy¢é moze m.in. zwrocenie sie do instytucji miedzynarodowych
o podjecie dziatan w celu zapewnienia ochrony wolnosci i praw cziowieka, a takze

wystosowanie listu otwartego do Marszatka Sejmu.

5. Ostatni z potaczonych wnioskow — datowany na 4 marca 2013 r. — zostat
wniesiony przez Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik albo RPO).

Pierwszy z zarzutbw RPO dotyczy wytaczenia korzystania z wolnosci
zgromadzen przez grupy mniejsze niz 15 os6b (niezgodnos$é art. 1 ust. 2 ustawy
z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji). Jak wskazat Rzecznik, zgromadzenia
odbywane przez grupy mniejsze niz 15 oséb nie korzystajg z konstytucyjnej wolnosci
zgromadzen, za$ ich przeprowadzenie moze skutkowac¢ odpowiedzialnosciag z art. 50
kodeksu wykroczen (udzial w zbiegowisku publicznym). Tymczasem art. 57
Konstytucji nie przewiduje zadnych ograniczen iloSciowych w sferze wolnosci
zgromadzen, nie znajdujg one réwniez oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytugcji. Z kolei
odwotujgc sie do brzmienia art. 11 EKPCz Rzecznik stwierdzit, ze zgromadzeniem
jest zebranie, w ktérym uczestniczg co najmniej 2 osoby. Wynikajgcy z ustawy
wymog, aby w zgromadzeniu uczestniczyto co najmniej 15 osdb, ma zatem charakter
arbitralny. Jednoczesnie wnioskodawca wskazat na dyferencjacje pod wzgledem
minimalnej liczby osé6b, ktérych wspétdziatanie jest konieczne dla realizacii
poszczegolnych praw i wolnosci politycznych (prawo do zatozenia zwiazku
zawodowego przystuguje grupie 10 osoéb, za$ zatozenia stowarzyszenia — 3
-osobom). Regulacje w tym zakresie powinny pozostawaé $ciSle skorelowane
z wolnoscig zgromadzen, tymczasem stowarzyszenia liczgce mniej niz 15 cztonkow
nie moga korzystaé‘ z wolnosci zgromadzen, w tym takze zostaly pozbawione
mozliwosci zwotywania obrad swoich cztonkéw.

Kolejny zarzut zwigzany jest z pozbawieniem oséb nieposiadajacych petnej
zdolnosci do czynnosci prawnych uprawnienia do organizaciji zgromadzenia. Na tym

tle Rzecznik sformutowat watpliwosci co do zgodnosci art. 3 ust. 1 ustawy z art. 57
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w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, z art. 29 lit. a Konwencji o prawach oséb
niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz. U.
22012 r. poz. 1169, dalej: Konwencja o prawach osob niepetnosprawnych) oraz
art. 15 Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogoélne Narodéw
Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526 ze zm.,
dalej; Konwencja o prawach dziecka). Pozbawienie o0séb niemajgcych petnej
zdolnosci do czynno$ci prawnych (1j. matoletnich oraz osob ubezwtasnowolnionych)
mozliwo$ci organizowania zgromadzen jest, zdaniem Rzecznika, ograniczeniem
nadmiernym, a tym samym sprzecznym z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci,
a takze prowadzi do naruszenia istoty wolno$ci zgromadzen. Odnoszac sie do
ograniczenia wolnosci os6b ubezwtasnowolnionych, Rzecznik wskazat, ze obecnhie
prawodawca odchodzi od sztywnego ograniczenia praw i wolnosci o0séb
z niepetnosprawnosciag intelektuaing na rzecz regulacji bardziej elastycznych,
dopasowanych do konkretnych sytuacji. Pozbawienie prawa do organizowania
zgromadzenh przez osoby czesciowo ubezwtasnowolnione stanowi wyraz tendenciji
do automatycznego ograniczania tej grupy oséb. Rzecznik wskazat takze na
naruszenie art. 29 lit. a Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych, ktéry
ustanawia obowigzek zagwarantowania osobom niepetnosprawnym praw
politycznych i mozliwosci korzystania z nich.

Odnoszac sie natomiast do pozbawienia oséb matoletnich, ktoére osiagnety
pewien stopient dojrzatosci, prawa organizowania zgromadzen, Rzecznik uznat takag
regulacje za nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnej wolnosci zgromadzen.
Wskazat, ze zgromadzenie organizowane przez osobe matoletnig i petnoletnig moze
odznacza¢ sie takim samym zagrozeniem dla porzadku publicznego. Jednocze$nie
stwierdzit, ze w praktyce organizator, przynajmniej w sytuacji wielotysiecznych
zgromadzen, nie jest w stanie jednoosobowo wptywa¢ na przebieg zgromadzenia,
za$ funkcje te powinny spetia¢ stuzby porzadkowe. Wnioskodawca zwrécit uwage
na dyferencjacje granicy wieku wystepujgca w niektérych sferach (odpowiedzialno$é
karna o0s6b, ktére ukonczyly 17. rok 2zycia, mozliwos¢ zawarcia zwigzku
matzenskiego przez kobiete po ukorniczeniu przez nig 16. roku zycia). Rzecznik
odwotat sie rowniez do argumentéw funkcjonalnych podnoszac, ze
w demokratycznym panstwie aktywny udziat obywateli (w tym os6b matoletnich)
w zyciu publicznym jest wartoscia prowadzgca do wyksztalcenia postaw

obywatelskich, ktéra powinna by¢ wspierana przez panstwo.
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Nastepny zarzut odnosi sie do regulacji wprowadzajacych zakaz
zorganizowania zgromadzenia zgtoszonego pézniej w tym samym czasie i miejscu,
co zgromadzenie zgtoszone wczesniej (niezgodnosé art. 6 ust. 2b, art. 7a ust. 1
i art. 8 ust. 2 ustawy z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji i art. 11 EKPC2z).
Jak stwierdzit wnioskodawca, w przypadku zgtoszenia dwdch lub wigkszej liczby
zgromadzen odbywajacych sie w tym samym miejscu, organ gminy kazdorazowo
zobowigzany jest ustali¢, czy mozliwe jest rébwnoczesne ich przeprowadzenie.
Rzecznik zauwazyt, ze przyjete regulacje wprowadzaja a priori domniemanie, ze
organizowane zgromadzenia, planowane w tym samym miejscu i czasie, bedg mieé
charakter niepokojowy. Jezeli organizator p6zniejszej manifestacji nie dokonana na
wezwanie gminy zmiany przebiegu trasy manifestacji, wéwczas stanowi to
samodzielng podstawe zakazu zgromadzenia, nie podlega natomiast ocenie kwestia,
czy zgromadzenie zgtoszone pézZniej bedzie miato pokojowy charakter.
W konsekwenciji, jedyny powdd wydania zakazu organizacji zgromadzenia stanowi
okoliczno$é, ze organizator pézniej zgtoszonego zgromadzenia nie dokonat
odpowiednich zmian co do czasu badz miejsca jego odbycia, nie zas to, ze samo
zgromadzenie godzi w chronione wartosci konstytucyjne, gdyz uczestnicy tego
zgromadzenia w ogéle nie muszg stwarza¢ zagrozen dla bezpieczerstwa i porzadku
pUblicznego. Kwestionowane przepisy dajg podstawe do tego, ze uprawnienie do
przeprowadzenia dwéch manifestacji w tym samym miejscu moze doznawaéd
ograniczenia jedynie z tego wzgledu, ze organy wiadzy publicznej nie sg w stanie
zapewni¢ wystarczajgcych sit porzadkoWych. Powotujac sie na orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego (TK), Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
i ETPCz, Rzecznik stwierdzit, ze obowigzkiem organéw wiadzy publicznej jest
zapewnienie bezpieczenstwa osobom uczestniczacym w zgromadzeniu i tylko w ten
spos6b panstwo wywigzuje sie z obowigzku realnego zagwarantowania wolnosci
zgromadzen. Zdaniem Rzecznika, w art. 7a ust. 1 ustawy wprowadzono nowg forme
ingerencji wtadzy publicznej w wolno$é zgromadzen, poprzez wezwanie organizatora
zgromadzenia do dokonania zmiany czasu lub miejsca zgromadzenié albo trasy
przejscia uczestnikébw. Tymczasem na tle art. 11 EKPCz przyjmuje sie, ze wolnosé¢
zgromadzen obejmuje takze swobode wyboru miejsca i czasu zgromadzenia przez
organizatoréw.

Rzecznik wskazuje takze, ze konstytucyjnej ochronie podiegajg jedynie
zgromadzenia odbywajace sie w spos6b pokojowy, za$ taki charakter planowanego
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zgromadzenia podlega ocenie w postgpowaniu w sprawie zgtoszenia zamiaru
organizacji zgromadzenia. Tymczasem — wedlug wnioskodawcy — ustawodawca
dopuscit organizowanie zgromadzen niepokojowych, skoro ich odbycie w tym samym
miejscu i czasie ma stanowi¢ zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi lub mienia
w znacznych rozmiarach. Kwestionowana regulacja przez to, ze umozliwia odbycie
zgromadzenia zgloszonego wczesniej mimo jego potencjainie niepokojowego
charakteru, narusza zatem art. 57 Konstytucji oraz art. 11 EKPCz. Rzecznik
stwierdzit réwniez, ze ustawodawca wprowadzit ,stopniowalne pojecie pokojowego
zgromadzenia [...] istnieje kategoria zgromadzen, ktére maja na tyle niepokojowy
charakter, ze ich odbycie réwnolegle z innym zgromadzeniem stanowi zagrozenie dla
zycia, zdrowia ludzi lub mienia. Zarazem takie zgromadzenie jest zbyt mato
niepokojowe, by zakaza¢ jego odbycia” (wniosek, s. 18-19).

Watpliwosci Rzecznika zwigzane sa takze z brakiem zapewnienia
organizatorom zgromadzenia skutecznego $rodka zaskarzenia na wezwanie
w sprawie zmiany przebiegu lub miejsca zgromadzenia (niezgodno$¢ art. 7a ust. 1
ustawy z art. 78 w zwigzku z art. 57 Konstytucji i z art. 13 w zwigzku z art. 11
EKPCz). Wezwanie dokonane w trybie art. 7a ust. 1 ustawy moze kohczy¢
postepowanie w sprawie, stanowigc tym samym wiadczg forme ingerencji organu
witadzy publicznej w wolnos§¢ zgromadzen. Pozwala to wtadzy publicznej, dziatajgcej
na podstawie nieostrych kryteribw, na wywieranie wplywu na organizatoréw
zgromadzen poprzez wymuszanie zmiany czasu badz miejsca zgromadzenia. Moze
to skutkowaé powstaniem swoistego ,wyscigu” miedzy organizatorami zgromadzen
w celu zajecia okreslonej daty lub miejsca na planowane zgromadzenie. W ocenie
Rzecznika, ustawa nie reguluje kwestii srodkéw zaskarzenia na wezwanie, o ktérym
mowa w art. 7a ust. 1 ustawy. Nawet w razie uznania ‘dopuszczalnoéci zaskarzenia
wezwania, o ktérym mowa w art. 7a ust. 1 ustawy, w trybie ustawy — Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, wymaga to wcze$niejszego
wezwania organu do usuniecia naruszenia prawa. Dopiero bezskuteczne wezwanie
stwarza mozliwo$¢ wystapienia ze skargg do sadu administracyjnego. W takim stanie
rozstrzygniecie sadu administracyjnego zawsze nastapi po uptywie planowanej daty
zgromadzenia. Tym samym dostepne $rodki zaskarzenia nie sg skuteczne. Zdaniem
Rzecznika $rodek zaskarzenia tylko wtedy bedzie mogt zosta¢ uznany za skuteczny,
gdy ostateczne — drugoinstancyjne — rozstrzygnigcie przez sad w sprawie skargi na

wezwanie zostanie wydane przed datg odbycia demonstracji. W konsekwenc;ji
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procedura odwotawcza przewidziana w tych przepisach narusza art. 78 Konstytuciji
oraz art. 13 EKPCz, poniewaz dostepny zainteresowanym $rodek zaskarzenia nie
gwarantuje realizacji konstytucyjnej wolnosci zgromadzen, ktérej przejawem jest
wolno$¢ wyboru czasu i miejsca zgromadzenia.

Kolejny zarzut zwigzany jest z niesprecyzowaniem momentu wniesienia
zgtoszenia o zamiarze zorganizowania zgromadzenia (niezgodno$¢ art. 8 ust. 2
ustawy z art. 2 Konstytucji). Ustawa nié zawiera regulacji w tym zakresie, mimo
daleko idgcych skutkédw zwigzanych z ustaleniem kolejnosci zgtoszonych
zgromadzen. W tym stanie, do okres$lenia momentu wniesienia zgfoszenia, jak
réwniez form, w ktérych to nastepuje, znajduje zastosowanie art. 63 ustawy z dnia
14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2013 r.
poz. 267; dalej: k.p.a.). Przepis ten nie stanowi jednak wystarczajacej podstawy dla
okreslenia, ktére sposréd zgloszen, wniesionych w tym samym dniu, jest
zgtoszeniem ,wczesniejszym”, a ktére ,pdzniejszym”. Powoduje to dowolno$é oceny
dokonywanej przez organ przyjmujacy zgtoszenie, jak rowniez stwarza podstawy do
niejednolitosci stosowania kwestionowanego przepisu w praktyce.

Whnioskodawca podat réwniez w watpliwosé regulacje niezapewniajace
organizatorom zgromadzenia skutecznego $rodka odwotawczego w toku
postepowania administracyjnego od decyzji o zakazie zgromadzenia (niezgodno$¢
art. 9 ust. 1, 2 i 4 w zwigzku z art. 7 ust. 1 ustawy z art. 78 w zwigzku z art. 57
Konstytucji i art. 13 w zwigzku z art. 11 EKPCz). Jak wskazat Rzecznik, przyjety
w ustawie tryb postepowania odwotawczego w sprawie decyzji zakazujacej
organizacji zgromadzenia nie zapewnia, ze organ odwotawczy (wojewoda) wyda
rozstrzygniecie odwofawcze przed datg zgromadzenia. Rzecznik ponownie
przypomniat, ze wolno$¢ zgromadzenn obejmuje swobode wyboru czasu
zgromadzenia. W konsekwencji, procedura odwotawcza musi zosta¢ skonstruowana
w sposob, ktéry umozliwia uzyskanie ostatecznej decyzji administracyjnej przed data
zgromadzenia - tylko wtedy ustawodawca zrealizuje wymoég zapewnienia

skutecznego Srodka odwotawczego.
Il. Analiza formalnoprawna

1. W pefitum wniosku grupy postéw z 29 listopada 2012 r. jako wzorzec

kontroli zostat wskazany art. 21 MPPOP. W uzasadnieniu wniosku nie przedstawiono

-15-



jednak argumentacji w zakresie niezgodnosci kwestionowanych przepiséw z art. 21
MPPOP. Tym samym nie zostat dopetniony obowigzek uzasadnienia
sformutowanych w piSmie procesowym zarzutéw, wynikajacy z art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643 ze zm., dalej: ustawa o TK), co stanowi samodzielng podstawe do umorzenia
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 tej ustawy. Zarazem, formutujgc
zarzut niezgodnosci z art. 21 MPPOP wnioskodawca nie wyszedt poza tresé
wynikajacg z podstawowego wzorca kontroli, tj. art. 57 Konstytucji, co czyni ocene
zgodnosci w tym zakresie zbedng (por. analogiczny kierunek rozstrzygniecia przyjety
w wyroku TK z 10 lipca 2008 r., sygn. akt P 15/08).

Z powyzszych wzgledéw postepowanie w zakresie badania zgodno$ci art. 6
ust. 2b, art. 7 ust. 1i ust. 2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 3 i 4,
art. 12 ust. 2 oraz art. 13a ustawy z art. 21 MPPOP powinno zosta¢ umorzone, na

podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

2. Uwaga o braku uzasadnienia sformutowanych zarzutéw we wniosku grupy
postébw z 29 listopada 2012 r. jest aktualna takze w odniesieniu do zarzutu
niezgodnosci art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 3, art. Sust. 1,24, art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust.
2 oraz art. 13a ustawy z art. 32 Konstytucji oraz art. 13 EKPCz. Réwniez w tym
przypadku wnioskodawca nie dopetnit — wynikajacego z art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy
o TK — obowigzku uzasadnienia sformutowanych zarzutéw. Zwazywszy poczynione
ustalenie, Sejm wnosi w powyzszym zakresie o umorzenie postepowania na
' podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$c

wydania wyroku.
lil. Wzorce kontroli

1. Whnioskodawcy wskazujg art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
art. 2 Konstytucji jako wzorce o zasadniczym znaczeniu w rozpatrywanej sprawie.
Pomocniczo przywotano réwniez: art. 20, art. 32 i art. 78 Konstytucji oraz art. 11
iart. 13 EKPCz, art. 29 lit. a Konwencji o prawach o0séb niepetnosprawnych oraz

art. 15 Konwenciji o prawach dziecka.
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2. Na wstepie nalezy wskazaé cechy zasadnicze wolnoéci zgromadzen,
odrézniajace jg od innych wolnosci obywatelskich, ktére rowniez stanowig emanacje
idei wolnosci wyrazania mysli i opinii przez obywateli.

Zgromadzenie publiczne ma charakter okazjonalny, w odréznieniu od
stowarzyszenia, ktére zaktada istnienie wzglednie trwatych relacji miedzy jego
cztonkami. W przeciwienstwie do wolnosci stowarzyszania sie, ale takze i wszelkich
zgromadzen czy zebran o charakterze prywatnym, uczestnictwo w zgromadzeniu
publicznym nie jest okreslone imiennie, lecz jest anonimowe, co stanowi wazny
element tresci normatywnej konstytucyjnej wolnosci zgromadzen.

Zgromadzenie publiczne, cho¢ jest okazjonalne, nie jest jednak
przypadkowym zgrupowaniem osob, lecz zgromadzeniem intencjonalnym, zwotanym
przez jego organizatoréw, ma swoj konkretny cel, ktorym jest wyrazenie opinii lub idei
albo tez obrona okreslonych intereséw przez jego uczestnikéw. Inaczej wiec niz
w sytuacji przypadkowo zebranej grupy ludzi, zaktada to konieczne minimum
organizacji zgromadzenia oraz istnienie organizatora, przedstawienia celu i miejsca
zgromadzenia. Przyjmuje sie takze, ze zamiar organizacji takiego zgromadzenia

powinien zosta¢ zgtoszony odpowiednim organom wiadzy publicznej.

3. Wyznaczajgc ogdélne ramy wolnosci zgromadzen, nalezy w pierwszej
kolejnosci odwota¢ sie do orzecznictwa sgdu konstytucyjnego, ktéry kilkukrotnie
podejmowat kwestie dopuszczalnych ograniczen realizacji wolnosci zgromadzen
(por. wyroki TK z: 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 10 listopada 2004 r.,
sygn. akt Kp 1/04; 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05 i 10 lipca 2008 r., sygn. akt
P 15/08).

Odnoszac sie do tresci wolnosci zgromadzen, Trybunat w pierwszym rzedzie
sprecyzowat pojecie zgromadzenia w rozumieniu art. 57 Konstytucji. Pojecie to
oznacza zebranie co najmniej kilku os6b w jednym miejscu, ktére ma na celu
wspéine obrady lub wspdélne wyrazenie stanowiska. Samo wyrazenie stanowiska
moze przybieraé rozne formy (wypowiedzi stowne, ale réwniez sam fakt obecnosci
razem z innymi osobami w jednym miejscu). Artykut 57 Konstytucji nie limituje spraw,
ktore stanowié moga przedmiot zgromadzenia — moze ono by¢ po$wiecone zaréwno
sprawom z zakresu polityki (na taki charakter wskazuje zresztg umiejscowienie przez
ustrojodawce prawa do zgromadzen ws$réd praw politycznych jednostki), jak

i sprawom niemajgcym takiego charakteru, w tym prywatnym; obejmuje ono
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zgromadzenia w pomieszczeniach zamknietych, jak i zgromadzenia na otwartej
przestrzeni. Tre$§¢ pogladéw gtoszonych w trakcie zgromadzenia moze mie¢ dowolng
tres¢, pod warunkiem, ze nie sg one sprzeczne z prawem.

Konieczny element zgromadzenia stanowi wystepowanie wiezi pomiedzy
uczestnikami zgromadzenia, wyrazajgcej sie w zamiarze wspoélnego obradowania
badz wspdinego wyrazenia stanowiska. Ponadto zgromadzenie wymaga zawsze
przedsiewziecia pewnych czynnosci organizacyjnych — co do zasady zgromadzenie
jest zebraniem wcze$niej zaplanowanym i zwotanym przez okres$lona osobe (osoby),
ktére wyznaczajg cel i miejsce odbycia zgromadzenia. Zarazem miedzy
organizatorem zgromadzenia i jego uczestnikami nie wystepuje zazwyczaj
powigzanie organizacyjne. Zgromadzenie ma charakter okazjonalny, za$
uczestnictwo w zgromadzeniu - poza jego organizatorami — jest anonimowe. Co
wiecej, osoby uczestniczgce w zgromadzeniu mogg by¢ zamaskowane w sposéb,
ktéry uniemozliwia ich identyfikacje, o ile tylko ich zamaskowanie nie sygnalizuje
agresywnego zachowania i ewentualnych zagrozenn dla pokojowego przebiegu
zgromadzenia (por. wyrok TK z 10 listopada 2004 r., sygn. akt Kp 1/04). Nadanie
zgromadzeniu okre$lonych ram organizacyjnych oraz intencjonalnych odréznia
zgromadzenie od przypadkowego zgrupowania (zbiorowiska) oséb.

Wolno§¢ zgromadzen ma charakter wolnosci pozytywnej i dotyczy prawa do
zorganizowania zgromadzenia, prawa do udzialu w zgromadzeniu i prawa do
kierowania zgromadzeniem. Negatywny aspekt wolnosci zgromadzen to prawo do
niebrania udzialu w zgromadzeniu i obowigzek respektowania zasady, ze nikogo nie
mozna zmusza¢ do udziatu (uczestnictwa) w zgromadzeniu.

Wolno§¢ zgromadzenn obejmuje swobode wyboru czasu i miejsca
zgromadzenia, formy wyrazania pogladéw oraz swobodne ustalenie przebiegu
zgromadzenia (prowadzenia obrad). Realizacja wolnosci zgromadzen wymaga
okre$lonych dziatah ze strony wiadz publicznych. Sg one zobowigzane podjgé
dziatania gwarantujgce mozliwos¢ bezpiecznego odbycia zgromadzenia,
w szczegblnosci poprzez zabezpieczenie przed ewentualnymi aktami przemocy ze
strony osob trzecich (przeciwnikédw manifestacji). Organy wiadzy publicznej nie moga
takze ingerowaé w wolnos¢ zgromadzen (zakazywa¢ odbycia zgromadzenia,
utrudnia¢ jego przeprowadzenia, stosowaé szykan wobec organizatorow
i uczestnikbw manifestacji), o ile zgromadzenie ma charakter pokojowy. Obejmuje to

takze sytuacje, gdy wolnos¢ zgromadzen wykorzystywana jest dla krytyki dziatalno$ci
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tych wtadz. W wymiarze negatywnym wolno§é zgromadzen oznacza prawo do
odmowy przez jednostke udziatu w zgromadzeniu.

Elementem definicji zgromadzenia jest jego pokojowy charakter, odnoszacy
sie zarébwno do zatozonego celu zgromadzenia, jak i jego przebiegu. Zgodnie
z utrwalonym pogladem Trybunatu Konstytucyjnego, wolno$¢ zgromadzen obejmuje
swoim zakresem wyigcznie zgromadzenia przebiegajagce z poszanowaniem
integralnosci fizycznej os6b (zaréwno uczestnikow zgromadzenia, jak i oséb
postronnych) oraz poszanowaniem mienia publicznego i prywatnego. Przestrzeganie
pokojowego charakteru zgromadzenia stanowi warunek korzystania z wolnosci
zgromadzen — w razie utraty przez zgromadzenie pokojowego charakteru
przeksztalca sie ono w niebezpieczne zbiegowisko, ktére nie korzysta
z konstytucyjnej ochrony (por. wyrok TK z 10 lipca 2008 r., sygn. akt P 15/08). Tym
samym wykluczone jest stosowanie przemocy i przymusu przez uczestnikow
zgromadzenia zaréwno w stosunku do innych uczestnikdw zgromadzenia, jak i 0s6b
trzecich i funkcjonariuszy publicznych. Ocena, czy w konkretnej sytuacji doszto do
utraty przez zgromadzenie pokojowego charakteru musi byé dokonywana z daleko
posunietg ostroznoscig, a tym samym pojedyncze incydenty — o ile nie sg zwigzane
ze stosowaniem przemocy — nie przekresiajg automatycznie pokojowego charakteru
zgromadzenia.

Trybunat podkreslat szczegdlne znaczenie wolnosci zgromadzen dla sfery
zycia politycznego. Stanowi ona forme uczestnictwa w debacie publicznej i —
w konsekwencji — w sprawowaniu wiadzy w demokratycznym panstwie. Wolno$¢
zgromadzen jest koniecznym elementem demokracji i warunkuje Kkorzystanie
z innych wolnosci i praw cztowieka zwigzanych ze sferg zycia publicznego (wolnosci
stowa i wyrazania pogladow, przekazywania informacji, oddziatywanie na postawy
innych osob). Zgromadzenia stanowig zasadniczy element demokratycznej opinii
publicznej, tworzac czes¢ sktadowg procesu demokracji bezposredniej, umozliwiajac
wyrazanie krytyki i protestu. Dzieki zgromadzeniom jednostka moze uczestniczyé
w mechanizmie decyzyjnym sprawowania wtadzy publicznej. Z tych wzgleddw,
u podstaw wolnosci zgromadzen lezy w réwnym stopniu interes poszczegéinych
jednostek, jak i interes ogblnospoteczny.

Wolnosé zgromadzen moze podiegaé ograniczeniom, co przewidziano wprost
w art. 57 zdanie 2 Konstytucji. Granice ingerencji w tej sferze wyznacza zasada

proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), przy czym znajduje ona zastosowanie
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takze przy ocenie dopuszczalnosci jednostkowych dziatann podejmowanych przez
organy wiadzy publicznej na tle stosowania przepisow ustawy - Prawo
o zgromadzeniach.  Podstawowymi ograniczeniami  wolnosci  zgromadzen,
wynikajacymi z ustawy s3g: obowigzek wcze$niejszego zawiadomienia o zamiarze
zorganizowania zgromadzenia (cho¢ zarazem sad konstytucyjny za zbyt daleko
idacy uznat obowigzek notyfikacyjny w przypadku zgromadzen spontanicznych — por.
wyrok TK z 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05), obowigzek zapewnienia odbycia
zgromadzenia w sposOb pokojowy, zakaz uczestnictwa w zgromadzeniu oséb
uzbrojonych czy tez mozliwosé rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela
organu gminy. Wymaga podkre$lenia, ze Trybunat Konstytucyjny potwierdzit
zgodno$¢ z Konstytucja przepisdw wprowadzajgcych obowiazek notyfikacyjny — jest
on usprawiedliwiony koniecznoscig podjecia przez organy wtadzy publicznej dziatan
zapewniajacych bezpieczenstwo planowanego zgromadzenia. Podobnie nie budzi
watpliwosci sadu konstytucyjnego zakaz uczestnictwa w zgromadzeniu oséb
uzbrojonych, jak i mozliwosé rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela
organu wiadzy publicznej w przypadku, gdy dochodzi do powaznego
i bezpos$redniego zagrozenia pokojowego charakteru zgromadzenia,
a w konsekwencji do zagrozenia jednej z wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3

Konstytucji.

4. Zgodnie z art. 2 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”.

Zasade demokratycznego panstwa prawnego traktuje sie jako zasade nader
pojemna, ktérej w procesie stosowania Konstytucji nadaje sie najszersze
z mozliwych znaczenie, wydobywajac z niej caty szereg zasad pochodnych (por.
W. Sokolewicz  [w:]  Konstytucja  Rzeczypospolitej  Polskiej. = Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, tom V, komentarz do art. 2, s. 32).

Biorac pod uwage uzasadnienie wnioskéw, ktore zainicjowaty niniejsze
postepowanie, istotne znaczenie majg przede wszystkim: zasada prawidiowej
(,rzetelnej”, ,przyzwoitej”) legislacji oraz wywodzone z niej zasady: okreslono$ci
prawa, ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa,

pewnosci prawa, a takze zasada proporcjonalnosci.
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Nakaz respektowania przez ustawodawce zasady prawidiowej legislacji
oznacza W szczegoOlnosci wymog okreslonosci przepiséw, ktére muszg byé
formutowane w sposéb legislacyjnie poprawny, precyzyjny i jasny.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 21 marca 2001 r. (sygn. akt
K 24/00): ,Z zasady okre$lonoSci wynika, ze kazdy przepis prawny winien by¢
skonstruowany poprawnie z punktu widzenia jezykowego ilogicznego [...]. Wymoég
jasnoéci oznacza nakaz tworzenia przepiséw klarownych i zrozumiatych dla ich
adresatow, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé moga stanowienia norm
prawnych nie budzacych watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw
i przyznawanych praw. Zwigzana z jasno$cig precyzja przepisu winna przejawia¢ sie
w konkretno$ci nakfadanych obowigzkéw i przyznawanych praw tak, by ich tre$¢ byta
oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie”.

Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, zwana tez zasadg lojalnosci parfistwa wobec obywateli, oznacza dla
ustawodawcy zakaz zastawiania przez przepisy prawne (prawodawce) putapek,
wycofywania sie z ustalonych regut postepowania lub innego rodzaju naduzywania
wiadzy wzgledem obywateli, zarbwno w procesie stanowienia, jak i stosowania
prawa. Istotg tej zasady jest zatem zapewnienie przez ustawodawce warunkéw,
w ktérych obywatele sg w stanie przewidzieé prawne nastepstwa swoich dziatan.

Zasada proporcjonalnosci, tgczona w orzecznictwie i w doktrynie zaréwno
z art. 2, jak réwniez z przywotanym przez wnioskodawcéw art. 31 ust. 3 Konstytucji,
zaktada, ze ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajacych pewien
stopien ucigzliwosci, a zwlaszcza zaburzajgcych proporcje pomiedzy stopniem
naruszenia uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb
podlega¢ ochronie. W tym ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje

ochronng w stosunku do wszystkich praw i wolno$ci jednostki.

5. Z zasady réwnosci (art. 32 Konstytucji), przywofanej we wniosku grupy
postébw z 29 listopada 2012 r., wynika obowigzek: 1) zachowania réwnosci wobec
prawa wszystkich podmiotow konstytucyjnych wolnosci i praw, 2) réwnego
traktowania przez wtadze publiczne, 3) zakaz dyskryminacji.

Zasada rowno$ci oznacza, ze w danej sferze, ze wzgledu na wystepujgce
miedzy podmiotami podobienstwo (istnienie wspoélnej cechy istotnej), podmioty te
muszg byé traktowane w jednakowy sposéb. Lech Garlicki (por. tenze [w:]
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003,
tom Ill, komentarz do art. 32, s. 5) wyréznia w tym wzgledzie nakaz réwnosci
w stanowieniu prawa (rébwnos¢ w prawie) oraz nakaz rownosci w stosowaniu prawa
(réwnos¢ w traktowaniu).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt
SK 10/01) dopuscit mozliwosé powotywania sie na naruszenie zasady réownosci, do
ktérej dochodzi w zwigzku z niedochowaniem innych praw i wolno$ci wskazanych
w Konstytucji. Trybunat stwierdzit m.in.: ,Przyjmujgc, ze art. 32 wyraza przede
wszystkim zasade ogdélng, dotyczacag konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki,
zatozy¢ mozna, ze — bedace jego pochodng — prawo do réwnego traktowania takze
odnosi sie przede wszystkim do realizacji tych wtasnie wolnosci i praw. Jak juz
wspomniano, Konstytucja nie formutuje zatozenia réwnosci w rozumieniu
uniwersalnego egalitaryzmu jednostek, ale jako réwng mozliwo$é realizacji wolnosci
i praw”.

Ponadto Trybunat w wyroku z 4 marca 2008 r. (sygn. akt SK 3/07) stwierdzit:
Jezeli ustawodawca réznicuje podmioty prawa, ktére charakteryzujg sie wspoéing
cechg istotng, to wprowadza odstepstwo od zasady rownosci. Odstepstwo takie nie
oznacza jeszcze nharuszenia zasady rownosci, ale tylko jezeli: 1) kryterium
ré6znicowania ma charakter relewantny, a wiec pozostaje w racjonalnym zwigzku
z celem i treScig danej regulacji; 2) waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzyé,
pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone
w wyniku wprowadzonego zréznicowania; 3) kryterium réZnicowania pozostaje
w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami, czy normami konstytucyjnymi,

uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych”.

6. Artykut 78 Konstytucji przyznaje stronom postepowania prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Prawo to uznaje sie
za jeden z komponentéw sprawiedliwosci proceduralnej, wywodzonej z prawa do
sadu, okreslonego w art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

W literaturze przedmiotu podkresla sie, iz drugoinstancyjna kontrola orzeczen
i decyzji jest istotnym elementem ochrony praw jednostki, bo stwarzajgc mozliwos¢
weryfikacji pierwszego rozstrzygniecia, przeciwdziata arbitralno$ci i utatwia unikanie
pomytek i krzywd (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, tom V, komentarz do art. 78, s. 1-2).
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Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 15 grudnia 2008 r. (sygn. akt P 57/07)
wskazat wymagania, jakim powinien odpowiadaé ustanowiony przez ustawe Srodek
zaskarzenia: ,Po pierwsze — $rodek taki musi by¢ dostepny, wiec jego uruchomienie
powinno zaleze¢ od woli strony i nie moze by¢ poddane nadmiernie skomplikowanym
rygorom. Po drugie — $rodek ten musi byé efektywny, czyli musi stwarzaé realna
mozliwo$é oceny pierwszoinstancyjnego rozstrzygniecia i dokonania jego uchylenia
badz zmiany (...)".

W swoim orzecznictwie Trybunat odnosit sie rowniez — co istotne z punktu
widzenia zarzutéw wnioskodawcéw w przedmiotowej sprawie — do mozliwosci
wylgczenia dwuinstancyjnoséci postepowania w tzw. kwestiach wpadkowych,
tj. pobocznych w stosunku do gtéwnego postepowania: ,Zasada dwuinstancyjnosci
nie wymaga, aby w kazdej kwestii wpadkowej, niemajacej charakteru odrebnej
sprawy w rozumieniu Konstytucji, przystugiwat $rodek zaskarzenia. Koniecznosé
ustanowienia takich érodkéw [...] moze natomiast wynika¢ z ogbélnego wymogu
uksztaltowania procedury sadowej zgodnie z zasadami sprawiedliwosci
proceduralnej” (wyrok TK z 31 marca 2009 r., sygn. akt SK 19/08).

7. Wskazany jako wzorzec kontroli art. 20 Konstytucji wyraza zasade
spotecznej gospodarki rynkowej. Zasada ta nadaje ksztalt ustrojowi gospodarczemu
Rzeczypospolitej i okre$la kierunek dazen panstwa w tym zakresie, wskazujgc na
zasadnicze elementy spotecznej gospodarki rynkowej: wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej, wtasnos¢ prywatng oraz dialog i wspétprace partneréw spofecznych
(zob. wyrok TK z 11 lipca 2011 r., sygn. akt P 1/10).

Z uwagi na pomieszczenie art. 20 Konstytucji w jej Rozdziale | stuszne jest
twierdzenie, ze przepis ten nalezy traktowac jako ,podstawowe zatozenie systemu
prawa” (P. Tuleja, Zasady konstytucyjne [w:] Konstytucjonalizacja zasad i instytucji
ustrojowych, red. P. Sarnecki, Warszawa 1997, s. 24), czy tez ,metaklauzule”
(E. Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konslytucji RP na fle orzecznictwa TK,
Torun 2003, s. 172) zawierajgcg w sobie znaczny potencjat normatywny, ktérego
wykorzystanie uzaleznione jest od aktywnosci organdéw orzeczniczych przy
powotywaniu sie nan.

W  dotychczasowym dorobku orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego
ustalono m.in., ze: W plaszczyznie konstytucyjnoprawnej spoteczna gospodarka

rynkowa, bedgca podstawg ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskieg;j,
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wyznaczona jest z jednej strony przez podstawowe, tradycyjne elementy rynku
w postaci wolnosci gospodarczej i wiasnosci prywatnej, z drugiej zas§ przez
solidarno$é spoteczna, spoteczny dialog i wspétprace partneréd4w spotecznych.
W ujeciu art. 20 konstytucji spoteczna gospodarka rynkowa stanowi wiec nie tylko
okreslony model ekonomiczny, ale takze pozadany przez ustrojodawce obraz tadu
spotecznego” (zob. wyrok TK z 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00).

Na potrzeby dalszych rozwazan, z uwagi na sformulowane przez
whnioskodawcéw zarzuty, nalezy sie odniesé do zawarto$ci normatywnej omawianego
wzorca w zakresie, w jakim wskazuje na ,solidarno$é¢, dialog i wspétprace partneréow
spotecznych” jako jeden z filaréw spotecznej gospodarki rynkowej. W pismiennictwie
wskazuje sie, ze: ,Pojecia «solidarnosci, dialogu iwspotpracy» nie majg jasno
okres$lonej tresci prawnej, wiec ten fragment nalezy odczytywaé przede wszystkim
jako wskazanie pewnych wartosci, ktére stanowi¢ powinny podstawe funkcjonowania
spotecznej gospodarki rynkowej. Zarazem jednak okre$lone tu zostajg pewne ramy
procesu podejmowania decyzji spotecznych i gospodarczych, tak w materialnym, jak
i proceduralnym aspekcie” (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005, komentarz do art. 20, s. 13).

8. Jako wzorce kontroli przywotane zostaty réwniez przepisy uméw
miedzynarodowych — EKPCz, Konwencji o prawach dziecka, jak rowniez Konwenciji
o prawach oséb niepetnosprawnych.

Artykut 11 EKPCz stanowi:

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

2. Wykonywanie tych praw nie moze podlegaé innym ograniczeniom niz te,
ktore okresla prawo i ktére sg konieczne w spoteczenstwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego
lub publicznego, ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwu,
ochrone zdrowia i moralnoéci lub ochrone praw i wolnosci innych osaéb.
Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych
Z prawem ograniczen w korzystaniu z tych praw przez czionkéw sit

zbrojnych, policji lub administracji panstwowej”.
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Artykut 13 EKPCz stanowi:

,Kazdy, czyje prawa i wolnosci zawarte w niniejszej konwencji zostaly

naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka odwotawczego do

wilasciwego organu panstwowego takze wéwczas, gdy naruszenia
dokonaty osoby wykonujgce swoje funkcje urzedowe”.
Artykut 15 Konwencji o prawach dziecka stanowi:

.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 wyjgtkiem tych, ktére sg zgodne z prawem i ktére sa
konieczne w spoteczenstwie demokratycznym do zapewnienia
intereséw  bezpieczenstwa narodowego, porzadku publicznego,
ochrony zdrowia badZz moralnoSci spotecznej lub ochrony praw
i wolnosci innych oso6b”.

Artykut 29 lit. a Konwengiji o prawach os6b niepetnosprawnych stanowi:

Lanstwa Strony zagwarantujg osobom niepetnosprawnym prawa

polityczne i mozliwos¢ korzystania z nich, na zasadzie réwnosci z innymi

osobami oraz zobowigzujg sie do:

(a) zapewnienia, ze osoby niepetnosprawne beda mogly efektywnie
i w pefni uczestniczy¢ w zyciu politycznym i publicznym, na zasadzie
rébwnosci z innymi osobami, bezposrednio lub za posrednictwem
swobodnie wybranych przedstawicieli, witaczajac w to prawo
i mozliwo$é korzystania z czynnego i biernego prawa wyborczego [...]".

Sposréd  wzorcow  konwencyjnych  pierwszoplanowg role, na tle

sformutowanych zarzutéw, odgrywa art. 11 EKPCz. Regulacja ta, statuujgc wolnos¢

pokojowych zgromadzen, ma za zadanie chroni¢ jednostke przed arbitralng

ingerencjg wtadz publicznych w wolnosé gromadzenia sie. Jednak w pewnych

okolicznosciach wtadze majg pozytywny obowigzek podjecia odpowiednich dziatan,

aby zapewni¢ skuteczne korzystanie z tej wolnosci.

Dopuszczalne ograniczenia praw zagwarantowanych w tym przepisie muszg

by¢ interpretowane wasko i mogg je usprawiedliwia¢ jedynie wazne i przekonujace

powody. Przyktadowo, w orzeczeniu dotyczagcym rozwigzania przez wtadze tureckie

zwigzku zawodowego urzednikéw Europejski Trybunat Praw Czlowieka (dalej:

ETPCz) wyraznie podkreslit, ze panstwa nie mogg w imie ochrony bezpieczenstwa
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panstwa lub bezpieczenstwa publicznego podejmowac wszystkich $rodkéw, jakie
uznajg za stosowne (orzeczenie Tum Haber Sen i Cinar przeciwko Turcji z 21 lutego
2006 r., skarga nr 28602/95). W sprawie Platform ,Arzte fir das Leben” przeciwko
Austrii (wyrok ETPCz z 21 czerwca 1988, skarga nr 10126/82) wtadze zezwolity na
zorganizowanie w okreslonym miejscu demonstracji. Na whniosek organizatoréw
zostata ona przeniesiona w inne miejsce, gdzie trudniej byto jednak utrzymaé
kontrole nad ttumem. ETPCz stwierdzit, ze: ,demonstracja moze irytowa¢ lub obrazaé
osoby sprzeciwiajace sie ideom Ilub postulatom, w zwigzku z ktorymi jest
organizowana. Uczestnikom trzeba jednak umozliwi¢ jej odbycie bez obawy
fizycznych atakéw ze strony oponentéw. Obawa taka moze powstrzymaé
stowarzyszenia lub inne grupy majgce wspélne idee i zainteresowania przed
otwartym wyrazaniem swoich pogladéw na temat szczegdlnie kontrowersyjnych
probleméw spotecznych. W demokracji prawo do kontrdemonstracji nie moze siegaé
tak daleko, ze bedzie ograniczato prawo do demonstracji. Prawdziwa i faktyczna
swoboda pokojowych zgromadzen nie moze by¢ zatem ograniczona do zwyktego
powstrzymania sie przez panstwo od ingerencji; czysto negatywna koncepcja nie
odpowiada ani tresci, ani celom art. 11". Realizacja wolno$ci zgromadzen zawartej
wart. 11 EKPCz moze czasem wymagaé podjecia dziatain pozytywnych, nawet
ingerujgc — w razie potrzeby — w stosunki miedzy jednostkami. Witadze majg duzg
swobode wyboru $srodkéw, ktére w konkretnej sytuacji nalezy zastosowaé. Sa
zobowigzane do podjecia dziatan, nie moga jednak zagwarantowaé oczekiwanych
rezultatow. W tej sprawie — zdaniem ETPCz — wtadze austriackie podjety wszelkie
rozsagdne kroki dla ochrony uczestnikbw demonstracji, nie doszto zatem do
naruszenia art. 11 EKPCz (cytaty za: M. A. Nowicki, Woké6t Konwencji Europejskiey.

Komentarz do Europejskiej Konwencji Praw Cziowieka, Warszawa 2010).

IV. Dopuszczalno$é odbywania zgromadzen przez grupy mniejsze niz 15

osob

W ocenie RPO ustawodawca wylgczyt mozliwos¢ odbywania zgromadzen
przez grupy liczgce mniej niz 15 oséb w nastepstwie przyjetej w art. 1 ust. 2 ustawy
definicji zgromadzenia publicznego (,zgromadzeniem jest zgrupowanie co najmniej
15 os6b [...]"). Dotyczy to réwniez sytuacji, gdy w trakcie trwania zgromadzenia

liczba jego uczestnikdw zmniejszy sie ponizej 15 osbb.
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Stanowisko przyjmujace, ze z ustawy — Prawo o zgromadzeniach wynika
zakaz realizacji wolnosSci zgromadzen przez grupy mniejsze niz 15 osdb nie moze
zostaé uznane — w ocenie Sejmu - za trafne. Po pierwsze, zaden z przepiséw
ustawy nie zakazuje expressis verbis odbywania zgromadzen przez grupe liczaca
mniej niz 15 oséb. Regulacje art. 1 ust. 2 ustawy okre$lajaca minimalng liczbe
uczestnikébw zgromadzenia organizowanego na otwartej prz_eétrzeni nalezy
odczytywaé wylgcznie jako wyznaczajacg limit uczestnikébw, od ktérego
zgromadzenie bezwzglednie podlega obowigzkowi notyfikacji. Zgromadzenia liczace
mniej uczestnikéw nie podlegajg tym samym obowigzkowi zgtoszenia. Wymaog, aby
zgromadzenie miato okreslong liczbe uczestnikéw, jako warunek jego odbycia, nie
miesci sie rowniez w konstytucyjnym standardzie wolnosci zgromadzenn. Wprawdzie
wolno$é zgromadzen zaliczana jest do kategorii wolno$ci o charakterze kolektywnym
(moze byé realizowana wytacznie poprzez wspétdziatanie wielu oséb), jednak
ustanowienie w tym wzgledzie wymogow iloSciowych nie jest objete trescig
konstytucyjnej wolnosci zgromadzen. Wolno$¢ prawna (in casu: wolno§é
zgromadzen) stanowi zawsze wolnos¢ w sensie negatywnym i przyjmuje postaé
relacji trojcztonowej: 1) podmiot wolnosci; 2) brak okreslonych przeszkéd
ograniczajgcych dziatanie ze strony innego podmiotu (w tym zwtaszcza ze strony
panstwa); 3) przedmiot wolnosci, czyli alternatywa w postaci wykonywania pewnego
dziatania lub tez zaniechania jego wykonywania (M. Szydto, Wolnos¢ prawnie
chroniona jako modalno$¢ prawna [w:] Miedzy tradycjg a przyszfo$cig w nauce prawa
administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
red. J. Supernat, Wroctaw 2009, s. 732). W tym kontek&cie trzeba zauwazyé, ze na
poziomie ustawy nie zostata uregulowana cato$¢ zagadnienn zwigzanych
z przeprowadzeniem manifestacji. | tak nie okre$lono np. w jakich formach odbywa
sie manifestacja (czy dopuszczalne jest cho¢by spalenie kukly), co nie oznacza
bynajmniej automatycznie zakazu podejmowania takich dziatan jako
niewymienionych przez ustawe. Po drugie, podstawowym celem art. 1 ust. 2 ustawy
jest umozliwienie wilasciwym organom podjecia $Srodkéw zabezpieczajgcych
pokojowy przebieg zgromadzenia, ktdrego liczba uczestnikdw wynosi co najmniej 15
oséb, co obejmuje takze $rodek ostateczny w postaci zakazu przeprowadzenia
zgromadzenia. Przepis ten nie zmierza natomiast do okreslenia limitu liczbowego,
ktéry warunkuje mozliwos¢ odbycia zgromadzenia. Ustawodawca przyjat zatem, ze

limit 15 os6b stanowi te minimalng liczbe uczestnikbw zgromadzenia, przy ktorej
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zgromadzenie moze stanowi¢ zagrozenie dla porzadku publicznego w stopniu
wymagajacym uprzedniego zabezpieczenia odpowiednich sit porzadkowych.
W przypadku zgromadzen, ktérych liczba uczestnikéw jest mniejsza niz 15 oséb, ich
organizacja nie wymaga zapewnienia szczegolnych srodkéw zabezpieczajgcych. Po
trzecie, przepis okreslajacy minimalng liczbe uczestnikdw zgromadzenia ma w istocie
charakter wzgledny, za$ sktadana w tym zakresie przez organizatora deklaracja co
do liczby uczestnikdw (por. art. 7 ust. 2 pkt 3 ustawy) ma jedynie szacunkowy
charakter. Organizator zgromadzenia, zgtaszajgc zamiar odbycia zgromadzenia, nie
ma obowigzku udowodnié, ze zgromadzenie bedzie liczylo co najmniej 15
uczestnikébw. Podana przez organizatora liczba uczestnikédw nie podiega — co do
zasady - szczegdlowej weryfikacji w procedurze przyjmowania zawiadomienia
0 organizacji zgromadzenia (organ przyjmujacy zgtoszenie powinien jednak powziaé
w tym zakresie watpliwosci, gdy nieznana szerzej osoba badZz organizacja zgtasza
zamiar odbycia zgromadzenia, w ktérym planowany jest udziat bardzo duzej liczby
os6b). Zarazem, uwzgledniajgc otwarty charakter zgromadzen, wyrazajacy sie
w dostepie do nich potencjalnie nieograniczonej liczby uczestnikéw, uprawnione jest
oczekiwanie organizatoréw, ze do zgromadzenia przytacza sie osoby postronne
w liczbie trudnej do oszacowania w momencie planowania tego zgromadzenia. Co
wiecej, udziat tych oséb organizator zobowigzany jest uwzgledni¢ w skfadanym
zgtoszeniu. Po czwarte, w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
wynikajace z ustawy ograniczenia w zakresie korzystania z wolno$ci zgromadzen
majg w czesci charakter wzgledny. Sad konstytucyjny uznat m.in., ze statuowany
ustawg obowigzek notyfikacyjny nie odnosi sie¢ do zgromadzen spontanicznych.
W tym kontekscie trudno wskazac aksjologiczne uzasadnienie dla przyjetej przez
RPO - wskutek zastosowanego rozumowania a contrario - wyktadni
kwestionowanego przepisu, jako zakazujacego odbywania zgromadzen przez
mniejszg niz 15 liczbe osdb.

Przedstawione okolicznosci przesadzaja o tym, ze odbywanie zgromadzen
liczacych mniej niz 15 uczestnikéw jest zgodne z obowigzujacym stanem prawnym
i — o ile nie dochodzi do naruszenia bezpieczenstwa i porzadku publicznego — wtadze
publiczne zobowigzane sg powstrzymac sie¢ od ingerencji w ich przebieg. Co wiece;j,
zgromadzenia takie sg legalne takze wtedy, gdy w ich trakcie liczba uczestnikéw
przekroczy 15 osob, a zamiar odbycia takiego zgromadzenia nie byt wczes$niej

notyfikowany. Nie znajduje tym samym potwierdzenia zarzut naruszenia art. 57
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Konstytucji poprzez majgcy wynikaé z ustawy zakaz odbywania tego typu
zgromadzen. Niejako na marginesie trzeba tylko zauwazyé, Zze jedynym
niekorzystnym skutkiem wynikajgcym z braku unormowania kwestii zgromadzen
liczacych mniej niz 15 uczestnikéw jest — z punktu widzenia organizatoréw oraz
uczestnikdw tych zgromadzerh — mniejsza mozliwo$¢ zapewnienia bezpiecznego
przebiegu zgromadzenia przez organy witadzy publicznej (wobec braku notyfikacii
organy wiadzy publicznej nie podejmg bowiem zadnych srodkéw majacych na celu
zabezpieczenie pokojowego przebiegu zgromadzenia). Wskazano juz, ze
ustawodawca przyjat w tym przypadku zatozenie, iz zgromadzenia liczgce mniej niz
15 oséb nie stanowig zagrozenia dla porzadku publicznego. Ewentualne zazegnanie
wynikajgcych z ich przebiegu zagrozen jest mozliwe przy wykorzystaniu zwyklych sit
porzgdkowych, a wiec nie ma potrzeby podejmowania wczesniejszych przygotowan,
majacych na celu szczegdlne zabezpieczenie pokojowego ich przebiegu. W takiej
sytuacji odpada podstawowa funkcja obowigzku notyfikacyjnego.

Dopuszczalno$¢ odbywania zgromadzen przez grupy liczace mniej niz 15
os6b nie jest rowniez kwestionowana w pismiennictwie (por. W. Sokolewicz, op. cit.,
komentarz do art. 57, s. 13).

Rozwazajgc zarzut niekonstytucyjnosci art. 1 ust. 2 ustawy, trzeba takze
odnies¢ si¢ do poruszonej we wniosku RPO kwestii odpowiedzialno$ci karnej
spoczywajgcej na osobach, ktére uczestnicza w zgromadzeniach liczagcych mniej niz
15 os6b. W tym kontekscie wnioskodawca przywotat art. 50 ustawy z dnia 20 maja
1971 r. — Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 482, dalej: k.w.), w brzmieniu:
.Kto nie opuszcza zbiegowiska publicznego pomimo wezwania wtasciwego organu,
podlega karze aresztu albo grzywny”. Zgodnie z utrwalonym w dokirynie oraz
orzecznictwie sadu konstytucyjnego pogladem, zgromadzenie publiczne nie jest
przypadkowym zgrupowaniem osbb, lecz zgromadzeniem intencjonalnym, zwotanym
przez jego organizatoréw, ma swoj konkretny cel, ktérym jest wyrazenie opinii lub idei
albo tez obrona okreslonych intereséw przez jego uczestnikéw. Inaczej wiec niz
w sytuacji przypadkowo zebranej grupy ludzi, jakg jest zbiegowisko, zaktada to
konieczne minimum organizacji zgromadzenia (W. Jankowski [w:] Kodeks
Wykroczenn. Komentarz, red. T. Grzegorczyk, Warszawa 2010). Dyspozycja art. 50
k.w. nie obejmuje zatem sytuacji, w ktérej w odbywajgcym sie legainie zgromadzeniu
(takze zgromadzeniu, ktére nie zostato uprzednio notyfikowane) brato udziat mniej

niz 15 oso6b.
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Uznajac — na gruncie kwestionowanego przepisu - dopuszczalnosé
odbywania zgromadzen przez grupy mniejsze niz 15 uczestnikéw, bezprzedmiotowa
(oczywiscie bezzasadna) staje sie analiza konstytucyjnosci normy prawnej
0 przeciwnej tresci.

Biorac pod uwage powyzsze nalezy uznaé, ze art. 1 ust. 2 ustawy jest
zgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

V. Zakaz organizowania zgromadzen przez osoby nieposiadajgce peinej

zdolnosci do czynnos$ci prawnych

Artykut 3 ust. 1 ustawy przewiduje podmiotowe ograniczenie w realizacji
prawa do organizowania zgromadzen. ustanawiajgc wymaég, zgodnie z ktérym prawo
to przystuguje wylgcznie osobom majgcym petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych.
Tym samym, przy ustaleniu kregu os6b uprawnionych do zorganizowania
zgromadzenia konieczne jest odwotanie sie do cywilistycznej konstrukcji zdolnosci do
czynno$ci prawnej. Zgodnie z art. 11 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93 ze zm., dalej: k.c.), petng zdolno§¢ do czynnoSci
prawnych posiadajg osoby petnoletnie (osoby, ktére ukoriczyty 18 lat oraz osoby,
ktére zawarly matzenstwo — por. art. 10 k.c.). Osobami nieposiadajgcymi peinej
zdolnosci do czynnosci cywilnoprawnych (a wiec i niemogacymi petni¢ funkciji
organizatora zgromadzenia) sg natomiast osoby matoletnie oraz osoby petnoletnie,
ktére zostaly pozbawione zdolnosci do czynnosci prawnych (ubezwlasnowolnione ~
por. art. 12iart. 13 § 1 k.c.).

Poprzez wytaczenie mozliwosci organizowania zgromadzen przez osoby
niepetnoletnie ustawodawca nawigzat do powszechnej w sferze prawa publicznego
oraz prywatnego zasady, zgodnie z ktérg petna zdolnos¢ do podejmowania
czynnosci prawnych (w tym przypadku — czynno$ci zmierzajgcych do zorganizowania
zgromadzenia, a nastepnie kierowania jego przebiegiem oraz ponoszenia
odpowiedzialnosci za zgodny z prawem przebieg zgromadzenia) przystuguje jedynie
osobom petnoletnim. Osoby niepetnoletnie moga — jezeli pozwala na to natura
czynnos$ci — dziataé za posrednictwem przedstawiciela. Regulacja ta odbiega
zarazem od sposobu wyznaczenia kregu osoOb, ktére mogg byé uczestnikami
zgromadzen. W tym ostatnim przypadku ustawodawca nie ograniczyt mozliwo$ci

uczestnictwa w zgromadzeniach wytacznie do os6b posiadajgcych peing zdolnosé do
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czynnosci prawnych, dopuszczajgc zatem udziat w nich takze os6b niepetnoletnich,
jak i oséb ubezwtasnowolnionych.

W ocenie Sejmu, kwestie dopuszczalno$ci ograniczeh zawartych w 3 ust. 1
ustawy trzeba postrzegaé przede wszystkim, uwzgledniajgc fundamentalng réznice
dwéch kategorii oséb korzystajgcych z wolnosci zgromadzern — organizatoréw
zgromadzenia i jego uczestnikbw. Dyferencjacji tej dokonat zresztg sam
ustrojodawca, odrézniajgc w obrebie wolnosci zgromadzen prawo zorganizowania
zgromadzenia oraz prawo do uczestniczenia w zgromadzeniu (art. 57 zd. 1
Konstytucji). Powyzsze oznacza, ze w ramach konstytucyjnej wolnoéci zgromadzen
mieszcza sie co najmniej dwa szczegoétowe uprawnienia (sad konstytucyjny wyrdznit
ponadto prawo do kierowania zgromadzeniem — por. wyrok TK z 18 stycznia 2006 r.,
sygn. akt K 21/05). Uprawnienia te nie sg tozsame w aspekcie treSciowym. Prawo do
zorganizowania zgromadzenia wyraza sie w okresleniu celu odbycia zgromadzenia,
miejsca i czasu zgromadzenia, jak réowniez form, w ktérych zgromadzenie bedzie sie
odbywaé. Organizator zgromadzenia jest zarazem osoba kierujgcg jego przebiegiem
(ustawodawca wyréznit w tym wzgledzie funkcje przewodniczgcego zgromadzenia —
por. art. 10 ust. 2 ustawy). Natomiast prawo do uczestnictwa w zgromadzeniu
obejmuje jedynie dobrowolne prawo do przytgczenia si¢ do zgromadzenia i wziecia
w nim udziatu oraz dobrowolno$¢ w kwestii opuszczenia zgromadzenia. W trakcie
zgromadzenia, uczestnicy biorgcy w nim udziat nie majg wptywu na te elementy
zgromadzenia (miejsce, czas czy tez cel i program), ktére lezg w gestii organizatora.
Zatem rola inicjujgca spoczywa na organizatorze zgromadzenia, za$ rola
uczestnikbw sprowadza sie w tej mierze do faktycznej akceptacji tych elementéw, co
nastepuje przez akt przytgczenia sie do zgromadzenia. Poza réznicami w aspekcie
treSciowym, istotng cechg réznicujgcg organizatora i uczestnika zgromadzenia jest
to, czy udziat w zgromadzeniu ma charakter jawny, czy tez anonimowy. Uczestnicy
zgromadzen nie sg zobowigzani do ujawniania swoich personalidw, co jest zasadg
odmienng od obowigzujacej np. w ramach stowarzyszei. Co wiecej, zgodnie ze
stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, osoby te moga byé zamaskowane
w sposob uniemozliwiajgcy ich identyfikacje (por. wyrok TK z 10 listopada 2004 r.,
sygn. akt Kp 1/04, w ktérym zakwestionowano przepis zakazujacy uczestnictwa
w zgromadzeniach osobom, ktérych wyglad zewnetrzny uniemozliwiat ich
identyfikacje). Odmienne zasady odnoszg sie natomiast do organizatorow

zgromadzen, co do ktorych anonimowos$¢ zostata wyraZznie wytgczona (por. art. 7 ust.
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2 pkt 1 ustawy, nakazujacy wskazanie w zawiadomieniu o organizacji zgromadzenia
imienia, nazwiska, daty urodzenia iadresu zamieszkania organizatora
zgromadzenia). Brak anonimowosci organizatoréw jest legitymowany konieczno$cig
zapewnienia pokojowego przebiegu zgromadzenia.

W dalszej kolejnosci trzeba uwzglednié, ze organizator zgromadzenia — jako
faktyczny inicjator catego przedsiewziecia — jest osoba, ktéra w pierwszym rzedzie
odpowiada za jego zgodny z prawem, w tym przede wszystkim pokojowy, przebieg.
Taki obowigzek natozyt na niego expressis verbis ustawodawca (por. art. 10 ust. 3
ustawy, zgodnie z ktérym: ,Przewodniczacy odpowiada za zgodny z przepisami
prawa przebieg zgromadzenia oraz jest obowigzany do przeprowadzenia go w taki
sposob, aby zapobiec powstaniu szkéd z winy uczestnikéw zgromadzenia [...]").
W tym celu ustawodawca przyznat przewodniczacemu zgromadzenia prawo zgdania
opuszczenia zgromadzenia przez osobe, ktéra swoim zachowaniem narusza
przepisy ustawy albo uniemozliwia lub usituje udaremni¢ zgromadzenie (art. 10 ust. 4
ustawy) oraz — jako ultima ratio — uprawnienie do rozwigzania zgromadzenia (art. 10
ust. 5 ustawy). Co wiecej, przewodniczgcy zgromadzenia moze w istocie skorzystaé
z tego uprawnienia takze wtedy, gdy zgromadzenie nie zatracilo swojego
pokojowego charakteru, bowiem ustawodawca nie przewidziat sankcji w przypadku
naduzycia tego uprawnienia, a organy porzgadkowe sg zobowigzane dziata¢ na
wezwanie przewodniczgcego. Powyzsze uprawnienia nie przystugujg natomiast
uczestnikom zgromadzenia. Z kolei wtasciwa realizacja obowigzkdéw spoczywajgcych
na przewodniczacym zgromadzenia jest zabezpieczona przez poddanie go
odpowiedzialnosci wykroczeniowej — umysine zaniechanie przez przewodniczacego
podjecia $rodkéw przewidzianych w art. 10 ust. 4 lub 5 ustawy podlega karze
grzywny. Trzeba w tym kontek$écie zauwazyé, ze odpowiedzialno$é wykroczeniowg
w polskim prawie ponoszg wytgcznie osoby, ktére ukonczyty 17 lat (por. art. 8 k.w.).

Organizator zgromadzenia jest zobowigzany do zatatwiania spraw zwigzanych
ze zgromadzeniem przed wiasciwymi organami wiadzy publicznej. Zdolno$¢ prawng
oraz zdolno$¢ do czynno$ci prawnych w postepowaniu administracyjnym majg tylko
osoby petnoletnie, ktére nie sg ubezwtasnowolnione (por. w tym wzgledzie art. 30 § 1
k.p.a., odsytajacy w kwestii oceny zdolnosci prawnej oraz zdolnosci do czynnosci
prawnych stron postepowania administracyjnego do przepiséw prawa cywilnego).
Natomiast osoby mafloletnie, jak i osoby ubezwiasnowolnione, moga dziata¢ przed

organami administracyjnymi tylko za posrednictwem przedstawicieli. Przewodniczacy
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zgromadzenia jest réwniez uprawniony do wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na decyzje w sprawach zgromadzen (por. art. 13 ustawy), z kolei
zdolnos¢ procesowg w sprawach sgdowoadministracyjnych maja — w zakresie
adekwatnym do omawianego przypadku — jedynie osoby fizyczne posiadajace petna
zdolno$¢ do czynnos$ci prawnych (por. art. 26 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi; t.j. Dz. U. z 2012 r. poz. 270
ze zm.).

Podniesione okolicznosci stanowig podstawe do odmiennego traktowania
organizatoréw zgromadzen oraz osob uczestniczacych w zgromadzeniach. Rodzaj
ciazacych na organizatorze obowigzkéw powoduje, Zze osoba ta musi byé
obiektywnie zdolna do ich realizacji, jak i ponoszenia ewentualnej odpowiedzialno$ci.
Naturalnym w tym zakresie jest nawigzanie do powszechnej, tak w prawie
publicznym, jak i prywatnym, granicy wieku jako przesgdzajgcej o mozliwosci
podejmowania okreslonych czynnosci oraz do instytucji ubezwtasnowolnienia, jako
wskazujgcej na brak takiej zdolnosci. Podstawowa role wtym wzgledzie odgrywa
fakt, ze organizator zgromadzenia jest odpowiedzialny za zgodny z prawem przebieg
zgromadzenia, a tym samym od jego zachowania zalezy mozliwos¢ realizacii
wolnoséci gromadzenia sie przez wszystkie osoby biorace udziat w danym
zgromadzeniu. Taka odpowiedzialno$¢ nie spoczywa na pozostatych uczestnikach
zgromadzenia, stad tez — uznajac wolnosciowy charakter gromadzenia sie -
ustawodawca dopuscit takze uczestnictwo w zgromadzeniach os6b matoletnich oraz
0s06b petnoletnich, ktére nie posiadajg petnej zdolnosci do czynnosci prawnych.

Nie mozna pomijaé, ze takze w przypadku znacznej czesci innych praw
i wolnosci  (niekoniecznie o charakterze stricte politycznym), wykonywanych
w spos6b kolegialny, ustawodawca wprowadzit ograniczenia poprzez zawezenie ich
realizacji wyfgcznie do oséb petnoletnich. Ograniczenia te nie znajdujg przy tym
expressis verbis zakorzenienia w przepisach Konstytucji. | tak, prawo do zaktadania
i cztonkostwa w partiach politycznych jest ograniczone wytacznie do oséb
petnoletnich (por. art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych; t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924, zgodnie z ktérym: ,.Cztonkami
partii politycznych moga by¢ obywatele Rzeczypospolitej Polskiej, ktérzy ukonczyli
18 lat”, a takze art. 11 ust. 3 pkt 2 i ust. 6 tej ustawy); podobnie prawo tworzenia
stowarzyszen przystuguje osobom majgcym petng zdolno$¢ do czynnosci prawnych

(por. art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach;
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tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855, ze zm.), matoletnim w wieku od 16 do 18 lat
przyznano za$ jedynie prawo przynaleznosci do stowarzyszen (art. 3 ust. 2 ustawy —
Prawo o stowarzyszeniach). Trzeba takze zwrécic uwage, ze ograniczenie
okreslonych praw wytacznie do oséb petnoletnich incydentalnie przewidziat wprost
ustrojodawca (tak w odniesieniu do prawa wyborczego oraz prawa udziatu
w referendum — por. art. 62 ust. 1 Konstytucji). Zakazy te w czesci obejmuja réwniez
osoby ubezwlasnowolnione (por. art. 62 ust. 2 Konstytucji, pozbawiajacy praw
wyborczych  osoby ,ktére prawomocnym  orzeczeniem sadowym  s3g
ubezwtasnowolnione”).

W Swietle powyzszego, brak podstaw do uznania, Zze wytaczenie oséb
nieposiadajgcych petnej zdolnosci do czynno$ci prawnych z grona oséb
uprawnionych do organizowania zgromadzen stanowi niekonstytucyjne ograniczenie
wolno$ci zgromadzen. Kwestionowana regulacja nie narusza takze przywotanych
przez RPO wzorcéw konwencyjnych. Artykut 15 Konwencji o prawach dziecka
wyraznie wskazuje na dopuszczalnoS¢ wprowadzenia przez paiistwa-strony
Konwencji ograniczen w realizacji przez dzieci wolnosci pokojowych zgromadzen
,koniecznych w spoteczenstwie demokratycznym do zapewnienia intereséw
bezpieczenstwa narodowego, porzadku publicznego, ochrony zdrowia badz
moralnoséci spofecznej lub ochrony praw i wolnoSci innych oséb”. Jak
argumentowano powyzej, zapewnienie ochrony tych wartosci (zwlaszcza porzadku
publicznego oraz praw i wolnosci innych oséb), wymaga, aby uprawnienie do
organizowania zgromadzen bylo zastrzezone wylgcznie do oséb peinoletnich.
Natomiast w odniesieniu do wzorca zawartego w art. 29 lit. a Konwencji o prawach
osOb niepetnosprawnych trzeba wskazaé, ze zgodnie z oSwiadczeniem rzgdowym
z 25 wrzeSnia 2012 r. w sprawie mocy obowigzujacej konwencji o prawach os6b
niepetnosprawnych (Dz. U. poz. 1170), zasade réwnosci wobec prawa interpretuje
sie w sposOb zezwalajacy na stosowanie ubezwiasnowolnienia, w okolicznoéciach
iw spos6b okreslony w prawie krajowym. Podkresli¢ nalezy réwniez, ze osoby
ubezwtasnowolnione moga swobodnie korzystaé z wolnosci uczestnictwa
w zgromadzeniach.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze art. 3 ust. 1 ustawy jest zgodny
z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 15 Konwencji o prawach dziecka

i z art. 29 lit. a Konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych.
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VI. Wezwanie do zmiany miejsca lub czasu odbycia zgromadzenia

1. Grupa przepiséw zawarta w art. 6 ust 2b, art. 7a oraz art. 8 ust. 2 ustawy,
regulujgca zagadnienie odbywania w tym samym miejscu i czasie dwoch lub
wiekszej liczby zgromadzen zostata wprowadzona na mocy ustawy zmieniajacej. Ze
wzgledu na funkcjonalne powigzanie wystepujace miedzy wymienionymi przepisami,
zasadna jest tgczna ocena ich zgodno$ci z powotanymi wzorcami kontroli, tj. z art. 2,
art. 32, art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 78 Konstytucji, a takze z art. 11
iart. 13 EKPCz.

2. Nowoscig wprowadzong przez ustawe zmieniajgcg jest szczegdlna
regulacja dotyczaca réwnoczesnego przeprowadzenia wiecej niz jednego
zgromadzenia publicznego, przyjeta przez parlament w celu eliminacji
towarzyszacych temu zagrozen (por. uzasadnienie projektu ustawy zmieniajacej,
druk sejmowy nr 35/VIl kad.), w reakcji na wydarzenia, jakie miaty miejsce w zwigzku
z organizacjg licznych manifestacji 11 listopada 2011 r. w Warszawie (szerzej na ten
temat:- zob. wystapienie dyrektor Biura Bezpieczenstwa i Zarzadzania Kryzysowego
Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy E. Gawor na posiedzeniu sejmowej Komisiji
Administracji i Spraw Wewnetrznych 21 grudnia 2011 r., biuletyn nr 96/VII).
Ustawodawca dopuscit odbycie dwoch lub wiecej zgromadzen ,w tym samym czasie
i miejscu lub na trasie przejscia, ktére sg tozsame lub w czesci sie pokrywajg” pod
warunkiem, ze mozliwe jest ich oddzielenie lub odbycie w taki sposéb, aby ich
przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach
(art. 6 ust. 2b ustawy). Stosownie do powyzszego wymogu, W razie zgtoszenia
zamiaru zorganizowania zgromadzenia pokrywajacego sie w opisany sposob ze
zgromadzeniem uprzednio zgtoszonym, wiasciwy organ prowadzi postepowanie
wyjasniajace majace na celu ustalenie mozliwosci ich oddzielenia badz réwnoleglego
odbycia, przy zachowaniu pokojowego charakteru planowanych zgromadzen (art. 7a
ust. 1 ustawy). Jezeli nie jest to mozliwe, wéwczas organ niezwitocznie wzywa
organizatora zgromadzenia zgtoszonego poézniej do dokonania zmiany czasu lub
miejsca zgromadzenia albo trasy przej$cia uczestnikéw (art. 7a ust. 1 in fine ustawy);
niewprowadzenie takich zmian skutkuje wydaniem zakazu odbycia zgromadzenia

(art. 8 ust. 2 ustawy). W odniesieniu do powyzszej regulacji formutowany jest zarzut,
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Zze ustawodawca znaczgco ograniczyt prawo do kontrmanifestacji, uzalezniajac
mozliwos¢ jej przeprowadzenia od swobodnego uznania organéw witadzy publicznej.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze tryb przewidziany w art. 7a ustawy nie stanowi
w istocie nowej regulacji, ale jest rozwinieciem dotychczasowych unormowan.
Przepisy obowigzujgce w brzmieniu sprzed nowelizacji przewidywaly, ze w kazdym
przypadku przy zgtoszeniu zamiaru organizacji zgromadzenia, wifasciwy organ
zobowigzany byt ustali€¢, czy cel lub odbycie zgromadzenia sg zgodne z ustawg —
Prawo o zgromadzeniach, nie haruszajq przepiséw ustaw karnych oraz czy odbycie
zgromadzenia nie zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach (por. art. 8 ust. 1 ustawy). Stwierdzenie wystgpienia choéby jednej z tych
przestanek skutkowato wydaniem zakazu zorganizowania zgromadzenia. Procedura
ta, wobec braku odmiennego zastrzezenia, znajdowata zastosowanie zaréwno
wrazie zgloszenia zamiaru odbycia zgromadzenia niekolidujgcego z innymi
zgromadzeniami, jak i zamiaru odbycia zgromadzenia | (kontrmanifestacji)
planowanego w tym samym czasie i miejscu co inne, uprzednio zgtoszone,
zgromadzenie. Innymi sfowy, takze w stanie prawnym sprzed nowelizagji,
w przypadku zgtoszenia zamiaru organizacji kontrmanifestacji, wtasciwy organ
kontrolowat mozliwo$¢ jej pokojowego odbycia przy uwzglednieniu faktu, ze w tym
samym czasie i miejscu zgtoszono juz inne zgromadzenie. Nowa regulacja
przewidziana w art. 7a ustawy faktycznie powtarza zatem unormowanie art. 8 ust. 1
pkt 2 ustawy przy zastosowaniu identycznych przestanek. W tym wzgledzie nie
znajduje potwierdzenia stanowisko, ze w nastepstwie nowelizacji wprowadzono
nowe, nieostre przestanki, na podstawie ktérych organy witadzy publicznej zyskaty
mozliwos¢ arbitralnego zakazywania kontrmanifestaciji.

Trzeba zarazem zauwazy¢, ze art. 7a ustawy nie moze zostaé uznany jedynie
za proste powtérzenie wczesniejszej regulacji zawartej w art. 8 ust. 1 ustawy.
Zgodnie z dotychczasowym trybem, uznanie przez wiasciwy organ, ze nie jest
mozliwe zapewnienie pokojowego odbycia réwnolegle dwéch Ilub wiecej
zgromadzen, skutkowato wydaniem przez organ bezwzglednego zakazu
zorganizowania zgromadzenia zgltoszonego pdzniej. Obecnie skutek ten nie ma
charakteru automatycznego — nastepuje jedynie wtedy, gdy mimo wezwania na
podstawie art. 7a ust. 1 ustawy, organizator zgromadzenia zgtoszonego pdézniej nie
dokonatby zmiany miejsca lub czasu jego odbycia w sposdb, ktéry umozliwiatby

odbycie dwdch lub wiecej zgromadzen. Kwestionowana regulacja jest zatem bardziej
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korzystna dla organizatorébw zgromadzen zgtaszanych péZniej w poréwnaniu z
wczesniejszym stanem prawnym. Tym samym bezpodstawne jest stwierdzenie, ze
ustawodawca zawezit prawo do kontrmanifestacji. Watpliwosci na tle
kwestionowanych regulacji bylyby natomiast uzasadnione wéwczas, gdyby
ustawodawca wprowadzit automatycznie zakaz kontrmanifestacji, wytaczajac w ogéle
mozliwo$¢ rownolegtego odbywania manifestacji i kontrmanifestaciji.

W art. 57 zd. 2 Konstytucji ustrojodawca wyraznie dopuscit wprowadzenie

ograniczen w realizacji wolno$ci zgromadzen. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyroki TK z: 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99;
10 listopada 2004 r., sygn. akt Kp 1/04; 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05
i 10 lipca 2008 r., sygn. akt P 15/08), granice dopuszczalnych ograniczen wolnosci
zgromadzen wyznacza zasada proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
W katalogu przestanek, ktérych wystapienie warunkuje wprowadzenie ograniczen ‘
w korzystaniu z konstytucyjnych wolno$ci, art. 31 ust. 3 Konstytucji wymienia m.in.
zapewnienie bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego oraz ochrone wolnosci
i praw innych os6b. Majac na wzgledzie pozytywny obowigzek realizacji tych
wartosci, ustawodawca wprowadzit w obrebie wolno$ci zgromadzen ograniczenia
majace gwarantowaé ich respektowanie. Okoliczno$cig uzasadniajgcg wydanie
zakazu odbycia zgromadzenia jest zatem — w mysl ustawy — wystgpienie zagrozenia
dla zapewnienia pokojowego charakteru zgromadzenia (ustawodawca precyzuje, ze
chodzi o sytuacje, w ktérych odbycie zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu
ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach). Sytuacje te bez watpienia objete sg
przestankg zapewnienia bezpieczenstwa parnstwa i porzadku publicznego oraz
ochrony wolnosci i praw innych oséb, zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Takze
w orzecznictwie sadu konstytucyjnego potwierdzono jednoznacznie dopuszczalnosé
wprowadzenia ograniczen w obrebie wolnoSci zgromadzen, jezeli wystepuje
zagrozenie pokojowego przebiegu zgromadzenia (por. w szczegdlnosci wyrok TK
z 10 listopada 2004 r., sygn. akt Kp 1/04, w ktérym uznano za zgodny z Konstytucja
zakaz posiadania przez uczestnikéw zgromadzenia broni lub niebezpiecznych
narzedzi).

Potwierdzenie stuszno$ci zarzutu niekonstytucyjnosci zakazu odbycia
zgromadzenia w czasie i miejscu kolidujacym z innym zgromadzeniem, zgtoszonym
wczesniej, jezeli wiadze publiczne nie sg w stanie zapewni¢ ich pokojowego

przebiegu, wymagatoby przeprowadzenia dowodu, ze zakaz ten nie jest konieczny,
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a wynikajgce z niego ograniczenia sg nadmierne. W przypadku dwéch lub wiecej
odbywajgcych sie réwnolegle zgromadzen, w ramach ktérych manifestowane sa
wzajemnie sprzeczne poglady, zabezpieczenie ich pokojowego charakteru
w wiekszoéci przypadkdw wymaga zapewnienia odpowiednich sit porzgdkowych
przez organy wiadzy publicznej. Z uwagi m.in. na planowang liczebnos$é
zgromadzen, zapewnienie ich pokojowego przebiegu przez sity porzgdkowe moze
by¢ jednak — z przyczyn obiektywnych — niemozliwe. W tej sytuacji zakaz odbycia
zgromadzenia stanowi jedyny $rodek, ktory przeciwdziata wystgpieniu w trakcie
zgromadzenia (zgromadzen odbywanych w tym samym miejscu i czasie) zagrozenia
dla porzadku publicznego oraz zdrowia i zycia ludzi. Tym samym spetniona jest
przestanka niezbednosci wprowadzonych ograniczen. Zarazem wynikajaca
z analizowanego zakazu ingerencja nie jest nadmierna, bowiem brak wydania
zakazu odbycia zgromadzenia pozwalatby na odbycie zgromadzenia
o niepokojowym charakterze, majacego faktycznie charakter niebezpiecznego
zbiegowiska. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, wystapienie
zakiocenn w pokojowym przebiegu zgromadzenia powoduje, ze nie moze by¢ ono
w ogéle okreslane jako zgromadzenie w znaczeniu konstytucyjnym, bowiem do tej
kategorii zaliczajg sie wylacznie zgromadzenia o ’pokojowym przebiegu.
Zgromadzenie takie jest wowczas kwalifikowane jako niebezpieczne zbiegowisko.
Nie tylko nie jest ono objete ochrong konstytucyjng, ale — co wiecej — aksjologia
Konstytucji nakazuje uznaé je raczej za zjawisko dalece niepozgdane. Stad tez
organy wiadzy publicznej sa zobowigzane do podejmowania wszelkich dziatan
majacych na celu przeciwdziatanie takim zdarzeniom, a wymég zapewnienia
pokojowego charakteru zgromadzen zyskuje najwyzszy priorytet. Dotychczasowe
negatywne doswiadczenia zwigzane z wystepowaniem tego typu zagrozen, ktére
sktonity do wprowadzenia zmian w ustawie — Prawo o0 zgromadzeniach, a takze
incydenty ktére mialy miejsce juz wnowym stanie prawnym, utwierdzajg
w przekonaniu, ze dziatania podejmowane w tym wzgledzie przez wiadze publiczne
moga, czy nawet powinny mieé prewencyjny charakter. Tym samym wtadza
publiczna jest uprawniona do nastepczego pietnowania takich sytuacji, ale moze
takze podejmowaé $rodki prewencyjne (w tym réwniez polegajgce na zakazywaniu
organizowania danego zgromadzenia w ogoéle). |

Podkre$lenia wymaga, ze nie moze znajdowaé uzasadnienia oczekiwanie

wyrazane przez wnioskodawcéw, zgodnie z ktérym wiadze publiczne sg w kazdej
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sytuacji zobowigzane zapewni¢ sity porzadkowe pozwalajgce na zabezpieczenie
pokojowego przebiegu odbywajacych sie réwnolegle zgromadzen. Trzeba mie¢ na
wzgledzie, ze liczba uczestnikéw zgromadzenia (kilku zgromadzen odbywajacych sie
rownolegle) moze potencjalnie wynosi¢ nawet kilkaset tysiecy oséb. Uwzgledniajac
dodatkowo mozliwg zywiotowo$¢ tego rodzaju manifestacji, nalezy wnioskowadc, iz
moze si¢ okazaé, ze organy wtadzy publicznej nie dysponuja, nawet przy
wykorzystaniu catego dostepnego potencjatu, sitami porzadkowymi zapewniajgcymi
bezpieczny przebieg zgromadzen. Oczywiscie nie zmienia to faktu, ze co do zasady
obowiagzkiem wtadz publicznych jako gwaranta realizacji wolno$ci zgromadzenh jest
zapewnienie $rodkoéw (sit porzadkowych) stuzgcych zapewnieniu pokojowego
przebiegu zgromadzen, jednak ich masowo$é i okolicznosci sprzyjajace
bezposredniej konfrontacji uczestnikow moga doprowadzi¢ do powstania sytuacji
przerastajacych $rodki dostepne wtadzy publicznej. Wprowadzone w ustawie
ograniczenia dotyczace organizacji kontrmanifestacji zostaty przewidziane wtasnie
na wypadek wystapienia opisanej sytuacji.

Przepisy regulujace tryb postepowania w razie zgtoszenia zamiaru odbycia
kontrmanifestacji dotykajg zarazem kwestii konkurencji w realizacji wolnosci
zgromadzen w wymiarze horyzontalnym. Wolno$é zgromadzen przystuguje zaréwno
pewnej grupie oséb zamierzajgcych manifestowaé okreslone poglady, jak i innej
grupie, gtoszacej poglady przeciwne. Trybunat Konstytucyjny potwierdzit, ze prawo
do kontrmanifestacji jest elementem wolnosci zgromadzen i podlega ochronie
konstytucyjnej. Trudno takze warto$ciowaé¢ prawo do manifestacji i prawo do
skierowanej przeciwko niej kontrmanifestacji, przyznajac jednemu z tych uprawnien
(wolnosci) wyrazne pierwszenstwo. Nalezy jednak uznaé, ze granica realizacji prawa
do kontrmanifestacji jest wymog, aby jej odbycie nie zaktocato realizacji wolnosci
zgromadzen przystugujacej tej grupie oséb, przeciwko ktorej organizowana jest
kontrmanifestacja. Przypomnienia w tym miejscu wymaga poglad zaaprobowany
przez Trybunat Konstytucyjny, zgodnie z ktérym prawo do kontrmanifestacji nie ma
charakteru absolutnego i nie moze siegaé¢ tak daleko, by ograniczato wolnosé
zgromadzen. Sad konstytucyjny stwierdzit ponadto, ze wtadze publiczne sa
zobowigzane zapewni¢ uczestnikom zgromadzenia swobode gtoszenia pogladéow
takze poprzez zabezpieczenie ich przed atakami ze strony oséb wyrazajgcych
poglady przeciwne, w tym oséb biorgcych udziat w kontrmanifestacji. Wolnosé

zgromadzen zawiera w sobie obowigzek znoszenia przez uczestnikow zgromadzenia
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skierowanej przeciwko nim kontrmanifestacji oraz gtoszonych tam haset, ale jedynie,
gdy nie prowadzi to do zaktécenia mozliwosci gfoszenia wiasnych pogladoéw.

Trzeba mieé¢ na wzgledzie, ze pomiedzy manifestacjg i kontrmanifestacja
wystepuje  jednostronne powigzanie. Z punktu widzenia uczestnikow
kontrmanifestacji ma ona sens przede wszystkim wtedy, gdy odbywa sie réwnolegle
ze zgromadzeniem, wobec ktérego gloszone sg przeciwstawne hasta. Z tego
wzgledu, kontrmanifestacja ma charakter wtorny wobec manifestacji gtéwnej,
przeciwko ktérej jest organizowana. Jezeli — w razie zgtoszenia zamiaru odbycia
kontrmanifestacji — witasciwe organy stwierdza brak mozliwosci zapewnienia
bezpiecznego przebiegu réwnolegle obu zgromadzen, wéwczas zasadne jest
wydanie zakazu organizacji kontrmanifestacji. W takim bowiem przypadku brak
mozliwosci zapewnienia bezpiecznego odbycia roéwnolegle dwéch zgromadzen
wynika z zamiaru przeprowadzenia kontrmanifestacji, a nie z zamiaru organizacji
zgromadzenia gtdéwnego, wobec ktérego maja by¢ gtoszone przeciwstawne poglady.
Przypomnienia w tym miejscu wymaga stanowisko sgdu konstytucyjnego, zgodnie
z ktérym realizacja prawa do kontrmanifestacji nie moze siega¢ tak daleko, by
prowadzi¢ do unicestwienia wolnosci zgromadzen. Ta ostatnia sytuacja miataby
miejsce, gdyby wiasciwe organy dopuscily zorganizowanie kontrmanifestacji, nie
bedac w stanie zagwarantowaé bezpiecznego odbycia manifestacji gtownej, a wiec
w szczegblnosci poprzez zapewnienie braku wystgpienia zakiocen ze strony
kontrmanifestacji. Trudno natomiast znalez¢ argumenty przemawiajgce za tym, aby
w razie niemoznoéci réwnoleglego odbycia manifestacji i przeciwnej nigj
kontrmanifestacji ograniczeniom miataby podlega¢ wolnos¢ zgromadzen
przystugujgca pierwszej z wyrdéznionych grup. Wolnos¢ ta, jak wskazywano, nie
podlega ograniczeniom ze wzgledu na konieczno$é zapewnienia realizacji prawa do
kontrmanifestac;ji, przystugujgcego innej gfupie.

Odnoszac sie do przedstawionej argumentacji, nalezy stwierdzi¢, ze
ustawodawca, majgc na wzgledzie potencjalny brak mozliwosci zapewnienia przez
wtadze publiczne pokojowego przebiegu obu zgromadzen odbywajgcych sie
jednoczes$nie, byt legitymowany do wprowadzenia ograniczen dotykajgcych prawa do
kontrmanifestacji. Wolno§¢é prawnie chroniona, poza dozwoleniem okreslonego
dziatania (charakterystycznym réwniez dla wolnosci prawnie niechronionej) zawiera
w sobie takze m. in. prawo do ,domagania si¢ od panstwa zaniechania ingerencji

w pewne dziatania oraz zaniechania podmiotéw uprawnionych” oraz ,domagania sie

-40 -



od panstwa podjecia okre$lonych dziatan pozytywnych (faktycznych lub prawnych)
polegajgcych na ochronie podmiotéw danej wolnosci przed dziataniami innych
podmiotéw tej wolnosci (tj. przed dziataniami podmiotéw prywatnych), ktére to
podmioty mogg zaktécaé beneficjentom danej wolnoéci czynienie z niej uzytku”
(M. Szydto, op. cit., s. 737). W przypadku analizowanym na gruncie niniejszej sprawy
dochodzi do ograniczenia prawa pewnej grupy nie ze wzgledu na interes wiadzy
publicznej, ale z uwagi na mozno$¢ realizacji wolnosci zgromadzen przez inng grupe
obywateli. Na tym tle uzasadnienie znajduje poglad, ze wolno$¢ organizowania
kontrmanifestacji nie zawsze obejmuje w sposéb bezwzgledny swobode dowolnego
okreslenia czasu i miejsca odbycia zgromadzenia w sytuacji, gdy w tym samym
czasie i miejscu zostato juz wczesniej zaplanowane inne zgromadzenie. Trzeba
jednocze$nie wskazaé, ze prawo do organizowania kontrmanifestacji zostato
poddane tylko takim ograniczeniom, ktére sg niezbedne dla umozliwienia realizacji
wolnosci zgromadzen przez te grupe oséb, wobec ktérej kontrmanifestacja jést
kierowana. W razie zmiany miejsca lub czasu kontrmanifestacji w taki sposéb, aby jej
przeprowadzenie nie kolidowato z manifestacjg gtéwna, prawo do kontrmanifestac;ji
podlega wylgcznie ograniczeniom wspélnym dla wszystkich zgromadzen
odbywanych na podstawie ustawy — Prawo o zgromadzeniach.

Oceniajac konstytucyjno$¢ ograniczen odnoszacych sie do kontrmanifestacii,
nie mozna pomija¢ tego, ze ewentualne wydanie zakazu przeprowadzenia
zgromadzenia zgtoszonego pézniej, planowanego w tym samym miejscu i czasie co
inne zgromadzenie, powinno mie¢ charakter wyjatkowy. Oznacza to, ze zakaz
odbycia zgromadzenia jest mozliwy tylko, gdy niewystarczajgce jest zastosowanie
innych $rodkéw, a wiec przede wszystkim, gdy sity porzadkowe nie sg w stanie
zapewni¢ pokojowego przebiegu zgromadzenn odbywajacych sie réwnolegle.
Wydanie takiej decyzji poprzedza wszechstronna analiza sytuacji, uwzgledniajgca
czas i miejsce zgromadzenia, jego charakter, ewentualne napiecia spofeczne itp.,
natomiast organ dysponuje w tym wzgledzie odpowiednim marginesem oceny. Zakaz
odbycia zgromadzenia jest zatem mozliwy jedynie, gdy ,jest bardzo prawdopodobne,
Zze zgromadzenie publiczne nie bedzie miato charakteru pokojowego, a zarazem
powstanie powazne zagrozenie dla wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji [...]. Uzasadnieniem dla rozwigzania zgromadzenia nie mogg by¢

pojedyncze incydenty, ktére moga by¢ rozwigzywane bez uciekania sie do $rodka
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ostatecznego, jakim jest rozwigzanie zgromadzenia” (wyrok TK z 10 listopada
2004 r., sygn. akt Kp 1/04).

Negatywne do$wiadczenia zwigzane z réwnoleglym odbywaniem
zgromadzen, w trakcie ktérych gtoszone byly odmienne poglady, przemawialy za
poddaniem tej materii szczegélnej regulacji prawnej. Warto zauwazy¢, ze w toku prac
nad projektem ustawy zmieniajgcej analizowany mechanizm ograniczajacy prawo do
kontrmanifestacji zostat zaopiniowany przez ekspertdw jako konstytucyjnie
dopuszczalny (por. na ten temat: K. Skotnicki, Opinia prawna na temat
prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (druk
nr 35) z 10 stycznia 2012 r., s. 6; M. Szydto, Opinia prawna o projekcie ustawy —
Prawo o zgromadzeniach (druk sejmowy nr 35), s. 19-28; R. Piotrowski, Opinia
0 zgodnoS$ci z Konstytucjg RP wybranych propozycji zmian w ustawie z dnia 5 lipca
1990 r. Prawo o zgromadzeniach, zawartych w druku sejmowym nr 35 z 6 lutego
2012 r, s. 8-11). Jeszcze raz trzeba wskazaé, ze stosowanie ograniczen
przewidzianych ustawag dotyka w pierwszym rzedzie sfery stosowania prawa.
Trybuna% podkreslat w tym wzgledzie, ze organy wtadzy publicznej, wydajac zakaz
przeprowadzenia zgromadzenia (rozwigzujac odbywajgce sie zgromadzenie),
zobowigzane sg zachowa¢ daleko posunietg powsciagliwosé, a wiec jedynie sytuacje
niebudzace watpliwosci winny byé kwalifikowane jako dajgce podstawy do wydania
powyzszego zakazu. Niedopuszczalne byloby natomiast takie stosowanie prawa
(a takze regulacja prawna w tym wzgledzie), ktéra poprzez nadmierny luz decyzyjny
prowadzitaby do obnizenia konstytucyjnego standardu wolnosci zgromadzen.

Podsumowujac ten fragment rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze ustawa
nowelizujgca nie wprowadzita dodatkowych ograniczen w zakresie prawa do
kontrmanifestacji w poréwnaniu z dotychczasowymi uregulowaniami. Ograniczenia
w realizacji tego prawa wynikajace z -art. 7a ustawy znajdujg natomiast uzasadnienie
w kontekScie obowigzku zapewnienia przez paristwo bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, jak i obowigzku zapewnienia mozliwosci realizacji wolnosci zgromadzen
przez te grupe osbb, przeciwko ktérej kierowana jest kontrmanifestacja. Z tych
wzgledéw zarzut niezgodnosci art. 6 ust. 2b, art. 7a i art. 8 ust. 2 ustawy z art. 57

w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie zastuguje na uwzglednienie.

3. W odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci omawianych unormowan z art. 11

EKPCz nalezy przywotaé stanowisko ETPCz, wyrazone na tle powyzszego wzorca,
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zawarte w wyroku z 29 czerwca 2006 r. w sprawie Ollinger przeciwko Austrii (skarga
nr 76900/01) oraz w wyroku z 24 lipca 2012 r. w sprawie Faber przeciwko Wegrom
(skarga nr 40721/08), jak roéwniez stanowisko Komisji Praw Cziowieka
z 17 pazdziernika 1985 r. w sprawie Platform ,Arzte fir das Leben” przeciwko Austrii
(skarga nr 10126/82).

W pierwszym z wymienionych orzeczeh ETPCz zwrécit uwage, ze zakaz
kontrdemonstracji (kontrmanifestacji) powinien byé proporcjonalny do realizowanego
celu, a szczegbélnego uzasadnienia wymaga wydanie bezwarunkowego zakazu
kontrdemonstracji. Z kolei w sprawie Faber przeciwko Wegrom ETPCz stwierdzit:
.Niniejsza sprawa dotyczy kolidujgcych ze sobg praw podstawowych. Prawo
skarzgcego do wolnosci wypowiedzi oraz jego zadanie poszanowania wolnosci
pokojowego zgromadzania sieé muszg zostaé zrobwnowazone z prawem
demonstrujgcych cztonkéw partii socjalistycznej do ochrony przed zaktéceniami ich
zgromadzenia. Zdaniem Trybunatu, w ramach ochrony przed takimi zakioceniami
wiladzom krajowym przystuguje szeroka swoboda decyzyjna, nie tylko z tego
powodu, iz co do zasady prawa pozostajgce w kolizji zastugujg na réwna ochrone
realizujgca obowigzek neutralnosci ze strony Parstwa, gdy zapobiega ono starciu
Swiatopogladéw, lecz takze dlatego, iz wladze krajowe znajdujg sie w najlepszym
potozeniu, by oceni¢ zagrozenia dla bezpieczenstwa oraz ryzyko zakiécen, a takze
by powzia¢ odpowiednie srodki dyktowane przez ocene takiego ryzyka”.

Réwniez w ostatniej z przywotanych spraw zwrécono uwage, ze obowigzkiem
wladz jest przedsiebranie rozsgdnych, odpowiednich krokéw umozliwiajgcych
przeprowadzenie w spos6b pokojowy legalnej demonstracji. Parstwa majg duza
swobode wyboru $rodkéw, ktére w konkretnej sytuacji nalezy zastosowac.

Tym samym, na pierwszy plan w orzecznictwie europejskim wysuwa sie
dbatos¢ o poszanowanie zasady proporcjonalno$ci w ograniczaniu prawa do
swobody publicznych zgromadzen. ETPCz podkres$la, ze wyb6r i zastosowanie
$rodkdéw pozostaje w gestii panstwa-strony konwencji.

Ponadto, na tle przywotanego orzecznictwa, szczegélnego znaczenia nabiera
aspekt wtasciwego, a wiec odczytanego w zgodzie z Konstytucjg i umowami
miedzynarodowymi, stosowania procedury pozwalajacej w szczegolnych
przypadkach na wezwanie organizatorbw do zmiany miejsca badz czasu
przeprowadzenia zgromadzenia. Przy zatozeniu, ze organy administracji

kazdorazowo w sposéb w petni zobiektywizowany prowadzg kontrole co do
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wystgpienia ewentualnych zagrozen dla zycia, zdrowia czy mienia w znacznych
rozmiarach, wynikajgcych z organizacji kontrdemonstracji, zarzut niezgodnos$ci

kwestionowanych przepiséw z art. 11 EKPCz nalezy uzna¢ za bezpodstawny.

4. W stosunku do art. 7a ust. 1 ustawy podnoszony jest rébwniez zarzut, ze
wprowadza on dyskryminacje dotykajgcg wytgcznie zgromadzen notyfikowanych
pbézniej. Obowigzek dokonania zmiany miejsca lub czasu odbycia zgromadzenia
odnosi sie bowiem do zgromadzenia zgtoszonego pdzniej, nie zas zgromadzenia
zgtoszonego wczeséniej.

Odnoszac sie do powyzszego, nalezy stwierdzié, ze w analizowanym
przypadku nie wystepujg podmioty odznaczajgce sie wspélng cechag relewantna.
Sytuacja prawna uczestnikéw (organizatoréw) zgromadzenia oraz uczestnikéw
kontrmanifestacji nie jest jednakowa, co wynika z odmiennosci celéw, dla ktorych
osoby biorgce w nich udziat realizujg przystugujacg im wolno$¢ zgromadzen. Wyraza
sie to przede wszystkim w tym, ze o ile zasadniczo zgromadzenie (manifestacja) ma
byt samodzielny (co najmniej, jezeli nie odbywa sie w miejscu i czasie, w ktérym
zaplanowane jest inne zgromadzenie), to kierowana przeciwko niemu
kontrmanifestacja ma (o czym juz byta wczesniej mowa) charakter wtérny — wigze sie
ona ze zgromadzeniem gtdwnym i ma zazwyczaj sens jedynie wtedy, gdy przebiega
rownolegle do manifestacji gtéwnej i mozliwie w tym samym miejscu. Nie wystepuje
natomiast powigzanie odwrotne — odbycie zgromadzenia gtéwnego nie wigze sie,
przynajmniej bezposrednio, z faktem odbycia ewentualnej kontrmanifestacji. Z uwagi
na powyzsze powigzanie, fakt zorganizowania kontrmanifestacji nie moze prowadzi¢
do zakidcenia mozliwosci pokojowego odbycia zgromadzenia, w stosunku do ktérego
odnosi¢ sie ma 6w kontrmanifestacja. W tym zakresie uczestnicy kontrmanifestacii
mogg korzystac¢ z przystugujacej im wolnosci zgromadzen jedynie wéwczas, gdy nie
prowadza tym do naruszenia mozliwosci realizacji wolnosci zgromadzen przez
uczestnikbw zgromadzenia, przeciwko ktéremu kierowana jest kontrmanifestacja.
Zarazem, brak mozliwosci zapewnienia bezpiecznego przebiegu zgromadzenia
aktualizuje sie dopiero w momencie, gdy planowane jest inne zgromadzenie
(kontrmanifestacja) w tym samym miejscu iczasie. Zatem zagrozenie dla
bezpieczenstwa stanowi nie fakt zorganizowania zgromadzenia gtéwnego, ale
dopiero kontrmanifestacji planowanej w tym samym miejscu i czasie. Tym samym nie

znajduje uzasadnienia stanowisko, Z2e organizator zgromadzenia pierwszego
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(uczestnicy tego zgromadzenia) oraz osoba, ktéra w tym samym miejscu i czasie
chce zorganizowaé bagdz uczestniczyé w kontrmanifestacji i zgtosita ten zamiar
pbzniej, sa podmiotami odznaczajacymi sie wspding cecha relewantng. W powyzsze;j
sytuacji zarzut dotyczacy niezgodnosci art. 7a ust. 1 ustawy z art. 32 ust. 1

Konstytuciji nie zastuguje na uwzglednienie.

5. Zgodnie z art. 6 ust. 2b i art. 7a ust. 1 ustawy, zagrozenie ,mienia
w znacznych rozmiarach” stanowi przestanke, ktérej wystgpienie moze uniemozliwiaé¢
przeprowadzenie dwéch lub wiecej zgromadzeh w tym samym miejscu i czasie.
Zdaniem wnioskodawcow przestanka ta jest niedookreslona treSciowo w stopniu,
ktéry wywotuje zastrzezenia co do zgodnosci powyzszej regulacji z zasadami
poprawnej legislacji, wynikajgcymi z art. 2 Konstytuc;ji.

Pojecie ,mienia w znacznych rozmiarach” jest pojeciem nieostrym. Brak na
poziomie ustawy szczegétowej definicji ,mienia w znacznych rozmiarach® nie
dyskwalifikuje jednak tego przepisu z punktu widzenia zasady rzetelnej legislacji,
wynikajacej z art. 2 Konstytucji, w tym zwtaszcza wymogu okre$lono$ci przepisow
prawnych. Postugiwanie sie przez ustawodawce zwrotami nieostrymi nie powoduje
bowiem automatycznie niekonstytucyjnosci przepisu, w ktérym zwroty takie
wystepuja. W takiej sytuacji ustawodawca $wiadomie, majgc na wzgledzie przedmiot
normowanej materii i konieczno$¢ uwzglednienia szeregu okolicznosci faktycznych,
pozostawia wyktadnie tego pojecia praktyce, w tym przede wszystkim orzecznictwu
sgdowemu. Wydaje sie przy tym, ze przy wyktadni pojecia ,mienie w znacznych
rozmiarach” powinny sie uksztattowaé zobiektywizowane kryteria, ktére pozwalatyby
na ocene wystgpienia powyzszej przestanki.

W tym miejscu przypomnienia wymaga poglad Trybunatu Konstytucyjnego,
zgodnie z ktérym: ,nie w kazdym wypadku nieprecyzyjne brzmienie Ilub
niejednoznaczna tres¢ przepisu uzasadniajg tak daleko idacg ingerencje w system
prawny, jaka jest wyeliminowanie z niego tego przepisu w wyniku orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego. Do wyjatkéw nalezg sytuacje, gdy dany przepis,
zwierajgcy zwrot niedookreslony, bedzie sam w sobie w takim stopniu wadliwy, ze
w zaden sposob, przy przyjeciu roznych metod wykfadni, nie daje sie interpretowaé
w sposéb racjonalny i zgodny z Konstytucja. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
niejasno$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucja,

o ile jest tak daleko posunieta, iz wynikajacych z niej rozbieznosci nie da sie usungé
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za pomoca zwyczajnych Srodkéw majgcych na celu wyeliminowanie niejednolitosci
w stosowaniu prawa” (wyrok TK z 24 listopada 2008 r., sygn. akt K 66/07) oraz:
,Postugiwanie sie w prawie pojeciami nieostrymi nie zawsze jest uchybieniem
legislacyjnym. Czesto bowiem skonstruowanie okreslonej normy prawnej za ich
pomocg stanowi jedyne rozsadne wyjscie. Na strazy wtasciwego zastosowania takiej
normy stojg przede wszystkim normy procesowe, nakazujgce wskazanie przestanek
zastosowania w konkretnej sprawie normy prawnej skonstruowanej za pomocg tego
rodzaju nieostrego pojecia” (por. uchwata TK z 6 listopada 1991 r., sygn. akt W 2/91
oraz wyrok TK z 15 stycznia 2009 r., sygn. akt K 45/07).

W orzecznictwie sgdowym pojecie ,mienie w znacznych rozmiarach” byto
definiowane na tle innych niz ustawa — Prawo o zgromadzeniach regulacji prawnych,
niemniej wypowiedziom tym nalezy przypisa¢ aktualno$¢ rowniez na tle skarzonych
W niniejszym postepowaniu przepiséw. W judykatach tych stwierdzono m.in.: ,pojecie
mienia w znacznych rozmiarach nie jest rbwnoznaczne z mieniem znacznej wartosci
(....), kodeks karny bowiem nawigzuje nie do wartosci mienia okreslonej kwotowo,
lecz do jego rozmiaréw. Pojecie «znaczne rozmiary mienia» odnosi¢ zatem nalezy
do wielko$ci przestrzennej zagrozonego obiektu, znajdujgcych sie w nim sktadnikow
majatkowych, ich charakteru, znaczenia i uzytecznosci, wartosci materialnej” (wyrok
SN z 8 pazdziernika 1985 r., sygn. akt Ill KR 348/85); ,Czy zagrozone mienie
posiada znaczne rozmiary zalezy od oceny zindywidualizowanego, konkretnego
przypadku, przy czym w ocenie tej moga by¢é pomocne takie okolicznosci, jak liczba
zagrozonych obiektow lub przedmiotéw majatkowych, ich charakter, znaczenie,
uzyteczno$é, a takze wartos¢ materialna” (wyrok SN z 27 stycznia 1972 r., sygn. akt
IV KR 312/71). Poglad ten, aktualny réwniez pod rzadami art. 115 § 5 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.), w ktérym
ustawodawca postuzyt sie pojeciem ,mienie w znacznych rozmiarach”, podzielajg
w wiekszosci komentatorzy, rozrozniajgc ,warto$¢” i ,rozmiar’” mienia. Jak zauwazyt
J. Giezek, ,w doktrynie zaczyna dominowaé [...] poglad SN wyrazony w uchwale
zdnia 19 .marca 2003 r., IKZP 49/02, z ktérej dogtebnego uzasadnienia
przekonujgco wynika, ze warto$¢ mienia oraz jego rozmiar to parametry od siebie
niezalezne, a w rezultacie budowane na ich podstawie terminy [...] pozostajg
w logicznym stosunku krzyzowania”. Orzecznictwo sadowe oraz poglady
przedstawicieli doktryny pozwalajg zatem uznaé watpliwo$ci wnioskodawcow za juz

rozstrzygniete w praktyce.
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W zwigzku z powyzszym art. 6 ust. 2b i art. 7a ust. 1 ustawy w czesci
obejmujgcej zwrot ,mieniu w znacznych rozmiarach” nie kolidujg z zasadag

okreslonosci przepis6w prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji.

6. Kolejny zarzut dotyczy naruszenia art. 78 Konstytucji i art. 13 EKPCz przez
to, ze art. 7a ust. 1 ustawy nie przyznaje organizatorowi zgromadzenia $rodka
zaskarzenia na wezwanie do zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia. W tym
kontekScie nalezy stwierdzi¢, ze wezwanie do zmiany miejsca Ilub czasu
zgromadzenia jest jedng z czynno$ci, ktére podejmuje organ w toku toczgcego sie
postepowania administracyjnego. Nie kornczy ona tego postépowania, a jedynie
umozliwia stronie podjecie czynnos$ci (in casu:. zmiane tresci zgtoszenia), od ktérych
zalezy tre$é rozstrzygniecia podjetego przez organ administracyjny. Statuowane
przez art. 78 Konstytucji oraz art. 13 EKPCz prawo do zaskarzania rozstrzygnie¢
organéw administracji publicznej odnosi sie do tych aktéw, ktére zawierajg
merytoryczne rozstrzygniecie w sprawie jednostki, nie wynika z niego natomiast
nakaz przyznania jednostce mozliwosci zaskarzania wszelkich czynnosci
podejmowanych przez organ administracji publicznej w trakcie toczacego sie
postepowania. Na tle procedury przewidzianej w kwestionowanych przepisach
stronie musi zatem przystugiwaé mozliwos¢ zaskarzenia rozstrzygniecia dotyczacego
organizacji zgromadzenia, tj. wydanej na podstawie art. 8 ust. 2 ustawy decyzji
zakazujgcej organizacji zgtoszonego péOzniej zgromadzenia publicznego.
Uprawnienie takie przystuguje stronie na zasadach ogélnych. W trakcie
postepowania odwotawczego przedmiot kontroli stanowi¢ bedzie przede wszystkim
ocena wystgpienia przestanek wymienionych w art. 6 ust. 2b ustawy (i powtérzonych
w art. 7a ust. 1 ustawy), ktére jednolicie stanowig podstawe wezwania organizatora
zgromadzenia zgtoszonego p6zniej do zmiany miejsca lub czasu zgromadzenia oraz
nastepnie wydania decyzji zakazujgcej odbycia zgromadzenia. Z powotanych
wzorcow nie wynika natomiast obowigzek przyznania $rodkéw zaskarzenia
w stosunku do wezwania, o ktérym mowa w art. 7a ust. 1 ustawy, zwlaszcza za$
jezeli wzigé pod uwage, ze wezwanie to nie ksztattuje ostatecznie sytuacji prawnej
strony. Majgc na wzgledzie krétki okres dzielacy wezwanie do zmiany miejsca lub
czasu zgromadzenia od wydania decyzji zakazujacej zgromadzenia, ktérego
przebieg badz czas nie zostaly zmienione, nalezy zreszta poda¢ w watpliwosé

celowo$¢ przyznania stronie uprawnienia do zaskarzania wezwania.
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Przedstawione ujecie znajduje potwierdzenie w pismiennictwie — jak wskazuje
sie: ,prawo do zaskarzania odnosi sie do wszystkich typdw rozstrzygnieé: zaréwno
konczacych postepowanie, jak i rozstrzygnie¢ wpadkowych. Jednak wpadkowy
charakter rozstrzygniecia moze stanowi¢ argument za wylgczeniem prawa do
zaskarzenia jak i za niesamoistnym ujeciem zaskarzenia - mozliwosé
kwestionowania rozstrzygniecia wpadkowego w ramach zaskarzania rozstrzygnie¢
ogdlniejszych” (L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 78, s. 5). Podobne
stanowisko zajgt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 31 marca 2009 r. (sygn. akt
SK 19/08): ,Zasada dwuinstancyjnosci nie wymaga, aby w kazdej kwestii wpadkowej,
niemajacej charakteru odrebnej sprawy w rozumieniu Konstytucji, przystugiwat
$rodek zaskarzenia®.

W Swietle przedstawionej argumentacji art. 7a ust. 1 ustawy w zakresie,
w jakim nie przewiduje Srodka zaskarzenia od wezwania w sprawie zmiany czasu lub
miejsca zgromadzenia nie narusza standardéw Konstytucji oraz EKPCz dotyczacych

$rodkow zaskarzenia od decyzji administracyjnych.

7. Uznanie dopuszczalno$ci wprowadzenia ograniczel w realizacji prawa do
kontrmanifestacji nie usuwa jednak watpliwosci wytaniajacych si¢ na tle przyjetego
trybu notyfikacji, zwigzanych z wyznaczeniem daty wplywu zgtoszenia o zamiarze
zorganizowania zgromadzenia. Precyzyjne wyznaczenie daty ma zasadnicze
znaczenie wowczas, gdy w tym samym czasie i miejscu planowane jest
przeprowadzenie dwodch lub wiekszej liczby zgromadzen. Wéwczas organizatorzy
zgromadzenia zgtoszonego poézniej (takim pojeciem ustawodawca postuzyt sie
wart. 7a ust. 1 oraz art. 8 ust. 2 ustawy) mogg zosta¢ wezwani do zmiany jego
miejsca lub czasu, jezeli koliduje ono ze wcze$niej zgtoszonym zgromadzeniem.

Problem ustalenia kolejnosci zgtoszen aktualizuje sie w sytuacji, gdy
zgtoszenia te wplynety w tym samym dniu i dotyczg zamiaru odbycia zgromadzen
w tym samym miejscu i czasie. Z punktu widzenia k.p.a., zgtoszenia takie mozna
traktowaé jako wniesione rownoczesnie (w tym samym dniu). Kodeks postepowania
administracyjnego przewiduje bowiem liczenie terminéw w dniach (por. art. 61 § 3
k.p.a., zgodnie z ktérym: ,Data wszczecia postepowania na zadanie strony jest dzien
doreczenia zadania organowi administracji publicznej’) i nie reguluje sytuacji, w

ktérej o skutecznosci wniesionego do organu Zadania rozstrzygataby krotsza
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jednostka czasu (godzina, minuta). Przepisy k.p.a. w powyzszym zakresie nie
przystaja tym samym do procedury zawiadamiania 0 zamiarze organizaciji
zgromadzenia, w takim bowiem przypadku koniecznym moze byé precyzyjne
okreslenie, ktére zgtoszenie jest zgtoszeniem ztozonym wczesniej, a ktdre podzniej.
Wydaje sie przy tym, ze kwestia okreslenia momentu wniesienia zgloszenia nie moze -
zosta¢ pozostawiona wytacznie praktyce dziatania wlasciwych organéw wiadzy
publicznej. Z jednej strony nakazywatoby to wprowadzié obowigzek okreslenia
godziny wptywu wszystkich pism wnoszonych do urzedu (nie mozna bowiem z géry
ustalié, ktére z wniesionych do urzedu pism dotyczytyby zawiadomien o zamiarze
zorganizowania zgromadzen). Z drugiej strony, rowniez w takiej sytuacji nie datoby
sie wykluczyé przypadkowosci poczynionych ustalen (jak np. traktowaé sytuacje, gdy
dwéch lub wiecej organizatoréw zgromadzen czekato przed siedzibg organu przed
rozpoczeciem godzin urzedowania na mozliwo§¢ wniesienia zgtoszenia). Trudnosci
mogg powstawac rowniez przy okreslaniu pierwszenstwa zgloszenia w sytuacji, gdy
zgtoszenia zostaty dokonane réznymi drogami (np. pismo doreczone osobiscie przez
organizatora oraz zgtoszenie dokonane drogg elektroniczng).

Jeszcze wieksze watpliwosci mogag powstaé, gdy zawiadomienie o zamiarze
zorganizowania zgromadzenia zostanie wniesione za posrednictwem poczty.
W takim przypadku art. 57 § 5 pkt 2 k.p.a. (przepis ten ma nastepujace brzmienie:
.1ermin uwaza sie za zachowany, jezeli przed jego uptywem pismo zostato: [...]
nadane w polskiej placéwce pocztowej operatora wyznaczonego w rozumieniu
ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe”) pozwala przyjaé, ze dniem
whiesienia zawiadomienia jest dzien jego nadania w polskiej placowce pocztowej
operatora. Uwzgledniajac skutki wynikajace z powyzszego przepisu, moze dojs¢ do
sytuacji, gdy zawiadomienie, ktére w momencie jego wnoszenia byto ,pierwsze”
stanie sie zawiadomieniem ztozonym pézniej, w nastepstwie wptyniecia do organu za
posrednictwem poczty zawiadomienia nadanego we wczesniejszej dacie. Stanie sie
tak z momentem doreczenia poczta do urzedu pisma zawierajgcego zgtoszenie
organizacji zgromadzenia. W takiej sytuacji organizator zgromadzenia, ktére
pierwotnie zostato zgtoszone jako pierwsze, moze zosta¢ wezwany — w przypadku
spetnienia dyspozycji art. 6 ust. 2b ustawy — do zmiany czasu badz miejsca
zgromadzenia.

W razie wniesienia zawiadomienia za posrednictwem poczty moze takze —

z przyczyn obiektywnych — doj$¢ do niedochowania przez organ terminu doreczenia
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stronie decyzji o zakazie przeprowadzenia zgromadzenia. Brzmienie art. 9 ust. 1
ustawy zdaje sie przesgdzaé¢ o tym, ze po uplywie wyznaczonego w nim terminu
organizatorowi zgromadzenia nie moze zostaé skutecznie doreczona decyzja
o zakazie przeprowadzenia zgromadzenia. Analizowany stan prawny nie wyklucza
takze wystgpienia potencjalnych naduzy¢ ze strony organizatoréow zgromadzen,
ktérzy, liczac sie z mozliwoscig wydania zakazu zorganizowania zgromadzenia (np.
ze wzgledu na niezgodnos¢ zgromadzenia z ustawag, brakiem mozliwosci
zapewnienia bezpiecznego przebiegu zgromadzenia przez stuzby porzadkowe badz
tez kolizi z innym zgromadzeniem), w ten sposob bedg przeciwdziata¢
spodziewanemu wydaniu niekorzystnej dia siebie decyzji.

Na marginesie warto réwniez wskazaé, ze ustawodawca w praktyce nie
wyroznit sytuaciji, gdy zawiadomienie 0 zamiarze organizacji zgromadzenia dotyczy
trzeciego (badz jeszcze kolejnego) zgromadzenia planowanego w tym samym
miejscu i czasie. Nie wiadomo, czy w takim przypadku, stosujgc procedure okreslona
w art. 7a ust. 1 ustawy, jako zgromadzenie zgtoszone wczesniej nalezy traktowaé
zgtoszenie ztozone chronologicznie jako pierwsze, jako drugie, czy tez wszelkie
zgloszenia, ktére wplynety wczesniej.

De lega lata stopien niedookreslonosci art. 7a ust. 1 i art. 8 ust. 2 ustawy
w kwestii wyznaczenia momentu wniesienia zgtoszenia (a $Scislej: brak takich
unormowan w ogoéle), przy uwzglednieniu wolnosciowego charakteru ocenianej
regulacji, wystepuje w stopniu prowadzgacym do naruszenia zasady okreslonosci

przepisdw prawnych (art. 2 Konstytucji).

8. Majac na wzgledzie powyzsze, nalezy uznagé, ze:

— art. 6 ust. 2b i art. 7a ust. 1 ustawy, w czesci obejmujgcej zwrot ,mienie
w znacznych rozmiarach”, sa zgodne z zasadag okreSlonosci przepisow
prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucij;

— art. 6 ust. 2b, art. 7a i art. 8 ust. 2 ustawy sa zgodne z art. 57 w zwiazku
z art. 31 ust. 3iart. 11 EKPCz;

— art. 7a ust. 1 i art. 8 ust. 2 ustawy w zakresie, w jakim nie okreélajg zasad
ustalania pierwszenstwa zgtoszenia zgromadzenia, sg niezgodne z zasada
okreslonosci przepiséw prawa, wywodzong z art. 2 Konstytuci,

— art. 7a ust. 1 ustawy jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 78 Konstytucji oraz
art. 13 EKPCz.
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VII. Termin zawiadomienia o zgromadzeniu

Kolejny z zarzutéw wnioskodawcéw dotyczy obowigzku zawiadomienia organu
gminy o zgromadzeniu w terminie minimum 3 dni roboczych przed planowanym
terminem zgromadzenia (art. 7 ust. 1 ustawy). Zdaniem wnioskodawcow: ,wymadg
notyfikacji zgromadzenia publicznego w tym terminie powoduje, iz znaczna czes$é
zgromadzen publicznych nie bedzie mogta sie odby¢” (pkt. 1.5 wniosku grupy postow
z 10 pazdziernika 2012 r.).

Z powyzszg tezg nie mozna sie zgodzi¢. Po pierwsze, argumenty natury
praktycznej wskazujg, Zze organizacje wiekszosci demonstracji mozna zaplanowaé
i zgtosi¢ z odpowiednim wyprzedzeniem. Obserwacja zycia publicznego w Polsce
pokazuje, ze tzw. zgromadzenia spontaniczne nie stanowig przewazajgcej czesci
demonstracji. Dalsze rozwazania nalezy wiec ograniczy¢ do sytuacji, gdy
konieczno$¢ pilnego zgtoszenia zgromadzenia nie wynika z zaniedbania lub
nieswiadomosci organizatora co do obowigzujgcych terminéw, lecz z rzeczywistych
uwarunkowan, polegajacych na potrzebie grupy oséb zareagowania ,tu i teraz” na
biezace wydarzenia spoteczne badz polityczne.

Celem zgloszenia jest przede wszystkim umozliwienie organom administraciji
publicznej podjecia stosownych dziatan, z jednej strony mogacych zapobiec zwotaniu
zgromadzenia, ktérego cele sg sprzeczne z ustawa, z drugiej jednak strony (gdy nie
zachodzg okolicznosci uzasadniajgce wydanie zakazu zgromadzenia) -
zapewniajgcych ochrone grupom organizujgcym zgromadzenie i biorgcym w nim
udziat. Ten gwarancyjny aspekt notyfikacji eksponuje réwniez orzecznictwo ETPCz
(zob. np. wyroki ETPCz z: 5 grudnia 2006 r. w sprawie Oya Ataman przeciwko Turc;ji,
skarga nr 74552/01; 21 czerwca 1988 r. w sprawie Plattform ,Arzte fir das Leben"
przeciwko Austrii, skarga nr 10126/82). Jednakze, uchybienie obowigzkowi
notyfikacji nie jest wystarczajgca (proporcjonaing) przestankg uznania zgromadzenia
za nielegaine.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 lipca 2008 r. (sygn. akt
P 15/08). ,brak zawiadomienia lub zlozenie go bez zachowania przewidzianych
ustawoWo terminéw albo bez uwzglednienia koniecznych jego elementéw nie moze
prowadzi¢ automatycznie, w oparciu o prowadzone a contrario wnioskowanie z art. 8
prawa zgromadzen, do zakazu zgromadzenia, traktowanego w takim wypadku jako

nielegalne. Za niedopuszczalnoscig takiego wnioskowania przemawiajg argumenty
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natury systemowej i celowosciowej (zob. P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnosé
zgromadzenn, Warszawa 1998, s. 81), ktére Trybunat Konstytucyjny podziela.
Interpretacja przepisbw ograniczajacych wolno$¢ zgromadzen (a wiec
i sformutowanych w art. 2 prawa o zgromadzeniach wszelkich zakazéw w tej
dziedzinie) winna spetnia¢ warunek niezbednosci (konieczno$ci) w demokratycznym
panstwie, aby nie dopusci¢ do ekscesywnego (nieproporcjonalnego) uszczerbku dla
istnienia i funkcjonowania prawa do zgromadzania sie jako prawa konstytucyjnego.
Niezgloszenie zgromadzenia organowi gminy stanowi samo w sobie wylgcznie
naruszenie przepisow porzadkowych (wymogdéw proceduralnych). Uchybienie
notyfikacji nie moze jednak powodowaé tak daleko idacej ingerencji witadzy
publicznej, aby samo «odbycie sie» takiego nienotyfikowanego (notyfikowanego
nieprawidtowo) zgromadzenia uzasadniato traktowanie go jako zgromadzenia
zakazanego. Stosujac czysto jezykowa, formalng wyktadnie art. 8 ustawy — Prawo
o zgromadzeniach, mozna bytoby doprowadzié do sytuacji, ze organ gminy mégiby
potencjalnie zakaza¢ odbycia sie (a w konsekwencji i rozwigzaé¢) kazdego
spontanicznego zgromadzenia tylko ze wzgledu na brak zawiadomienia (tamze,
s. 82). Przyjecie, ze brak zawiadomienia kwalifikuje zgromadzenie jako nielegalne,
oznaczatoby ponadito ograniczenie konstytucyjnej wolnosci organizowania
zgromadzen pokojowych tylko do zgromadzen planowanych i organizowanych po
zawiadomieniu wiasciwego organu. Taka interpretacja, wykraczajgca poza ramy
ograniczen koniecznych w panstwie demokratycznym, w ocenie Trybunatu, nie
bytaby zgodna z Konstytucjg”.

Konkludujac, stwierdzi¢ nalezy, ze co do zasady organizowanie zgromadzen
publicznych podlega obowigzkowi notyfikacji. Termin 3 dni roboczych zdaje sie
odpowiednio wywazac¢ z jednej strony interesy obywateli korzystajgcych z wolnosci
zgromadzen, z drugiej strony obowigzek zagwarantowania bezpieczenstwa
i porzadku publicznego przez organy wiadzy publicznej, w tym zapewnienia
dostepnosci przestrzeni publicznej dla oséb nieuczestniczacych w zgromadzeniu.
Jezeli za§ zgromadzenie wynikneto z checi odniesienia sie grupy obywateli do
biezgcych wydarzeri oraz — kumulatywnie — miato ono charakter pokojowy, nie
powodowato zagrozenia bezpieczenstwa ani porzadku publicznego i nie zostato
rozwigzane przez odpowiedni organ, wéwczas nalezy uznaé legalno$é takiego
zgromadzenia, mimo niedochowania terminu notyfikacji (a takze w razie zaniechania

obowigzku notyfikacji w ogéle). Oceny legalnosci zgromadzenia nalezy bowiem
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dokonywaé przede wszystkim na podstawie uprawnienn wynikajgcych z normy
konstytucyjnej, ktéra samoistnie nie wprowadza obowiazku notyfikacyjnego, a nie
wylacznie z przepisu ustawowego o charakterze normy proceduralnej (na temat
praktyki w tym zakresie zob. przyktadowo pismo Komendanta Stotecznego Policji
z 17 lutego 2011 r., nr 1-2015/790/11 w odpowiedzi na wystgpienie Zastepcy RPO;
http://www.hfhrpol.waw.pl/interwencja/images/storiesffile/ad%20289.pdf).

Biorgc pod uwage powyzsze, Sejm wnosi o uznanie, ze art. 7 ust. 1 ustawy
jest zgodny z art. 2, art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 11
EKPCz.

VIil. Obowigzek okreslenia w zawiadomieniu czasu trwania zgromadzenia

We wniosku grupy postow z 29 listopada 2012 r. zaskarzono ponadto art. 7
ust. 2 pkt 3 ustawy w zakresie. w jakim nakfada on na organizatora zgromadzenia
obowigzek podania w zawiadomieniu ,czasu trwania zgromadzenia”.

Sejm wyraza stanowisko, ze wspomniany wymog nie moze byé uznany za
nadmierne ograniczenie swobody zgromadzen. Podanie informacji o czasie trwania
zgromadzenia organom wiasciwym w sprawach zgromadzen petni dwie podstawowe
funkcje. Po pierwsze, pozwala podja¢ przez organy stosowne przygotowania majace
na celu zapewnienie bezpiecznego przebiegu zgromadzenia. Moze sie to wigzaé
Z koniecznoscig zapewnienia odpowiednich sit porzadkowych, rozstawieniem
barierek, ale réwniez z wytgczeniem okreslonych ulic z ruchu kotowego czy wreszcie
przekazaniem okolicznym mieszkahcom informacji o mozliwych utrudnieniach. Dla
realizacji tych zadan informacja o czasie trwania zgromadzenia odgrywa
fundamentalne znaczenie. Po drugie, informacja w tym zakresie pozwala na
dokonanie oceny, czy nie dochodzi do kolizji z innym planowanym zgromadzeniem,
zgtoszonym wczesniej, ktére ma sie odby¢é w tym samym miejscu i czasie. W tym
stanie, nawet gdyby przyja¢, ze postrzeganie przez wnioskodawce obowigzku
ujawnienia czasu trwania zgromadzenia stanowi ograniczenie wolnosci zgromadzen
(bo zgromadzenie rhoze odbywa¢ sie jedynie we wczesniej notyfikowanych ramach
czasowych i nie powinno ich przekraczac) jest trafne, to nalezatoby uznag, iz to jest
to w petni dopuszczalne ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia ochrony
bezpieczenstwa i porzgdku publicznego, a takze wolno$ci i praw innych oséb. W tym

kontekécie powyzsze ograniczenie pozwala na zachowanie réwnowagi pomiedzy
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prawem do swobodnego wyrazania opinii a realizacjg celu tego ograniczenia, jakim
jest reorganizacja przestrzeni publicznej na czas trwania zgromadzenia.

W zwiazku z powyzszym Sejm wnosi 0 uznanie, ze art. 7 ust. 2 pkt 3 ustawy
jest zgodny z art. 2, art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji i art. 11 EKPCz.

IX. Odwotanie od decyzji zakazujacej organizacji zgromadzenia

Przechodzac do oceny zarzutéw dotyczacych trybu odwotawczego od decyz;ji
zakazujgcej zgromadzenia (art. 9 ust. 1, 2 i 4 ustawy) w pierwszej kolejnosci nalezy
zauwazy¢, ze decyzja o zakazie zgromadzenia wydana na podstawie art. 8 ustawy
bezposrednio przed zaplanowanym przez organizatora terminem zgromadzenia
mogtaby de facto uniemozliwi¢ korzystanie z chronionej konstytucyjnie wolnosci
zgromadzen, nawet, jesli decyzja taka bylaby nastepnie uznana za niezgodng
z prawem w toku kontroli, czy to instancyjnej, czy sadowoadministracyjnej. Z tego
wzgledu ustawodawca skonstruowat przepisy procesowe umozliwiajgce efektywng —
zdaniem Sejmu — kontrole decyzji o zakazie zgromadzenia.

Przede wszystkim trzeba zwréci¢ uwage, ze ustawodawca wyraznie zakresla
organizatorowi ramy czasowe, W ktérych zgtoszenie planowanego zgromadzenia
powinno dotrze¢ do organu i jest to: ,nie pézniej niz na 3 dni robocze, a najwczesniej
30 dni przed datg zgromadzenia” (art. 7 ust. 1 ustawy). Nalezy podkresli¢, ze
przywotany przepis, delimitujac minimalny termin, jaki moze uplyngé¢ miedzy
wptynieciem zgtoszenia do organu a planowang datg i godzing zgromadzenia, to 3
dni robocze, co oznacza, ze do tak wskazanego odcinka czasu nie mozna wliczy¢
dni ustawowo wolnych od pracy. Ratio legis takiej konstrukcji jest fakt, ze nawet
w wypadku skorzystania przez organizatora z najkrétszego terminu zgtoszenia
zgromadzenia przed jego planowana datg, organ musi mie¢ zapewniony dostateczny
czas na przeanalizowanie dokumentacji (art. 7 ust. 1 ustawy) dotaczonej do
zgtoszenia zgromadzenia. Trzeba zauwazyé, ze urzedy organdéw administracji
publicznej pracujg w oparciu o 5-dniowy tydzieh pracy (poniedziatek-piatek), przy
czym dzieh pracy liczy 8 godzin. Tryb pracy we wspomnianych urzedach (gminy
badz miasta) normujg regulaminy organizacyjne bedace zarzadzeniami wdijta,
burmistrza, prezydenta miasta.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy, decyzje o zakazie zgromadzenia dorecza sie

organizatorowi na piSmie lub za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej
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w terminie 3 dni od dnia zawiadomienia, nie pézniej jednak niz na 24 godziny przed
jego planowana datg. Nalezy podkres$li¢, ze postanowienia ustawy dotyczace
terminéw nie stanowig lex specialis, ktére wytaczatyby stosowanie art. 12 § 2 oraz
art. 35 § 2 k.p.a., ustanawiajacych zasade niezwlocznego zatfatwiania spraw, nie
wymagajgcych zbierania dowodéw, informacji lub wyjasnien. Jezeli wiec organizator
zgromadzenia przedfozy organowi informacje wymagane przez art. 7 ust. 2 ustawy,
wbéwczas organ bedzie dysponowat wszystkimi danymi niezbednymi do
rozstrzygniecia, czy w danym wypadku podjaé¢ decyzje o zakazie zgromadzenia.
Wynikajgca z art. 12 § 2 k.p.a. dyrektywa niezwtocznego zatatwienia sprawy
oznacza, ze organ moze wydac¢ decyzje nawet w ciagu kilku godzin. Ustawodawca,
w trosce o umozliwienie ewentuainej kontroli decyzji o zakazie zgromadzenia
zakre$la minimalny termin 24 godzin, ktéry organizator moze wykorzystaé na
zaskarzenie przedmiotowej decyzji. Wypada przypomnie¢, ze negatywna decyzja jest
jednocze$nie z urzedu kierowana do wojewody, bedgcego organem odwotawczym,
stad zanim jeszcze organizator wniesie odwotanie, wojewoda juz dysponuje wiedza
o decyzji o zakazie zgromadzen.

Modyfikujac przewidziane przez k.p.a. zasady trybu wnoszenia odwotan za
pos$rednictwem organu, ktéry decyzje wydat i ktéry ma 7 dni na jej weryfikacje
(art. 129 § 1 i art. 132 § 1 k.p.a.), w wypadku odwotan od decyzji o zakazie
zgromadzen ustawodawca przewidziat tryb bezposredniego wniesienia odwotania do
organu odwotawczego. Natomiast art. 13 ustawy w istotny sposéb modyfikuje
zasady postepowania przed sadem administracyjnym w tego rodzaju sprawach,
okreslajac szczegdlny termin i tryb wniesienia skargi do sgadu administracyjnego —
bezposrednio do sadu i w 3 dni od daty doreczenia decyzji ostatecznej (wobec
zasady ogolnej wnoszenia skargi w terminie 30 dni, za posrednictwem organu —
art. 53 § 1 p.p.s.a.iart. 54 § 1 p.p.s.a.).

Zwazywszy, ze wolno$¢ zgromadzen podlega szczegblnie intensywnej
ochronie konstytucyjnej i uwzgledniajac nakazy piynace z art. 7 oraz art. 8
Konstytucji, organy wiadzy publicznej maja obowigzek poszanowania i zapewnienia
tej wolnosci przez sprawne podejmowanie decyzji w sprawach zgromadzen.
Ewentualng opieszato$¢ organdéw w tym zakresie nalezy jednoznacznie ocenié¢ jako
niewtaSciwa, majacg cechy ekscesu, podlegajagca skardze do sadu

administracyjnego w trybie art. 13 ustawy.
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Warto w tym miejscu przytoczy¢ poglad wyrazony w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym, zgodnie z ktérym: ,Przepisy proceduralne [ustawy — uwaga
wtasna] powinny by¢ wiec interpretowane tak, by w najpetniejszym mozliwym stopniu
zapewniona byla mozliwos¢ realizacji wolnosci zgromadzenh, gwarantowane;j
powotanymi wyzej przepisami Konstytucji RP i prawa miedzynarodowego, oraz by
zminimalizowaé¢ zagrozenie jej unicestwienia wskutek niezgodnych z prawem dziatan
organéw administracji. Istota wolnosci zgromadzen wymaga zatem, by przy wyktadni
przepisbw postepowania, w sprawach jej dotyczacych szczegélng wage przypisaé
realizacji konstytucyjnej zasady rozpatrywania spraw bez nieuzasadnionej zwtoki”
(prawomocny wyrok WSA w Gdarnsku z 9 maja 2011 r., sygn. akt Ill SAB/Gd 12/11).

Jak wywidédt WSA w Gdansku w przywotanym judykacie: ,Interpretacja pojecia
niezwlocznego rozpoznania sprawy w odniesieniu do obowigzku rozpatrzenia przez
organ odwotawczy odwotania od takiej decyzji wymaga ponownego powotania sie na
omoéwiong wyzej specyfike niezbednej ochrony wolnosci zgromadzen. W przypadku
wniesienia przez strone odwotania od decyzji zakazujgcej zgromadzenia
publicznego, opartej naart. 8 Prawa o zgromadzeniach, rzeczg organu
odwotawczego jest rozpoznanie odwotania w najszybszym mozliwym terminie, a
zwiaszcza przed uptywem terminu, na ktoéry zaplanowano zgromadzenie, aby
instancyjna kontrola ograniczenia wolno$ci zgromadzen byla rzeczywista i
efektywna. Naduzyciem prawa bytoby powotywanie si¢ przez organ administracji w
tej sytuacji na udzielony mu przez art. 9 ust. 4 Prawa o zgromadzeniach termin 3 dni
dla rozpoznania odwotania, skoro termin ten zakre$lono po to, by wyznaczy¢
maksymalny limit czasowy dla rozpoznania sprawy, w ktoérej nie zachodza
szczegolne okolicznosci uzasadniajgce szybsze dziatanie organu administracji, na
przyktad wéwczas, gdy decyzja o zakazie zgromadzenia wydana zostata na dtugo
przed jego zaplanowanym terminem”. Zwazywszy, ze zacytowana wypowiedz
odnosita sie¢ do obowiazujacego wczesniej 3 dniowego terminu na wydanie decyzji
przez organ odwotawczy, mozna uznaé, ze tym bardziej jest ona adekwatna
wzgledem art. 9 ust. 4 ustawy w aktualnym brzmieniu, zaktadajgcego 24 godziny na
rozpoznanie odwotania.

Podsumowujgc, unormowania ustawy odnoszace sie do trybu dziatania
organbéw w sprawach zgromadzen publicznych wskazujg jednoznacznie, ze wolg
ustawodawcy byto takie uksztattowanie postepowania, by jak najszybciej mogto

doprowadzi¢ ono do kontroli legalno$ci decyzji wydanej przez organ administracji —

- 56 -



oile to mozliwe -~ jeszcze przed =zamierzonym terminem zgromadzenia.
Wprowadzenie przez ustawodawce 24 godzinnego terminu na rozpoznanie
odwotania przez wojewode (art. 9 ust. 4 ustawy) wiaze sie z gwarancjg, ze w czasie
tych 24 godzin pomiesci sie czas pracy urzeddéw wojewodzkich, wynikajgcy z ich
regulaminu organizacyjnego. Z catg pewno$cig, w wypadku wszczecia przez
organizatora procedury w ostatnim z mozliwych termindéw przewidzianych ustawa,
bedzie to ostatni z ,dni roboczych”, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy. W opinii
Sejmu, wprowadzenie krotszego niz 24 godziny terminu na rozpoznanie przez
wojewode odwotania od decyzji zakazujgcej zgromadzenia oznaczatoby koniecznosé
istotnej modyfikacji pracy we wszystkich urzedach wojewddzkich, polegajacej na
m.in. na wprowadzeniu permanentnych dyzuréw pracownikéw, ktérzy beda
przyjmowac¢ odwotania i je (w imieniu wojewody) rozpoznawac. Takie rozwigzanie
generowatoby  znaczne koszty funkcjonowania administracji  publicznej,
niewspétmierne z iloscig spraw zwigzanych z konieczno$cig rozpoznawania odwotan
od decyzji o zakazie zgromadzenia i w konsekwencji bytoby systemowo trudne do
zaakceptowania z punktu widzenia racjonalnosci.

Przyjeta w ustawie konstrukcje zapewnia, Ze jezeli zgtoszenie nastapi
odpowiednio wczeséniej niz na 3 dni przed planowana datg organizacji zgromadzenia,
woéwczas rozstrzygniecie w drugiej instancji zapadnie przed datg planowanego
zgromadzenia. Natomiast w przypadku ziozenia zawiadomienia w terminie
minimalnym, tj. trzydniowym, istnieje pewne ryzyko, ze rozstrzygniecie to zapadnie
pézniej. Z punktu widzenia gwarancji konstytucyjnych (oraz sformutowanych we
wnioskach zarzutéw) istotne znaczenie ma jednak fakt, ze wspomniana
ewentualno$¢ determinowana jest aktywno$cia samego zainteresowanego.
Zastosowana przez ustawodawce konstrukcja gwarantuje bowiem, Zze przy
niezwtocznym whniesieniu odwotania nawet maksymalne wykorzystanie przez organy
wiadzy publicznej terminéw przyznanych im na wydanie stosownych decyzji nie
udaremni rozpatrzenia $rodka odwotawczego w czasie poprzedzajacym
zgromadzenie (o ile jego poczatek nie zostanie zaplanowany na wczesne godziny
nocne danego dnia zgromadzenia, co jednak nalezy uznaé za mato
prawdopodobne). Tym samym de lege lata wykluczona jest mozliwo$¢ wykorzystania
przepiséw proceduralnych w antydemokratycznym celu, przeciwko wolnosci

zgromadzen.
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Analizowana regulacja wprowadza rezim czasowy, ktory organizatorowi
zgtaszajagcemu zgromadzenie w ostatnim dopuszczalnym ustawowo terminie daje
pewnosC¢ rozpoznania $rodka odwotawczego w czasie poprzedzajacym
zgromadzenie tylko wéwczas, gdy wniesie on odwotanie niezwtocznie (w zaleznosci
od planowanej godziny rozpoczecia zgromadzenia, organizator moze mie¢ na to
w istocie nawet kilkanascie godzin). Wymoég ten, determinujac tempo prac nad
odwotaniem, stanowi pewne ograniczenie prawa do zaskarzenia, zdaniem Sejmu jest
ono jednak konstytucyjnie dopuszczalne.

W przypadku omawianych przepiséw dochodzi do kolizji dwéch wartosci — jest
to z jednej strony, wzglednie krétki, trzydniowy termin notyfikacji zgromadzenia,
pozwalajacy na stosunkowo szybka reakcje obywateli na biezgce wydarzenia
spoteczne, a z drugiej strony, efektywnosé postepowania odwotawczego, ktoérego
wynik bytby znany jeszcze przed datg (dniem i godzing) zgromadzenia takze
wowczas, gdy organizator wykorzysta caty termin, jaki na wniesienie odwofania
przyznaje mu ustawa. Zwazywszy, ze kazdy element postepowania odwotawczego
zamyka sie w mozliwie najkrétszej — z punktu widzenia oméwionych wyzej zasad
funkcjonowania urzedéw - procedurze trwajacej 24-godziny, wydaje sie, ze
zapewnienie, aby rozstrzygniecie w postepowaniu odwotawczym zapadio przed
wyznaczong datg zgromadzenia, mogtoby nastgpi¢ wytgcznie poprzez wydtuzenie
minimalnego ustawowego terminu na notyfikacje zgromadzen. Biorac pod uwage
argumenty natury celowosciowej, podnoszone réwniez przez wnioskodawcéw,
rozwigzanie to byfoby wysoce nieefektywne. Wydtuzenie minimalnego terminu
zgtoszenia odnositoby sie bowiem do wszystkich zgtaszanych zgromadzen, podczas
gdy skutek w postaci rozpatrzenia odwotania przed datg demonstracji odnositby sie
jedynie do zgromadzen zgtoszonych w terminie 3-dniowym, w stosunku do ktorych
wtasciwy organ wydat zakaz, a organizator zainicjowat procedure odwotawczg. Co
wiecej, wspomniane wydtuzenie kolidowatoby z rekomendacjami Biura Instytuciji
Demokratycznych i Praw Cztowieka Organizacji Bezpieczenstwa i Wspodtpracy
w Europie oraz Komisji Weneckiej (zob. http://www.osce.org/pl/odihr/90856).

Odnoszagc sie do ofzecznictwa miedzynarodowego, nalezy zauwazyé, ze
przywotany przez wnioskodawcéw wyrok ETPCz z 3 maja 2007 r. w sprawie
Baczkowski i inni przeciwko Polsce (skarga nr 1543/06), w ktérym odniesiono sie do
terminu  rozstrzygniecia odwofania, jest wtasciwy dla stanu prawnego

obowigzujgcego przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej. Brzmienie art. 9 ust. 2
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i 4 ustawy — Prawo o zgromadzeniach byto wéwczas nastepujgce: ,Odwotanie wnosi
sie¢ w terminie 3 dni od dnia doreczenia decyzji. Decyzje wydang w wyniku
rozpatrzenia odwotania dorecza sie organizatorowi w terminie 3 dni od dnia
otrzymania odwotania”. W éwczesnym stanie prawnym, decyzja w trybie kontroli
instancyjnej wydawana byta zatem kilka dni po planowanym zgromadzeniu, z uwagi
na 3-dniowy termin, jaki przystugiwat wojewodzie na rozpoznanie odwotania. Jak
wspomniano wyzej, obecnie wojewoda rozpatruje odwotfanie w ciagu 24 godzin, co
W ocenie Sejmu powoduje, ze zachowana zostata rownowaga pomiedzy minimalnym
terminem notyfikacji zgromadzenia a sprawnoscig procedury odwotawcze;.

Z kolei nawigzujac do orzecznictwa sadéw krajowych warto dodaé, iz
w wyroku z 6 sierpnia 2010 r. (sygn. akt | OSK 155/10) NSA wyraznie podkreslit, ze
postanowienia art. 9 ust. 1 i 4 ustawy (w brzmieniu sprzed nowelizacji, przewidujace
3 dni na wydanie decyzji przez organ odwotawczy) nie rodzg watpliwosci
konstytucyjnych i odmoéwit przychylenia sie do wniosku skarzgcej o sformutowanie
w tym zakresie pytania do Trybunatu Konstytucyjnego.

Na marginesie mozna tez odnotowaé, ze w polskim systemie prawnym
wystepuja takze inne sytuacje, w ktoérych termin rozstrzygniecia sprawy moze mieé
duzg doniosto$§¢ w zyciu publicznym. Nalezy do nich rozstrzyganie sporéw w tzw.
trybie wyborczym, na podstawie art. 111 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. — Kodeks
Wyborczy (Dz. U. Nr 21, poz. 112 ze zm.). Sad okregowy, a nastepnie sad
apelacyjny jako sad drugiej instancji rowniez procedujg w trybie 24-godzinnym.
W konkretnych sprawach rozstrzygniecie moze takze zapas¢ po terminie wyboréw,
jednak trudno stwierdzi¢, ze procedura w tym wypadku jest nieefektywna czy
nieskuteczna i jako taka niezgodna z Konstytucja.

Konkludujac, art. 9 ust. 1, 2 i 4 ustawy — Prawo o zgromadzeniach ustanawia
dopuszczalne ograniczenia konstytucyjnego prawa do odwotania sie od decyzji
zakazujagcej zgromadzenia. Nakazuje to uznaé¢, ze art. 9 ust. 1, 2 i 4 ustawy jest
zgodny z art. 2, art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3, art. 78 Konstytucji, a takze art. 13
EKPCz.

X. Odpowiedzialno$¢ przewodniczacego zgromadzenia

Dia oceny konstytucyjnos$ci art. 10 ust. 3 i 4 oraz art. 13a ustawy, dotyczgcych

odpowiedzialnosci przewodniczgcego za zgodny z prawem przebieg zgromadzenia,
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podkresli¢ nalezy dwa elementy tresciowe zawarte w dyspozycji kwestionowanych
przepiséw. Po pierwsze, obowigzkiem przewodniczacego — zgodnie z art. 10 ust. 3
ustawy — jest prowadzenie zgromadzenia w sposéb okreslony przepisami prawa.
Rolg przewodniczacego nie jest zatem, co sugerujg wnioskodawcy, bezposrednie
zapobiezenie ewentualnym szkodom, a nastgpstwem niewywigzania sie
Z powyzszego obowigzku nie jest mozliwo$¢ pociagniecia go do odpowiedzialnosci
kamej. Zadania przewodniczacego w trakcie zgromadzenia, realizowane przy
wspotudziale Policji lub strazy miejskiej, okresla art. 10 ust. 4 i 5 ustawy i zaliczajg sie
do nich obowigzki o charakterze porzadkowym. Po drugie, zgodnie z art. 13a ustawy,
przewodniczgcy ponosi odpowiedzialnos¢ z tytutu niepodjecia odpowiednich dziatan
o charakterze porzadkowym na zasadzie winy umys$inej. Oznacza to zatem, ze
koniecznym elementem mozliwosci pociggniecia go do odpowiedzialnosci na
podstawie art. 13a ustawy jest zawinione zaniechanie, w postaci niepodjecia przez
przewodniczacego okreslonych zadan. Brak swiadomosci przewodniczacego co do
wystapienia okre$lonych zdarzen (np. majacych miejsce poza wilasciwym miejscem
zgromadzenia) nie bedzie zatem, wbrew obawom wnioskodawcéw, powodowato
negatywnych dla niego skutkéw.

Nie mozna jednoczes$nie zgodzi¢ sie z twierdzeniem, Zze omawiany przepis jest
w istocie tym samym, ktérego konstytucyjno$é¢ zakwestionowat Trybunat w wyroku
z10 listopada 2004 r. (sygn. akt Kp 1/04). Przepis stanowigcy przedmiot
rozstrzygniecia w tamtym postepowaniu (art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r.
0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu
drogowym, dodajgcy do ustawy — Prawo o zgromadzeniach art. 10a ust. 2) brzmiat:
.Za szkody wyrzadzone przez uczestnika zgromadzenia podczas jego przebiegu lub
bezposrednio po jego rozwigzaniu organizator zgromadzenia odpowiada solidarnie
ze sprawcyg szkody”. Wprowadzat on zatem generalng zasade odpowiedzialnosci
solidarnej przewodniczacego i uczestnika zgromadzenia za szkody materialne, nie
réznicujac sytuaciji prawnej przewodniczacego w zaleznos$ci od jego zawinienia lub
stopnia przyczynienia sie do powstania szkody.

Rozwijajac powyzsze trzeba zatem podkreslié, Zze odpowiedzialno$é
organizatora zgromadzenia ponoszona na podstawie przepisow poddanych kontroli
Trybunatu w sprawie o sygn. akt Kp 1/04 zostata objeta rezimem prawa cywilnego
i uksztattowana wedtug zasady ryzyka. Nalezy przypomnie¢, ze ich negatywna ocena

dokonana przez Trybunat wigzata sie m.in. z tym, ze: ,Przyjeta (...) formuta
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odpowiedzialnosci solidarnej organizatora wraz ze sprawca bezposrednim szkody
(uczestnikiem  postepowania) prowadzi jednak do rozszerzenia granic
odpowiedzialno$ci w sposéb, ktéry praktycznie przerzuca na organizatora ciezar
odpowiedzialno$ci za kazdg szkode wywofang przez uczestnika zgromadzenia
podczas jego przebiegu lub bezpos$rednio po jego rozwigzaniu”. Jednoczes$nie
w wyniku uksztaftowania omawianego trybu ponoszenia odpowiedzialnosci na
zasadzie ryzyka (niezaleznej od tego, czy samemu organizatorowi mozna postawié¢
zarzut niestaranno$ci zachowania) organizator zgromadzenia nie moégt sie
.Lkskulpowa¢ przez wykazanie, Zze uczynit wszystko zgodnie z wymaganiami
najwyzszej starannosci, aby nie dopuscié do zdarzenia wywotujacego szkode, ani tez
przez wykazanie, ze nie mogt mie¢ wptywu na sktad uczestnikédw zgromadzenia”.
Ponadto przepisy poddane kontroli sadu konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt
Kp 1/04 nie byty wolne od trudno$ci interpretacyjnych. W ocenie Trybunatu mozliwa
bowiem byla taka ich wykladnia, zgodnie z ktérg organizator ponosit
odpowiedzialno$¢ takze za niezawinione zachowania uczestnikéw zgromadzenia, co
sprawiato, ze mozna bylo méwié o ,praktycznie nieograniczonej odpowiedzialnosci
organizatora, ktéremu — co nalezy podkre$li¢ — niezwykle fatwo bytoby przypisaé
odpowiedzialno$¢ za szkody zaistniate po zakoriczeniu zgromadzenia, ze wzgledu
na to, ze nie bedzie nawet w takiej sytuacji konieczne ustalenie tozsamosci sprawcy
(skoro nie ustala sie winy)”.

Zasady ponoszenia odpowiedzialno$ci przez organizatora zgromadzenia
poddane kontroli Trybunatu w niniejszej sprawie nie budzg analogicznych
watpliwosci.

Po pierwsze, odpowiedzialno§¢ organizatora nie ma charakteru
cywilnoprawnego (odpowiedzialnosci odszkodowawczej ex delicto). Opiera sie ona,
jako odpowiedzialno$¢é wykroczeniowa, na zasadzie winy, przy czym ustawodawca
wskazat expressis verbis, ze chodzi tu o wine umysina.

Po drugie, w przeciwienstwie do odpowiedzialnosci odszkodowawczej, zakres
aktualnej odpowiedzialnos¢ przewodniczacego zgromadzenia nie jest warunkowany
zachowaniem uczestnikow zgromadzenia. Innymi stowy, przewodniczacy nie ponosi
— chociazby zawinionej — odpowiedzialnosci za dziatania innych oséb. Trzeba
bowiem przypomnie¢, ze wykroczenie stypizowane w art. 13a ustawy (niepodjecie
nakazanych prawem dziatan) odsyta do znamion strony przedmiotowej czynu

okreslonych w art. 10 ust. 4 i 5 ustawy, czyli: a) Zadania opuszczenia zgromadzenia
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przez osobe, ktéra swoim zachowaniem narusza przepisy ustawy albo uniemozliwia
lub usituje udaremni¢ zgromadzenie (art. 10 ust. 4 zd. 1 ustawy); b) zwrécenia sie
o pomoc do Policji lub strazy miejskiej, w wypadku niepodporzadkowania sie zadaniu
wskazanemu wyzej (art. 10 ust. 4 zd. 2 ustawy); ¢) rozwigzania zgromadzenia, jezeli
uczestnicy zgromadzenia nie podporzadkuja sie zarzadzeniom przewodniczacego
wydanym w wykonaniu jego obowiazkdw lub gdy przebieg zgromadzenia sprzeciwia
sie niniejszej ustawie albo narusza przepisy ustaw karnych (art. 10 ust. 5 ustawy).
Tym samym odpowiedzialno$¢ przewodniczacego nie wykracza poza niedopetnienie
natozonych na niego obowigzkéw.

Wypada réwniez dodaé, ze art. 13a ustawy dotyczy czynu sprawcy
wykroczenia przyjmujacego — z ontologicznego punktu widzenia - postaé¢
zaniechania. W doktrynie prawa karnego (w ujeciu zawierajacym w sobie zasady
odpowiedzialnoSci za  wykroczenia) dopuszczalno$¢ penalizacji czyndéw
- przyjmujacych postaé zaniechania nie budzi watpliwosci (zob. np. T. Grzegorczyk,
Komentarz do art.1 Kodeksu wykroczen, LEX/el.). Przesgdza o tym zresztg tres¢
art. 4 § 1 k.w., zgodnie z ktérym: ,Wykroczenie uwaza sie za popetnione w czasie,
w ktorym sprawca dziatat lub zaniechat dziatania, do ktérego byt obowigzany’.
vPope*nienie takiego wykroczenia wigze sie zatem z niedopetnieniem obowigzku
okreslonego zachowania. Przyjmuje sie, ze: ,Obowigzek okreslonego zachowania
(nakaz, zakaz) musi wynika¢ z ustawy, z tym ze moze nig by¢ zaréwno sam kodeks
wykroczen (....), jak i inna ustawa (...)" — ibidem. Wobec tego trzeba podkresli¢, ze
juz z samej tredci art. 13a ustawy wynika, ze obejmuje on swojg dyspozycjg
niedopetnienie obowigzkoéw, ktérych zrédtem normatywnym jest ustawa.

Trzeba wyraznie wskazaé, ze ustanowienie prawnej odpowiedzialnosci
przewodniczacego zgromadzenia za dziatania (zaniechania) - zwigzane z jego
przebiegiem wynika ze specyfiki nhormowanej materii. Nie ulega watpliwosci, ze
wolno$¢ zgromadzeh dotyczy szerokiego spektrum aktywnosci obywatelskich,
ktérych zréznicowanie dotyczy¢ moze nie tylko przedmiotu (celu) manifestacii, ale
rowniez jej rozmiaru (liczebnosci uczestnikéw), czy warunkéw technicznych w jakich
jest przeprowadzana (wykorzystanie rekwizytow, urzadzen technicznych itp.).
Wszystkie wymienione okolicznoSci sprawiaja, ze in casu, przebieg kazdego
zgromadzenia moze wygladac¢ inaczej, co nie zmienia faktu, ze kazde z nich stanowi
przejaw (realizacje) wolnosci konstytucyjnej z art. 57 ustawy zasadniczej. Majgc

zatem na wzgledzie konieczno$¢ ochrony innych wartosci konstytucyjnych takich jak

-62 -



np. bezpieczenstwo i. porzadek publiczny, natozenie okreslonych obowigzkéw
(i powiazanie z nimi stosownych sankcji za ich niedopetnienie) na przewodniczacego
zgromadzenia, nie moze zosta¢ a limine uznane za konstytucyjnie niedopuszczalne.
Wypada podkresli¢, ze obowiazki przewodniczacego zgromadzenia majg w istocie
charakter porzadkowo-informacyjny i stuzg zapewnieniu zgodnego z prawem
przebiegu zgromadzenia. Ich realizacja stuzy¢é ma wspétdziataniu z organami wiadzy
publicznej, w taki sposéb aby z jednej strony umozliwi¢ im sprawna reakcje w razie
zaistnienia takiej koniecznosci, z drugiej zas zapewni¢ zgromadzeniu przebieg wolny
od niezasadnej lub ekscesywnej ingerencji stuzb mundurowych. Uwage nalezy
zwréci¢ rébwniez na kwestie zasad przypisywania odpowiedzialnosci wykroczeniowe;.

Jak wskazano art. 13a ustawy penalizuje czyn przyjmujgcy postaé
zaniechania. W tym miejscu wypada zatem wskazaé, ze — jak trafnie zauwazyt Sad
Najwyzszy - ,[O]dpowiedzialnos¢ za wykroczenia polegajgce na zaniechaniu
uzalezniona jest od istnienia rzeczywistej mozliwoSci zachowania sie zgodnie
z istniejacym obowigzkiem” (wyrok SN z 19 wrzeénia 2000 r., sygn. akt V KKN
183/98). Powyzsza dyrektywa w istotny sposéb koryguje zakres realnej
odpowiedzialno$ci przewodniczacego zgromadzenia. W przypadku bowiem
zgromadzenn o charakterze masowym, pojedyncze wypadki niedochowania
ktéregokolwiek z obowiazkéw wskazanych w ustawie (np. braku wystgpienia przez
przewodniczacego z zadaniem opuszczenia zgromadzenia przez osobe naruszajaca
przepisy ustawy) muszg zosta¢ skonfrontowane 2z okoliczno$ciami zdarzenia
i faktyczna mozliwoscig podjecia dziatan przez przewodniczacego. Innymi sfowy brak
rzeczywistej mozliwosci zrealizowania nakazanych prawem obowigzkéw wytacza
mozliwo$¢ przypisania winy za czyn z art. 13a ustawy.

Wprowadzenie odpowiedzialnosci na zasadzie winy (w tym wypadku winy
umysinej) aktualizuje réwniez wszelkie obowigzki organdéw procesowych
nakierowane na zagwarantowanie domniemania niewinnosci. Szczegétowe
dyrektywy przypisywania winy (uznania jej za wykazang w toku postepowania)
precyzowane sg zaréwno w doktrynie prawa, jak i judykaturze. W tym miejscu
wypada szczegdblnie podkresli¢, ze: ,Przypisanie obwinionemu winy w czasie czynu
w rozumieniu art. 1 § 2 k.w. jest dopuszczalne, jezeli stopieh jej prawdopodobienstwa
jest az tak wysoki, ze wariant przeciwny, a wiec ustalenie braku winy skutkujace
uniewinnienie, pozostaje z punktu widzenia przecietnie roztropnego cztowieka

pfaktycznie wykluczony” (wyrok SN z 6 grudnia 2012 r., sygn. aktV KK 375/12).
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Powyzsze okolicznosci zdajg sie tagodzi¢ rygoryzm sankcji zwigzanej
z niedopetnieniem obowigzkéw przez przewodniczacego zgromadzenia. Jego
zachowanie bedzie zatem kazdorazowo weryfikowane przez witasciwe organy
w Swietle okolicznosci faktycznych danego zdarzenia. Jak za$ wskazat Trybunat
Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt P 15/08 (dotyczacej odpowiedzialno$ci
wykroczeniowej przewodniczacego zgromadzenia za uchybienie obowigzkowi jego
notyfikacji — zob. art. 52 § 1 pkt 2 kw.): ,Wolno§¢ organizowania zgromadzen
oznacza w szczegolnosci swobode wyboru czasu i miejsca zgromadzenia, formy
wyrazania pogladéw oraz swobodne ustalanie przebiegu zgromadzenia
i prowadzenie obrad. Obowigzkiem witadz publicznych jest nie tylko usuniecie
przeszkdd w zakresie korzystania z tak okreslonej sfery wolno$ci i zaniechanie
nieuzasadnionej ingerencji w te sfere, ale rowniez podjecie pewnych krokéw
pozytywnych majacych na celu urzeczywistnienie tego prawa (zob. wyrok TK
o sygn. K. 34/99). Aby to bylo mozliwe, konieczne jest istnienie obowigzku notyfikac;ji.
Ustalenie, czy w konkretnych okolicznosciach zawiadomienie byto mozliwe,
a zwotanie zgromadzenia bez spetnienia tego wymogu (przewodniczenie takiemu
zgromadzeniu) — w zwigzku z zaistnieniem nagtych, nieprzewidzianych wydarzen —
uzasadnione, nalezy do sfery oceny faktéw, tylko w ramach badania konkretnego
wypadku. Moze wiec tego dokonaé nie ustawodawca, lecz tylko organ stosujacy
prawo. Ustawodawca dziata bowiem abstrakcyjnie, stanowigc reguty generalne, zas
organ stosujacy prawo — zawsze w okreslonej sytuacji konkretnej” (wyrok TK
z 10 lipca 2008 r., sygn. akt P 15/08). W ocenie Sejmu zaprezentowany poglad
Trybunatu daje sie transponowaé na grunt niniejszej sprawy. Ustawodawca wyszedt
bowiem z zatozenia, ze z punktu widzenia innych wartosci konstytucyjnych, ich
ochrony i poszanowania, tryb i forma realizowania wolnosci zgromadzen winny
uwzgledniaé okreslone obowigzki lezgce po stronie przewodniczacego
zgromadzenia, co nie oznacza, ze ocena ich niedopetienia moze byé¢ oderwana od
szczegbtowych okolicznosci konkretnej sytuacii.

Juz tylko na marginesie wypada przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ustawodawcy przystuguje swoboda
polityczna okreslania sankcji za naruszenie prawa. Innymi stowy: ,Spoczywajacy na
nim [ustawodawcy — uwaga wiasna] obowigzek dostatecznej ochrony wartosci
konstytucyjnych obliguje go do ustanowienia odpowiednich uregulowan, a ponadto —

takich srodkéw ochrony, ktére stworzg wystarczajgce gwarancje ich przestrzegania
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i egzekwowania. Gwarancje te za$ mogg mie¢ rozmaity charakter — cywilny,
administracyjny, w ostatecznosci zas réwniez i-karny” — wyrok TK z 9 pazdziernika
2001 r., sygn. akt SK 8/00.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze omawiane przepisy stuzg zachowaniu
pokojowego charakteru zgromadzenia. Analiza art. 10 ust. 3 i 4 oraz art. 13a ustawy
wskazuje na ich celowosé, jako regulacji stuzacych ochronie pokojowego przebiegu
zgromadzenia, zarazem nieustanawiajgcych nadmiernych obowigzkéw w stosunku
do osoby przewodniczacego. Koniecznosé wspétdziatania organizatoréow i wiadzy
publicznej stanowi w tym przypadku rozwigzanie proporcjonalne i niezbedne
w demokratycznym parnstwie prawnym.

W zwigzku z powyzszym nalezy uzna¢, ze art. 10 ust. 3 i 4 oraz art. 13a

ustawy s3a zgodne z art. 2, art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze art. 11 EKPCz.
XI. Rozwiazanie zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy

W kwestii rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy
(art. 12 ust. 2 ustawy), gdy przebieg zgromadzenia zagraza zdrowiu, zyciu albo
mieniu w znacznych rozmiarach, ze wzgledu na tozsamo$¢ przestanek, aktualne
pozostaja uwagi dotyczace zakazu odbycia dwéch zgromadzen w tym samym
miejscu i czasie (por. pkt VI stanowiska). Rozwigzanie zgromadzenia nalezy
traktowaé jako srodek ostateczny, niemniej — w odniesieniu do chronionych débr —
uzasadnibny i proporcjonalny, w szczegélnosci, ze jego zastosowanie moze nastapic
wylacznie w sytuacji, gdy przewodniczacy, uprzedzony o koniecznosci rozwigzania
zgromadzenia, wzbrania sie to uczyni¢, a rozwigzanie zgromadzenia zostanie
poprzedzone trzykrotnym ostrzezeniem jego uczestnikow o takiej ewentualnosci (por.
art. 12 ust. 2 ustawy).

Nakazuje to uzna¢, ze art. 12 ust. 2 ustawy jest zgodny z art. 2, art. 57
w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze art. 11 EKPCz.

XIl. Brak uwzglednienia postulatéow strony spotecznej

W stosunku do przepiSéw ustawy — Prawo o zgromadzeniach, ktérych
brzmienie zostalo nadane w wyniku wejScia w zycie ustawy zmieniajacej,

podniesiono takze zarzut o charakterze proceduralnym, zwigzany z niedochowaniem
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procedur konsultacyjnych w postepowaniu legislacyjnym. Na tym tle wnioskodawca
stwierdzit, ze kwestionowane regulacje zignorowaty postulaty zgtaszane przez rézne
Srodowiska w trakcie postepowania ustawodawczego dotyczacego ustawy
zmieniajgcej, wskazujgce nie niedopuszczalno$é wprowadzenia ograniczen w sferze
wolnosci zgromadzen. W zwigzku z tym, w ocenie wnioskodawcy, art. 6 ust. 2b, art. 7
ust. 1 i-ust. 2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2
oraz art. 13a ustawy naruszajg zasade dialogu spotecznego, statuowang w art. 20
Konstytucji.

Z perspektywy tak sformutowanych zarzutéw trzeba podnie$é podstawowg
watpliwo$é, czy i w jakim stopniu wtadze publiczne, w tym wiadza wykonawcza
i ustawodawcza, podlegajg w procesie stanowienia prawa regutom wyrazonym
w art. 20 Konstytucji, skoro tryb uchwalania ustawy jest unormowany w innych
przepisach tego aktu. Nie przesadzajgc definitywnie tej kwestii, na potrzeby
niniejszego postepowania wystarczajgce jest odwotanie sie do stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym z art. 20 Konstytucji nie wynika ,nakaz
dochodzenia do tresci ustaw poprzez konsensus”, w szczegdlnosci ,[p]rzepis ten nie
moze by¢ [...] podstawg do wnioskowania o tym, ze kazda ustawa (akt normatywny)
wymaga przeprowadzenia obligatoryjnych konsultacji, i to w formie, na jakg sie
godzg wszyscy partnerzy spoteczni” (zob. postanowienie TK z 7 wrze$nia 2002 r.,
sygn. akt K 17/02). Z przytoczonych ustalern wynika, ze wskazany jako wzorzec
kontroli art. 20 Konstytucji nie zawiera tre$ci normatywnych przypisywanych mu
przez wnioskodawce. W tej sytuacji art. 20 Konstytucji stanowi nieadekwatny
wzorzec kontroli.

W zwigzku z powyzszym nalezy uznac, ze art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1 ust. 2
pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a

ustawy nie sg niezgodne z art. 20 Konstytuciji.
MARSZALEK SEJMU

Ewa Kopacz
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