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Dz.U. 2000 Nr 53 poz. 649

WYROK
z dnia 28 czerwca 2000 r.

Sygn. K. 34/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Jadwiga Skorzewska-t.osiak — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 26 czerwca 2000 r. na rozprawie sprawy z wniosku grupy postow, z

udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikéw postgpowania: wnioskodawcy, Sejmu

Rzeczypospolitej Polskiej, Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji oraz Prokuratora

Generalnego o stwierdzenie niezgodnosci:
1. Art. 65 ust. 7 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz.U. Nr 98, poz. 602; zm.: Nr 123, poz. 779, Nr 160, poz.
1086; z 1998 r. Nr 106, poz. 668, Nr 133, poz. 872), z art. 92 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2. Art. 65 ust. 1-5 prawa o ruchu drogowym z art. 31 ust. 3, art. 57 1 59
ust. 3 Konstytucji RP oraz z art. 2 i 21 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167) i z art. 1
1 11 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci
(Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; zm.: z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 176 i
177; 2 1998 r. Nr 147, poz. 962), w zw. z art. 2, 7 1 9 Konstytucji RP;

3. § 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z
dnia 21 czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia sposobu zapewnienia

bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego podczas trwania imprez na
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drogach, warunkéw ich odbywania oraz trybu postgpowania w tych
sprawach (Dz.U. Nr 59, poz. 631) z art. 31 ust. 3, art. 57, 59 ust. 31 4
Konstytucji RP w zwiazku z art. 146 ust. 4 pkt 7 konstytucji oraz w
zwiazku z art. 1 ustawy o Policji, a takze z art. 2 1 21 Migdzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i1 Politycznych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz.
167) i z art. 1 1 11 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; zm.: z 1995 r.
Nr 36, poz. 175,176 1 177; z 1998 r. Nr 147, poz. 962);

4. § 5 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji z dnia 21 czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia sposobu
zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas trwania
imprez na drogach, warunkéw ich odbywania oraz trybu post¢powania w

tych sprawach (Dz.U. Nr 59, poz. 631), z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

5. § 7 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji z dnia 21 czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia sposobu
zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas trwania
imprez na drogach, warunkéw ich odbywania oraz trybu post¢powania w

tych sprawach (Dz.U. Nr 59, poz. 631), z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

6. § 9 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji z dnia 21 czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia sposobu
zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas trwania
imprez na drogach, warunkéw ich odbywania oraz trybu post¢powania w
tych sprawach (Dz.U. Nr 59, poz. 631), z art. 31 ust. 3, art. 57, 59 ust. 3
w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP, a takze z art. 2 1 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i1 Politycznych (Dz.U. z
1977 r. Nr 38, poz. 167) 1 z art. 1 i 11 Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284;
zm.: z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 176 1 177; z 1998 r. Nr 147, poz. 962)
oraz z art. 9 Konstytucji RP;



7. § 11 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z
dnia 21 czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia sposobu zapewnienia
bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego podczas trwania imprez na
drogach, warunkéw ich odbywania oraz trybu postgpowania w tych
sprawach (Dz.U. Nr 59, poz. 631) z art. 2, 7, 31, 42 ust. 1, art. 57 1 88 ust.
1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 52 § 1 pkt 2 i art. 90 kodeksu

wykroczen;

8. Catego rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji
z dnia 21 czerwca 1999 r. w sprawie okre$lenia sposobu zapewnienia
bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego podczas trwania imprez na
drogach, warunkéw ich odbywania oraz trybu postgpowania w tych
sprawach (Dz.U. Nr 59, poz. 631), z art. 2, 7, 8 ust. 2, art. 31 ust. 3, art.
92 ust. 1 1 2 Konstytucji RP oraz z art. 2 i 21 Migdzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)1 z
art. 1 1 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; zm.: z 1995 r. Nr 36, poz.
175,176 1177; z 1998 1. Nr 147, poz. 962) oraz z art. 9 Konstytucji RP.

orzeka:

1. Art. 65 ust. 7 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
(Dz.U. Nr 98, poz. 602; zm.: Nr 123, poz. 779, Nr 160, poz. 1086; z 1998 r. Nr 106, poz. 668,
Nr 133, poz. 872; z 2000 r. Nr 12, poz. 136, Nr 43, poz. 483) jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, przez to, ze przekazuje do samodzielnego
unormowania w drodze rozporzadzenia sprawy o istotnym znaczeniu dla realizacji
konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i obywatela, upowazniajac organ wiladzy
wykonawczej do stanowienia norm prawnych wykraczajacych poza ramy przepisow
wydawanych tylko w celu wykonania ustawy, a ponadto nie okresla wytycznych

dotyczacych tresci aktu.

2. Art. 65 ust. 1, 2, 4 i 5 ustawy powolanej w pkt. 1 wyroku nie jest niezgodny z
art. 31 ust. 3, art. 57 i 59 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i nie jest niezgodny



z art. 2 i art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z
1977 r. Nr 38, poz. 167) oraz z art. 1 i 11 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; zm.: z 1995 r. Nr 36, poz. 175,
176 1177; 2 1998 1. Nr 147, poz. 962).

3. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 21
czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia sposobu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego podczas trwania imprez na drogach, warunkow ich odbywania oraz trybu
postepowania w tych sprawach (Dz.U. Nr 59, poz. 631) jest niezgodne z art. 92 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, poniewaz upowaznienie ustawowe, na podstawie
ktorego zostalo wydane, nie odpowiada wymogom okreslonym w art. 92 wust. 1

konstytucji.

4. Na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej utrata
mocy obowigzujacej przepisu ustawy powolanego w pkt. 1 wyroku i rozporzadzenia

powolanego w pkt. 3 wyroku nastapi z dniem 28 czerwca 2001 r.
Ponadto Trybunat Konstytucyjny
postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643), uznajac wydanie orzeczenia za zbedne,
umorzy¢ postepowanie w zakresie dotyczacym art. 65 ust. 3 ustawy powolanej w pkt. 1
wyroku oraz w zakresie pozostalych zarzutow dotyczacych rozporzadzenia powolanego

w pkt. 3 wyroku.

Uzasadnienie:

1. Pismem z 27 pazdziernika 1999 r. grupa postéw wystapita z wnioskiem o

stwierdzenie:



1) niezgodnosci art. 65 ust. 7 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz.U. Nr 98, poz. 602; zm.: Nr 123, poz. 779, Nr 160, poz. 1086; z 1998 r. Nr
106, poz. 668 1 Nr 133, poz. 872), z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP;

2) niezgodnosci art. 65 ust. 1-5 wymienionej ustawy z art. 31 ust. 3, art. 57 1 art. 59
ust. 3 Konstytucji RP oraz z art. 2 i1 art. 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167) i z art. 1 1 11 Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; zm.: z 1995 r. Nr 36,
poz. 175,176 1177 oraz z 1998 r. Nr 147, poz. 962) w zwiazku z art. 2, 7 1 9 Konstytucji RP;

3) niezgodnosci § 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z
dnia 21 czerwca 1999 r. w sprawie okres§lenia sposobu zapewnienia bezpieczenstwa i
porzadku publicznego podczas trwania imprez na drogach, warunkow ich odbywania oraz
trybu postgpowania w tych sprawach (Dz.U. Nr 59, poz. 631) z art. 31 ust. 3, art. 57, 59 ust. 3
1 4 Konstytucji RP w zwiazku z art. 146 ust. 4 pkt 7 konstytucji oraz w zwiazku z art. 1
ustawy o Policji, a takze z art. 2 1 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych i z art. 1 1 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci;

4) niezgodnosci § 5 ust. 1 pkt 1 wymienionego rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngetrznych i Administracji z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

5) niezgodnosci § 7 pkt 3 wymienionego rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

6) niezgodnosci § 9 wust. 2 wymienionego rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngetrznych i Administracji z art. 31 ust. 3, art. 57, 59 ust. 3 w zwiazku z art. 7 Konstytucji
RP a takze z art. 2 1 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych i z art. 1
1 11 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci oraz z art. 9
Konstytucji RP;

7) niezgodnos$ci § 11 wymienionego rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych i
Administracji z art. 2, 7, 31, 42 ust. 1, art. 57 1 88 ust. 1 konstytucji w zwiazku z art. 52 § 1
pkt 2 i art. 90 kodeksu wykroczen;

8) niezgodnosci calego wymienionego rozporzadzenia Ministra  Spraw
Wewnetrznych 1 Administracji z art. 2, 7, 8 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 92 ust. 1 1 2 Konstytucji
RP oraz z art. 2 i 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych i z art. 1 i
11 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i1 Podstawowych Wolnosci oraz z art. 9

Konstytucji RP.



Pierwsze dwa zarzuty przedstawione we wniosku dotycza art. 65 ust. 7 oraz art. 65
ust. 1-5 ustawy z 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym. Wnioskodawcy zwracaja
uwage, ze art. 65 ust. 7 ustawy upowaznit Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji do
wydania w porozumieniu z Ministrem Transportu i Gospodarki Morskiej rozporzadzenia
regulujacego sposdb zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas trwania
imprez na drogach, warunki ich odbywania oraz tryb postgpowania w tych sprawach. W roku
1998, ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje
organdw administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106,
poz. 668), a wigc juz po wejsciu w zycie konstytucji, ustawodawca dokonat zmiany tresci ust.
1-3 wymienionego artykutu, pozostawiajac bez zmiany tre$¢ ust. 7. W ocenie wnioskodawcy
tre$¢ art. 65 ust. 7 ustawy nie zawiera wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia, a tym
samym wymieniony przepis ustawowy jest niezgodny z art. 92 wust. 1 konstytucji.
Niedokonanie odpowiednich zmian w art. 65 ust. 7 ustawy przy okazji jej nowelizacji jest
ponadto sprzeczne z zasada demokratycznego panstwa prawnego.

Uzasadniajac zarzut dotyczacy art. 65 ust. 1-5, wnioskodawca stwierdza, ze
konstytucja, Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych oraz Konwencja o
Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci nakazuja zamieszczenie ewentualnych
ograniczen w wykonywaniu prawa do zgromadzen w ustawie. Ustawodawca nie moze
ustanowi¢ normy blankietowej pozwalajace] organowi wtadzy wykonawczej na swobodne
interpretowanie zakresu tego prawa i ograniczanie go w sposob dowolny przez tworzenie
norm faktycznie ograniczajacych lub uniemozliwiajacych zorganizowanie zgromadzenia.
Ponadto, w ocenie wnioskodawcy, art. 65 ust. 1-5 ustawy — Prawo o ruchu drogowym, zalicza
do jednego zbioru zgromadzenia majace na celu realizacje wolnosci 1 praw politycznych, a
takze imprezy sportowe, rekreacyjne i inne, stanowiace formg realizacji praw socjalnych i
kulturalnych. Tymczasem migdzy korzystaniem z praw politycznych a korzystaniem z praw
socjalnych i kulturalnych zachodzi zasadnicza réznica. Nie roznicujac wymogow, jakie musza
spetniac organizatorzy zgromadzen 1 innych imprez, ustawodawca ustanowit w art. 65 ust. 2-5
ustawy normy niezgodne z art. 31 ust. 3, art. 57 1 59 ust. 3 Konstytucji RP oraz z art. 2 i 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych i z art. 1 1 11 Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci.

Pozostale zarzuty przedstawione we wniosku dotycza przepisow rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 21 czerwca 1999 r. w sprawie okre$lenia

sposobu zapewnienia bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego podczas trwania imprez na



drogach, warunkow ich odbywania oraz trybu postgpowania w tych sprawach. Wnioskodawca
dowodzi, ze § 3 wymienionego rozporzadzenia naktada szereg roznego rodzaju obowiazkow
na organizatoré6w imprez, przy czym ich wyliczenie zawarte w tym przepisie ma charakter
przyktadowy. Minister przerzuca w ten sposob czg$¢ obowiazkéw nalozonych na wiadze
wykonawcza (art. 146 ust. 4 pkt 7 konstytucji) oraz na Policj¢ (art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 6
kwietnia 1990 r. o Policji; Dz.U. Nr 30, poz. 179 ze zm.). Zakres tych obowiazkéw faktycznie
ogranicza wolno$¢ organizowania zgromadzen i powoduje, ze z wolnosci tej beda mogly
korzystac wylacznie podmioty bogate.

Whnioskodawca argumentuje, ze § 5 rozporzadzenia ustala termin ztozenia wniosku o
wydanie zezwolenia na odbycie imprezy na 60 dni przed jej planowanym rozpoczgciem. Taki
sposOb okreslenia terminu ma charakter restrykcyjny 1 wyklucza mozliwos$¢ reagowania na
rozne zjawiska spoteczne w rozsadnie krotkim terminie. Watpliwosci budzi tez brak
mozliwosci wyrazenia zgody na odbycie zgromadzenia, jezeli wniosek wplynal po terminie
okreslonym w § 5 ust. 1 rozporzadzenia. Tak zredagowany przepis jest niezgodny z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP.

Kolejny zarzut przedstawiony we wniosku dotyczy § 7 pkt 3 rozporzadzenia. Przepis
ten nakazuje dotaczy¢ do wniosku o wydanie zezwolenia na odbycie imprezy okreslony w
minutach 1 kilometrach, program przejazdu lub przejscia uczestnikow przez poszczegdlne
miejscowosci 1 granice wojewodztw, nie okres$lajac jednoczesnie skutkoOw niedotrzymania
podanych w nim parametréw czasowych. W ocenie wnioskodawcy stanowi to naruszenie art.
31 ust. 3 konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy § 9 ust. 2 rozporzadzenia narusza art. 31 ust. 3, art. 57, 59
ust. 3 w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP, a takze z art. 2 1 21 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych i z art. 1 1 11, przez to, Ze przyznaje organom rozpatrujacym
wniosek o wydanie zezwolenia prawo zadania spetnienia dodatkowych warunkéw majacych
wplyw na zapewnienie bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas przebiegu imprezy.
W ocenie wnioskodawcy § 9 ust. 2 rozporzadzenia jest ponadto niezgodny z zasada
demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 7 1 9 konstytucji przez to, ze pozostawia
organom panstwowym zbyt szeroki zakres uznania przy formulowaniu wymienionych
warunkow.

Whnioskodawca zwraca uwagg, ze rozporzadzenie zostalo ogloszone w Dzienniku
Ustaw z 1 lipca 1999 r., a wigc w dniu jego wejscia w zycie w mysl § 11. W praktyce

obywatele mogli zapozna¢ si¢ z tre$cia zawartych w nim norm prawnych dopiero po jego



wejsciu w zycie. Ponadto brak przepiséw przejsciowych stanowit problem dla organizatorow
imprez zaplanowanych wczesniej. W konsekwencji, zdaniem wnioskodawcy, § 11
rozporzadzenia jest niezgodny z zasada demokratycznego panstwa prawnego, wyrazona w art.
2,7, 88 ust. 1 konstytucji. Narusza on rowniez art. 31, 57 1 59 ust. 3 konstytucji przez to, ze
ograniczyl mozliwo$¢ organizowania zgromadzen w ciagu 60 dni od wejScia w zycie
rozporzadzenia. W ocenie wnioskodawcy naruszenie przepisOw rozporzadzenia powoduje
odpowiedzialno$¢ z art. 52 § 1 pkt 2 lub art. 90 kodeksu wykroczen. Brak przepisow
przejsciowych uczynit takie sytuacje bardzo prawdopodobnymi. Regulacja taka jest niezgodna
z art. 42 ust. 1 konstytucji.

Whioskodawca kwestionuje ponadto zgodno$¢ catego rozporzadzenia z art. 2, 7, 8
ust. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 92 ust. 1 1 2 Konstytucji RP, a takze z art. 2 1 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, z art. 1 i 11 Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci oraz z art. 9 Konstytucji RP. W ich
ocenie przedstawione wyzej zarzuty pozwalaja sformulowaé zarzut zlej legislacji.
Upowaznienie zawarte w art. 65 ust. 7 ustawy zakladato wydanie rozporzadzenia w
porozumieniu z Ministrem Transportu i1 Gospodarki Morskiej. Niektore przepisy
rozporzadzenia zakladaja swoista ,,subdelegacje” decyzyjna. Rozwigzania zawarte w
rozporzadzeniu eliminuja w praktyce wolno$¢ zgromadzen. Ponadto rozporzadzenie zostato

wydane bez nalezycie sformutowanego upowaznienia.

2. Do wniosku zgloszonego przez grupe postéw ustosunkowat si¢ Minister Spraw
Wewngtrznych i Administracji pismem z 17 stycznia 2000 r., uznajac przedstawione zarzuty
za niezasadne.

W ocenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji zarzut dotyczacy art. 65 ust.
7 ustawy jest nietrafny, gdyz przepisy ustawy — Prawo o ruchu drogowym w sposob
wystarczajacy formutuja wytyczne dotyczace treSci rozporzadzenia, o ktérym mowa w tym
przepisie. Wytyczne te mozna wywie$¢ m.in. z art. 3 ust. 1, art. 5 ust. 1, art. 12, 65 ust. 2 1 4-5
ustawy.

Minister Spraw Wewngetrznych 1 Administracji wyrazit poglad, ze ograniczenia
wolno$ci zgromadzen zawarte w art. 65 ust. 1-5 ustawy — Prawo o ruchu drogowym spelniaja
warunki okreslone w konstytucji i umowach migdzynarodowych. Wydaje sig, ze istota zarzutu
dotyczacego wymienionych przepisow jest to, ze ustawodawca zréwnal rézne kategorie

imprez, nie okreslajac odrgbnych regulacji dla imprez bedacych realizacja praw politycznych z



jednej strony, a imprez kulturalnych lub sportowych z drugiej strony. Chodzi tu nie o oceng
zgodno$ci norm ustawowych z normami konstytucyjnymi, ale raczej o sposob realizacji celu
zatozonego przez ustawodawcg. Zawarte w pkt. 2 wniosku argumenty nalezatoby traktowac —
jak si¢ wydaje — jako postulaty pod adresem ustawodawcy, a nie jako przedmiot wniosku do
Trybunatu Konstytucyjnego.

Zdaniem Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji niezasadne sa rowniez
zarzuty dotyczace przepisoOw rozporzadzenia z 21 czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia
sposobu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas trwania imprez na
drogach, warunkow ich odbywania oraz trybu postepowania w tych sprawach. Natozenie w §
3 rozporzadzenia pewnych wymogoéw na organizatorow zgromadzenia nie ma na celu
przerzucenia na nich obowiazkéw spoczywajacych na Policji. Przewidziany w tym przepisie
zakres wspoldziatania organizatoréw imprezy z Policja, nie stanowi ograniczenia mozliwos$ci
organizowania zgromadzen. Ograniczenia te stanowia raczej gwarancje spokojnego i
bezpiecznego przebiegu imprezy. Zagwarantowanie praw uczestnikOw zgromadzenia, jak i
praw o0sOb nie uczestniczacych w zgromadzeniu, nie jest mozliwe bez wspodidziatania
organizatorow imprezy z Policja.

Wprowadzony w § 5 ust. 1, pkt 1 rozporzadzenia wymog, aby wniosek o wydanie
zezwolenia na odbycie imprezy na drodze krajowej lub wojewoddzkiej zostal ztozony co
najmniej 60 dni przed planowanym rozpoczeciem imprezy, jest niezbedny dla zapewnienia
bezpieczenstwa uczestnikom imprezy oraz wolno$ci poruszania si¢ innych oséb. Zarzuty
dotyczace wprowadzenia terminu szes¢dziesigciodniowego sa w istocie zarzutami
dotyczacymi sposobu, w jaki prawodawca realizuje zamierzony cel. Zdaniem Ministra Spraw
Wewnetrznych 1 Administracji mamy tu do czynienia nie tyle z zarzutem niezgodnosci
przepisOw rozporzadzenia z konstytucja, ile raczej z postulatem dotyczacym sposobu
uregulowania kwestii terminu do zlozenia wniosku o wydanie zezwolenia na odbycie
imprezy.

Okreslony w § 7 pkt 3 rozporzadzenia wymog okreslenia w minutach 1 kilometrach
programu przejazdu lub przejécia uczestnikow imprezy na drogach ma charakter orientacyjny.
Ma on na celu umozliwienia podjecia dziatan zapewniajacych odpowiednie warunki
korzystania z drog przez osoby, ktore nie uczestnicza w imprezie. Przekroczenie programu nie
powoduje zadnych negatywnych konsekwencji dla organizatorow.

Przewidziana w § 9 ust. 2 rozporzadzenia regulacja pozwala organom panstwowym

na odpowiednia rekcje w sytuacjach wyjatkowych, nietypowych imprez odbywajacych si¢ na
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drogach. Enumeratywne wyliczenie wszystkich dodatkowych warunkéw, ktorych speinienia
moze zada¢ dany organ, byloby niemozliwe.

Odnoszac si¢ do zarzutu dotyczacego § 11 rozporzadzenia, Minister Spraw
Wewngtrznych i Administracji stwierdzil, ze wymdg zachowania odpowiedniego vacatio legis
nie ma charakteru absolutnego i1 powinien zosta¢ dostosowany do potrzeb danego aktu
prawnego. W przypadku zaskarzonego rozporzadzenia istniata konieczno$¢ jak najszybszego
wprowadzenia tego aktu w zycie, w celu zapewnienia bezpieczenstwa uczestnikom imprez
odbywajacych si¢ na drogach.

Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji zwrdcit ponadto uwage, ze
zaskarzone rozporzadzenie zostalo wydane w porozumieniu z Ministrem Transportu i
Gospodarki Morskiej. Autorzy wniosku nie przedstawiaja zadnego uzasadnienia zarzutu, ze
przepisy rozporzadzenia zawieraja swoista subdelegacj¢ decyzyjna. Z kolei zarzut wydania
rozporzadzenia bez nalezycie sformutowanego upowaznienia ustawowego nie wydaje si¢
odnosi¢ bezposrednio do zawartych w nim regulacji, ale do unormowan zawartych w ustawie.

Z tych wzgledow zarzut ztej legislacji nie jest uzasadniony.

3. Pismem z 20 stycznia 2000 r. stanowisko w sprawie wniosku grupy postow
przedstawit Prokurator Generalny. W ocenie Prokuratora Generalnego:

1) art. 65 ust. 7 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym jest
niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP;

2) art. 65 ust. 1-5 prawa o ruchu drogowym nie sa niezgodne z art. 31 ust. 3, art. 57 1
59 ust. 3 Konstytucji RP oraz nie sa niezgodne z art. 2 i 21 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich 1 Politycznych, a takze z art. 1 1 11 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i
Podstawowych Wolnos$ci, w zwiazku z art. 2, 7 1 9 Konstytucji RP;

3) rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z 21 czerwca 1999
r. w sprawie okreslenia sposobu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas
trwania imprez na drogach, warunkéw ich odbywania oraz trybu postgpowania w tych
sprawach jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP;

4) § 3 powotanego rozporzadzenia jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 57, 59 ust. 314
Konstytucji RP oraz z art. 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych i
art. 11 ust. 2 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci, natomiast
nie jest niezgodny z art. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i1 Politycznych i art.

1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci;
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5) § 5 ust. 1 pkt 1 powolanego rozporzadzenia jest niezgodny z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP;

6) § 9 ust. 2 powotanego rozporzadzenia jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 57, 59
ust. 3 z art. 71 art. 9 oraz z 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych i
z art. 1 1 11 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnos$ci, natomiast nie
jest niezgodny z art. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych i art. 1
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci;

7) § 11 powolanego rozporzadzenia powotanego jest niezgodny z art. 2 konstytucji i
nie jest niezgodny art. 7, 31, 42 ust. 1, art. 57, 88 ust. 1 konstytucji w zwiazku z art. 52 § 1
pkt. 2 1 art. 90 kodeksu wykroczen;

8) § 7 pkt 3 powotanego rozporzadzenia nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP.

W ocenie Prokuratora Generalnego upowaznienie do wydania rozporzadzenia,
zawarte w art. 65 ust. 7 ustawy, nie zawiera wytycznych dotyczacych tresci aktu. Wytycznych
takich nie mozna zrekonstruowa¢ w oparciu o inne przepisy ustawy. Ponadto ustawa nie
reguluje zasadniczych elementéw odbywania imprez na drogach, nie zawiera tez zadnych
unormowan dotyczacych sposobu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego na
drogach ani trybu postgpowania w tych sprawach. W efekcie ustawodawca pozostawit
organowi wladzy wykonawczej catkowita swobod¢ w ksztaltowaniu tresci rozporzadzenia, co
nadaje upowaznieniu zawartemu w art. 65 ust. 7 ustawy charakter blankietowy.

Prokurator Generalny za niezasadne uznal zarzuty dotyczace art. 65 ust. 1-5 prawa o
ruchu drogowym. Wspolna cecha ,,imprez” wymienionych w art. 65 ust. 1 ustawy jest ich
odbywanie na drogach. Ustanowienie jednakowych wymogéw dla wszystkich organizatorow
imprez na drogach jest obiektywne uzasadnione, gdyz w kazdym przypadku korzystanie z
drog w sposob szczegbdlny musi by¢ podporzadkowane zasadom bezpieczenstwa i porzadku
publicznego i nie powinno powodowa¢ nadmiernego utrudnienia ruchu.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, niekonstytucyjno$¢ upowaznienia ustawowego
powoduje, ze rozporzadzenie wydane na jego podstawie jest rowniez niekonstytucyjne na bez
wzgledu na tre$¢ zawartych w nim unormowan.

Prokurator Generalny ustosunkowal si¢ rowniez do zarzutow dotyczacych
poszczegbdlnych przepiséw rozporzadzenia. § 3 rozporzadzenia naktada na organizatorow
imprez szereg obowiazkow zwiazanych z zapewnieniem bezpieczenstwa i1 porzadku

publicznego. Tymczasem ustawodawca nie upowaznit Ministra Spraw Wewngtrznych i



12

Administracji do naktadania jakichkolwiek obowiazkéw na organizatorow imprez. Rozmiar 1
charakter tych obowiazkow stanowig o ograniczeniu wolnosci zgromadzen, dlatego sprawy te
naleza do zakresu wytacznos$ci ustawy. Ponadto wymienione w § 3 rozporzadzenia obowiazki
nie tworza zamknigtego katalogu. Z kolei, termin 60 dni okreslony w § 5 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia, nie znajduje obiektywnego uzasadnienia i ogranicza nadmiernie wolnosci
konstytucyjne. Takze § 9 ust. 2 rozporzadzenia wykracza poza zakres upowaznienia i wkracza
w materie zastrzezone dla ustawy. Brak vacatio legis dla wejscia w zycie rozporzadzenia
uzasadnia zarzut ztej legislacji w odniesieniu do § 11 tego aktu prawnego. Przepis ten
ustanowit datg wejscia w zycie rozporzadzenia na dzien, w ktérym zostato ono opublikowane
w Dzienniku Ustaw. Wobec tego, ze rozporzadzenie nie zawiera przepisdw przejsciowych,
narusza ono zasad¢ panstwa prawnego, wyrazona w art. 2 konstytucji. Natomiast pozostate
przepisy wskazane przez wnioskodawcg nie stanowia wlasciwego wzorca kontroli dla § 11
rozporzadzenia.  Prokurator Generalny za niezasadny uznal natomiast zarzut
niekonstytucyjnosci § 7 pkt 3 rozporzadzenia. Wymagania zawarte w tym przepisie maja
charakter czysto techniczny i sa konieczne z punktu widzenia organizacyjnego, dlatego nie

naruszaja art. 31 ust. 3 konstytucji.

4. Pismem z 13 czerwca 2000 r. Marszatek Sejmu przedstawit stanowisko Sejmu. W
ocenie Sejmu art. 65 ust. 7 ustawy — Prawo o ruchu drogowym nie jest niezgodny z art. 92 ust.
1 Konstytucji RP, a art. 65 ust. 1-5 nie sa niezgodne z art. 31 ust. 3, art. 57 1 59 ust. 3
konstytucji oraz nie sa niezgodne z art. 2 1 21 Migedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
1 Politycznych, a takze z art. 1 1 11 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci, w zwiazku z art. 2, 7 1 9 konstytucji.

Marszatek Sejmu wyrazit poglad, ze wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia nie
zostaly zawarte w art. 65 ust. 7 ustawy, ale wynikaja z przepisow art. 65 ust. 1-6 ustawy.
Stwierdzil réwniez, ze wprowadzenie zrdznicowanych warunkow odbywania imprez na
drogach, w zaleznos$ci od ich charakteru, nie znajduje uzasadnienia. Wykorzystywanie drog do
innych celow niz do ruchu drogowego powinno by¢ dopuszczane wyjatkowo i1 po spetnieniu
wyraznie okreslonych warunkow. Za taka teza przemawiaja wzgledy bezpieczenstwa. Jezeli
na drodze ma odby¢ si¢ jaka$ impreza to niezaleznie od jej charakteru, droga musi by¢
odpowiednio przygotowania do tego celu, a dla uczestnikow ruchu zapewniona droga

zastepcza.



13

1T

Na rozprawie 26 maja 2000 r. przedstawiciele wnioskodawcy podtrzymali wniosek 1
argumenty powotane w jego uzasadnieniu. Ustosunkowujac si¢ do dokonanej ustawa (z 21
stycznia 2000 r. o zmianie niektorych ustaw zwiazanych z funkcjonowaniem administracji
publicznej) zmiany kwestionowanego art. 65 ustawy z 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym, przez nadanie nowej tresci ust. 2 i1 skreslenie ust. 3 tego przepisu wskazali, ze
zawarta w ust. 3 tres¢ normatywna zostala przeniesiona do art. 65 ust 2 pkt 1. W zwiazku z
tym, zdaniem wnioskodawcy, zarzuty przedstawione we wniosku, dotyczace art. 65 ust. 1 - 5
ustawy — Prawo o ruchu drogowym pozostaja aktualne i odnosza si¢ obecnie do art. 65 ust. 1-
2 14-5 tej ustawy.

Przedstawiciel Sejmu popart stanowisko wyrazone na pi§mie i wnosit o stwierdzenie,
ze kwestionowane przepisy ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewngtrznych i Administracji z 21 czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia sposobu
zapewnienia bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego podczas trwania imprez na drogach,
warunkoéw ich odbywania oraz trybu postgpowania w tych sprawach, sa zgodne z wskazanymi
przez wnioskodawce przepisami konstytucji, Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych oraz Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.
Podkreslit, ze wolno$¢ swobodnego organizowania zgromadzen oraz uczestniczenia w nich
ma szczegolne znaczenie i musi by¢ respektowane przez ustawodawce. Prawo to moze jednak
pozostawa¢ w konflikcie z innymi wartoSciami konstytucyjnymi. W niniejszej sprawie
konflikt ten zachodzi pomigdzy wolno$cia zgromadzen a konieczno$cia zapewnienia
bezpieczenstwa publicznego i wolno$ci poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej. Ustawodawca moze wigc rozwiaza¢ ten konflikt, ograniczajac wolno$¢ zgromadzen
w granicach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W ocenie przedstawiciela Sejmu
ustawodawca nie przekroczyl tych granic wprowadzajac w art. 65 ustawy — Prawo o ruchu
drogowym ograniczenia wolnosci zgromadzen. Ponadto przedstawiciel Sejmu stwierdzil, ze
kwestionowane rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji zostato
wydane w oparciu o wytyczne zawarte w ustawie — Prawo o ruchu drogowym. Odwotujac si¢
do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego podkreslil, ze wytyczne dotyczace tresci aktow
wykonawczych nie musza by¢ zawarte w samej delegacji ustawowej, lecz moga wynikac z
innych przepisow ustawy. Zdaniem przedstawiciela Sejmu wytyczne do wydania

kwestionowanego rozporzadzenia zawarte sa w art. 3, 5, 12, 65 ust. 4 1 5 ustawy — Prawo o
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ruchu drogowym. Przyznat on jednak, ze wytyczne te nie wskazuja sposobu unormowania
zasad korzystania z drég w sposob szczeg6lny. Podkreslit takze, iz nieuzasadnione jest
postulowane przez wnioskodawce zrdéznicowanie wymogéw stawianych organizatorom
manifestacji politycznych i1 innych imprez organizowanych na drogach, gdyz wszystkie te
imprezy w rOwnym stopniu naruszaja bezpieczenstwo i ograniczaja swobod¢ poruszania si¢
po drogach.

Przedstawiciel Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji  podtrzymat
stanowisko wyrazone na piSmie i przedstawiona w nim argumentacj¢. Stwierdzil, ze
wnioskodawca bezzasadnie utozsamia ograniczenie prawa do organizowania zgromadzen z
zasadami ich odbywania. Podkreslil, ze wymogi stawiane organizatorom zgromadzen w
przepisach kwestionowanego rozporzadzenia stuza ochronie takich wartosci konstytucyjnych
jak bezpieczenstwo publiczne i swoboda poruszania sig.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko zlozone na pismie.
Podkreslit, iz zgodnie z ustalona linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego, wytacznosé¢
ustawy w odniesieniu do ograniczen praw czlowieka nalezy rozumie¢ dostownie. Stwierdzit
takze, iz zawarta w art. 65 ust. 7 ustawy — Prawo o ruchu drogowym delegacja jest
niedookreslona i1 nie zawiera wytycznych. Odnoszac si¢ do rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji z 21 czerwca 1999 r., podniost, ze niezgodnos¢ z konstytucja
delegacji ustawowej, na podstawie ktorej zostalo ono wydane, powoduje niekonstytucyjnos¢
rozporzadzenia. Rozwazanie zarzutdow dotyczacych bezposrednio kwestionowanego

rozporzadzenia jest zatem bezprzedmiotowe.

I1I

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Wnioskodawca kwestionuje konstytucyjnos¢ regulacji prawnych dotyczacych
wolnosci zgromadzen. Wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w
tych zgromadzeniach jest jednym z podstawowych praw jednostki, zagwarantowanych w
Konstytucji  Rzeczypospolitej Polskiej (art. 57). Wolno§¢ zgromadzen zostata
zagwarantowana rowniez w migdzynarodowym prawie praw cziowieka, w art. 11 Konwencji
0 Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci oraz w art. 20 Migdzynarodowego

Paktu Praw Obywatelskich i1 Politycznych.
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Pojgcie zgromadzenia nie zostato zdefiniowane w sposob w pelni jednoznaczny w
polskiej doktrynie prawa konstytucyjnego. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwagg, ze na
pojecie to sktadaja si¢ dwa zasadnicze elementy: zebranie co najmniej kilku oséb w jednym
miejscu oraz psychologiczny zwiazek pomigdzy zebranymi osobami. Dla definicji
zgromadzenia istotne znaczenie ma fakt, ze zwiazek zachodzacy miedzy osobami bioracymi
w nim udzial wynika z chgci wymiany opinii lub pogladéw (P. Czarny, B. Nalezinski,
Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 14 1 n.). Precyzyjne ustalenia zakresu
analizowanego pojgcia w oparciu o przedstawione kryteria moze sprawia¢ trudnosci. Nie
podlega jednak dyskusji, ze termin ,,zgromadzenie” uzyty w art. 57 konstytucji obejmuje
swoim zakresem zebrania majace na celu wspolne obrady lub wspdlne wyrazenie stanowiska.

Zgromadzenie jest najczesciej zebraniem zaplanowanym i zwotanym przez okreslone
osoby. Termin ,,zgromadzenie” obejmuje zebrania, ktérych celem sa wspolne obrady lub
wspolne wyrazenia stanowiska bez wzgledu na to, czy ich uczestnicy wyrazaja swoje poglady
przy pomocy slowa czy tez w inny sposob. Sam fakt fizycznej obecnos$ci razem z innymi
osobami w okreslonym miejscu moze stanowi¢ forme¢ wyrazania przekonan jednostki.

Wolno$¢ zgromadzen nalezy do kategorii praw, ktorych podmiotem jest kazdy
cztowiek, ale ktore wykonywane sa kolektywnie. Zgodnie z art. 57 konstytucji wolnos$¢
zgromadzen obejmuje wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen 1 wolno$¢
uczestniczenia w nich. Wolno$¢ organizowania zgromadzen oznacza w szczegdlnosci
swobod¢ wyboru czasu i miejsca zgromadzenia, formy wyrazania pogladéw oraz swobodne
ustalanie przebiegu zgromadzenia i1 prowadzenie obrad. Wolno$¢ uczestniczenia w
zgromadzeniach oznacza takze swobod¢ odmowy udzialu w zgromadzeniu. Obowiazkiem
wiadz publicznych jest nie tylko usunigcie przeszkéd w zakresie korzystania z tak okreslonej
sfery wolnosci i zaniechanie nieuzasadnionej ingerencji w tg sferg, ale rowniez podjgcie
pewnych krokow pozytywnych majacych na celu urzeczywistnienie tego prawa. Zgodnie z
orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka uczestnicy manifestacji powinni
mie¢ mozliwo$¢ udzialu w niej bez obaw przed aktami przemocy ze strony swoich
przeciwnikéw. Z art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci
wynika dla panstw nakaz podjecia dziatan zapewniajacych pokojowy przebieg legalnych
zgromadzen (orzeczenie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 21 czerwca 1988 r. w
sprawie Plattform Arzte fiir das Leben, Publications of the European Court of Human Rights.

Series A: Judgements and Decisions, nr 139, § 32).
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Art. 57 konstytucji zostat zamieszczony w czgs$ci rozdziatu II, zatytulowanej
wolnosci 1 prawa polityczne. Takie umiejscowienie wolnosci zgromadzen wiaze si¢ ze
szczegdlnym znaczeniem tej wolnosci dla sfery zycia politycznego. Zamieszczenie art. 57
konstytucji wsrdd wolnos$ci i praw politycznych, nie upowazniania jednak do wyciagnigcia
wniosku, ze konstytucyjne pojecie zgromadzenia obejmuje wytacznie zebrania o charakterze
politycznym. Art. 57 Kkonstytucji gwarantuje wolno$¢ zgromadzen politycznych, innych
zgromadzen publicznych, a takze zgromadzen prywatnych, nie zwiazanych ze sfera zycia
publicznego. Ochrona konstytucyjna rozciaga si¢ zard0wno na zgromadzenia w
pomieszczeniach zamknigtych jak 1 na zgromadzenia na otwartej przestrzeni, w tym m.in. na
zgromadzenia na drogach publicznych. Konstytucja, podobnie jak Migdzynarodowy Pakt
Praw Obywatelskich 1 Politycznych oraz Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnos$ci, zapewnia ochrong wytacznie zgromadzeniom pokojowym. Pojecie
zgromadzen pokojowych nalezy odnie$¢ do przebiegu zgromadzenia. Zgromadzenie
pokojowe to zgromadzenie, ktore przebiega z poszanowaniem integralnosci fizycznej osob
oraz mienia prywatnego i publicznego. Poje¢cie ,,zgromadzenia pokojowego” wyklucza zatem
stosowania przemocy oraz przymusu przez uczestnikOw zgromadzenia, zar6wno wobec
innych uczestnikow zgromadzenia, jak 1 wobec o0s0b trzecich oraz funkcjonariuszy
publicznych.

Zgromadzenie stanowi szczegdlny sposob wyrazania pogladow, przekazywania
informacji 1 oddziatywania na postawy innych osob. Jest niezwykle waznym S$rodkiem
komunikacji migdzyludzkiej, zarowno w sferze publicznej jak i1 prywatnej, oraz forma
uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji — réwniez w sprawowaniu wladzy w
demokratycznym spoteczenstwie. Celem wolnosci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie
autonomii i samorealizacji jednostki, ale rowniez ochrona procesow komunikacji spoleczne;j
niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa. U jej podstaw znajduje si¢
zatem nie tylko interes poszczegoélnych jednostek, ale réwniez interes ogodlnospoteczny.
Wolno$¢ zgromadzen stanowi konieczny element demokracji i warunkuje korzystanie z
innych wolnosci i praw cztowieka zwiazanych ze sfera zycia publicznego.

Z przestawionych wzgledow wolno$¢ zgromadzen podlega szczeg6lnie intensywne;j
ochronie konstytucyjnej. Organy wiadzy publicznej maja obowiazek poszanowania i
zapewnienia tej wolnosci takze wtedy, gdy jest ona wykorzystywana dla krytyki ich

dziatalnosci. W $wietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w
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Strasburgu, ochrona konstytucyjna musi obejmowaé¢ rowniez zgromadzenia organizowane w
celu wyrazania pogladow, ktére szokuja, urazaja lub wywoluja niepoko;j.

Wolno$¢ zgromadzen nie jest jednak wolnoscia nieograniczona. Art. 57 zd. 2.
konstytucji przewiduje mozliwo$¢ jej ograniczenia w drodze ustawy. Z przepisu tego nie
mozna jednak wyciaga¢ wniosku, ze ustawodawca moze w dowolny sposob decydowaé o
tresci 1 zakresie ograniczen wolno$ci zgromadzen. Przepis ten nie wylacza bowiem
stosowania art. 31 ust. 3 konstytucji. Okresla on trzy warunki, od ktérych spetnienia zalezy
dopuszczalno$¢ ograniczenia korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. Ograniczenia te
po pierwsze — moga by¢ ustanowione tylko w ustawie, po drugie — moga by¢ ustanowione
tylko wtedy gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony wskazanych wartosci,
a mianowicie: bezpieczenstwa lub porzadku publicznego ochrony srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, wolno$ci 1 praw innych o0sob, po trzecie — ograniczenia nie moga
narusza¢ istoty danej wolnosci lub prawa. Wymodg ,koniecznosci w demokratycznym
panstwie” oznacza — zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego —
nakaz zachowania zasady proporcjonalnosci.

Zasada proporcjonalnos$ci nakazuje:

1) stosowanie $rodkow, ktore umozliwiaja skuteczna realizacj¢ zamierzonych celow;

2) stosowanie $srodkow niezbgdnych, tzn. srodkdw najmniej uciazliwych dla jednostki;

3) zachowanie odpowiedniej proporcji miedzy korzyscia, ktora przynosza zastosowane
srodki a cigzarem nalozonym na jednostke.

Ograniczenia wolno$ci zgromadzen, ustanawiane na podstawie art. 57 zd. 2
konstytucji musza spelnia¢ wszystkie wymienione wymogi konstytucyjne, zawarte w art. 31
ust. 3.

Jedna z przestanek ograniczenia wolno$ci zgromadzen jest ochrona wolnosci i praw
innych o0so6b. Wolno$¢ zgromadzen organizowanych na drogach publicznych moze
pozostawa¢ w kolizji z wolno$cia poruszania si¢. Wolno$¢ poruszania si¢ jest jednym z
podstawowych praw osobistych jednostki. Dla realizacji tej wolnosci niezbedne jest
stworzenie 1 utrzymywanie w odpowiednim stanie systemu drog publicznych, po ktoérych
kazdy moze poruszac¢ si¢ w sposdb wolny od utrudnien. Do obowiazkéw ustawodawcy nalezy
stworzenie rozwiazan prawnych, ktére umozliwia urzeczywistnienie obu kolidujacych ze soba
wolnosci w najszerszym mozliwym zakresie. Fakt, ze planowane zgromadzenie na drodze
publicznej powoduje utrudnienie w ruchu drogowym, nie moze zostaé uznane za

wystarczajaca przestanke dla wydania przez organy wladzy publicznej decyzji
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uniemozliwiajacej jego odbycie. Witasciwe organy wiladzy publicznej musza starannie
wywazy¢ wszystkie warto$ci znajdujace si¢ u podstaw kolidujacych ze soba praw, biorac w
szczegoOlnosci pod uwage znaczenie zgromadzen jako formy udziatu w debacie publicznej w
demokratycznym spoteczenstwie.

Ustawodawca, wyznaczajac granice praw wolnosciowych, stoi przed konieczno$cia
wyboru metody regulacji tych praw. Moze on postuzy¢ si¢ m.in. metoda regulacji polegajaca
na wyznaczeniu granic wolnosci oraz ustanowieniu sankcji karnych za przekroczenie tych
granic. Przy przyjeciu takiego rozwiazania jednostka, podejmujac okreslona dzialalno$¢, nie
musi zawiadamia¢ organdéw administracji, ani tym bardziej ubiegac si¢ o ich zezwolenie, musi
jednak liczy¢ si¢ z tym, Ze w razie naruszenia prawa zostang wobec niej zastosowane sankcje
karne. Ustawodawca moze nakazywac jednostce zawiadomienie organu administracji
publicznej o podjgciu badz o zamiarze podjecia okre$lonej dzialalnosci, a jednoczes$nie
przyzna¢ temu organowi kompetencj¢ do wydania zakazu tej dziatalnosci w S$cisle
okreslonych przypadkach. Ustawa moze réwniez uzalezni¢ podjgcie okreslonej dziatalno$ci
od uzyskania zezwolenia organu administracji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze ocena, ktore
srodki sa odpowiednio skuteczne dla realizacji okreslonych celow nalezy przede wszystkim
do ustawodawcy. Ustawodawca dysponuje swoboda przy wyborze systemu regulacji praw
wolnosciowych. Do Trybunatu Konstytucyjnego nalezy kontrola, czy zastosowane $rodki nie

naruszaja wymagan konstytucyjnych, w tym zachowania zasady proporcjonalnosci.

2. Wolnos¢ zgromadzen w Polsce zostata uregulowana przede wszystkim w dwoéch
ustawach. Sa to ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. Nr 51, poz.
297; zm.: z 1999 r. Nr 41, poz. 412; z 2000 r. Nr 12, poz. 136) oraz powotana wyzej ustawa —
Prawo o ruchu drogowym. Ustawa — Prawo o zgromadzeniach okresla ogdlne zasady
organizowania zgromadzen. Sprawy zwiazane z organizowaniem zgromadzen reguluje
ponadto m.in. ustawa z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozow
zagltady (Dz.U. Nr 41, poz. 412).

Zgromadzeniem w rozumieniu prawa o zgromadzeniach jest zgrupowanie co
najmniej 15 osob, zwotane w celu wspolnych obrad lub w celu wspolnego wyrazenia
stanowiska. Przepis6w wymienionej ustawy nie stosuje si¢ do zgromadzen:

1) organizowanych przez organy panstwa lub samorzadu terytorialnego,
2) odbywanych w ramach dziatalnos$ci Kosciota Katolickiego, innych ko$ciotow oraz

zwiazkow wyznaniowych,
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3) zwiazanych z wyborami wiadz panstwowych 1 samorzadowych.

Ustawodawca dzieli zgromadzenia na zgromadzenia publiczne oraz na
zgromadzenia, ktore nie majaq takiego charakteru. Zgromadzenia publiczne sa to zgromadzenia
organizowane na otwartej przestrzeni dostgpnej dla nieokre§lonych imiennie o0séb.
Organizator zgromadzenia publicznego ma obowiazek zawiadomi¢ o organizowanym
zgromadzeniu organ gminy w taki sposob, aby wiadomo$¢ o zgromadzeniu dotarla nie pdzniej
niz na 3 dni a najwczes$niej na 30 dni przed data zgromadzenia. Organ gminy zakazuje
zgromadzenia, jezeli jego cel lub odbycie sprzeciwiaja si¢ ustawie — Prawo o zgromadzeniach
lub naruszaja przepisy ustaw karnych, a takze wtedy, gdy odbycie zgromadzenia moze
zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. Natomiast
zgromadzenia, ktore nie maja charakteru publicznego moga by¢ organizowane bez potrzeby
zawiadamia jakichkolwiek organow i bez wymogu uzyskiwania zezwolen.

W mys$l przepisow ustawy kazde zgromadzenie publiczne powinno miec
przewodniczacego, ktory otwiera zgromadzenie, kieruje jego przebiegiem i zamyka
zgromadzenie. Przewodniczacy odpowiada za zgodny z przepisami prawa przebieg
zgromadzenia i podejmuje w tym celu srodki okreslone przez ustawg. Organ gminy ma prawo
delegowaé swojego przedstawiciela na zgromadzenie. Osoba ta moze rozwigzac
zgromadzenie w trybie okreslonym w ustawie, jezeli przebieg zgromadzenia zagraza zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach lub gdy narusza przepisy prawa o
zgromadzeniach albo przepisy ustaw karnych.

Ustawa — Prawo o ruchu drogowym zawiera przepisy dotyczace ,,zawodow
sportowych, rajdow, wyscigow, zgromadzen i innych imprez, ktére powoduja utrudnienie
ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposoéb w szczegolny”. Zgodnie z art. 65 ust. 1 tej
ustawy, wymienione formy korzystania z drég wymagaja zezwolenia. Zezwolenie wydaje
organ zarzadzajacy ruchem na drodze, wiasciwy ze wzgledu na miejsce rozpoczecia imprezy.
Ustawa — Prawo o ruchu drogowym, w brzmieniu obowiazujacym do 22 lutego 2000 r.
stanowita, ze zezwolenie na odbycie imprezy na drodze krajowej wydaje si¢ po zasiggnigciu
opinii Komendanta Gléwnego Policji, a zezwolenie na odbycie imprezy na drodze innej niz
droga krajowa — po zasiggnig¢ciu opinii wojewodow wilasciwych ze wzgledu na miejsce
odbywania si¢ imprezy oraz opinii komendanta wojewodzkiego Policji (art. 65 ust. 2 1 3).
Ustawa z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektérych ustaw zwiazanych z
funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz.U. Nr 12, poz. 136) zmienita tre$¢ art. 65 ust.

2 ustawy — Prawo o ruchu drogowym i skreslita ust. 3 w tym przepisie.
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Aktualnie zezwolenie na odbycie imprezy, o ktorej mowa w art. 65 ust. 1 wydaje si¢
po:

1) zasiggnieciu opinii wlasciwego ze wzgledu na miejsce na przeprowadzenie imprezy
komendanta wojewodzkiego Policji,

2) uzgodnieniu warunkoéw przeprowadzenia imprezy z organami zarzadzajacymi ruchem
na drogach, na ktorych impreza si¢ odbywa.

Organ wydajacy zezwolenie moze odméwi¢ wydania zezwolenia:

1) w razie uzyskania negatywnej opinii wymienionych organow,

2) jezeli impreza zagraza bezpieczenstwu ruchu,

3) jezeli impreza utrudni ruch drogowy na znacznym obszarze.

Organ wydajacy zezwolenie moze cofna¢ zezwolenie, jezeli:

1) impreza zagraza bezpieczenstwu ruchu drogowego lub

2) warunki ruchu, przy uwzglednieniu ktoérych zezwolenie zostalo wydane, ulegly

zmianie (art. 65 ust. 4 pkt 2).

Organ kontroli ruchu drogowego moze przerwac imprezeg, jezeli:

1) jest ona prowadzona bez zezwolenia,

2) miejsce, trasa lub czas jej trwania wykraczaja poza warunki okreslone w zezwoleniu,

3) jej przebieg w bezposredni sposdb zagraza bezpieczenstwu (art. 65 ust. 5).

Przedstawionych przepisOw nie stosuje si¢ do procesji, pielgrzymek i konduktow
pogrzebowych, ktére poruszaja si¢ po drogach na zasadach okreslonych w odrgbnych
przepisach. Nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze zakres stosowania art. 65 ustawy — Prawo o
ruchu drogowym obejmuje nie tylko zgromadzenia w rozumieniu art. 57 konstytucji, ale
rowniez inne formy aktywno$ci jednostek nie objgte zakresem ochrony konstytucyjnej
okreslonym w wymienionym przepisie ustawy zasadniczej, w szczegolnosci w dziedzinie
sportu.

W $wietle przepisOw obowiazujacych ustaw organizator zgromadzenia publicznego,
ktore powoduje utrudnienie ruchu lub wymaga korzystania z drogi w sposob szczegdlny, musi
zawiadomi¢ organ gminy — zgodnie z ustawa — Prawo o zgromadzeniach, a ponadto uzyskac¢
zezwolenie organu zarzadzajacego ruchem na drodze, zgodnie z przepisami ustawy — Prawo o
ruchu drogowym. Nalezy ponadto zwroci¢ uwage na fakt, ze wobec takich zgromadzen
organy wiladzy publicznej dysponuja uprawnieniami okre$lonymi w obu wymienionych

ustawach. Przedstawiciel organu gminy ma prawo rozwigza¢ zgromadzenie w przypadkach
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okreslonych w ustawie — Prawo o zgromadzeniach, a organ kontroli ruchu drogowego moze
przerwa¢ zgromadzenie na podstawie art. 65 ust. 5 ustawy — Prawo o ruchu drogowym.

Art. 65 ust. 7 ustawy — Prawo o ruchu drogowym stanowi: ,,Minister Spraw
Wewngtrznych 1 Administracji w porozumieniu z Ministrem Transportu 1 Gospodarki
Morskiej okresli, w drodze rozporzadzenia, sposdb zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku
publicznego podczas trwania imprez na drogach, warunki ich odbywania oraz tryb
postgpowania w tych sprawach.” Na podstawie tego przepisu Minister Spraw Wewngetrznych i
Administracji wydat rozporzadzenie z 21 czerwca 1999 r. w sprawie okreslenia sposobu
zapewnienia bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego podczas trwania imprez na drogach,
warunkéw ich odbywania oraz trybu postgpowania w tych sprawach. Wymienione
rozporzadzenie weszto w zycie 1 lipca 1999 r. 1 uchylitlo rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1993 r. w sprawie okreslenia sposobu zapewnienia
bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego podczas trwania imprez na drogach, warunkow ich
odbywania, trybu postgpowania i organow wiasciwych w tych sprawach (Dz.U. Nr 73, poz.
345; zm.: z 1994 r. Nr 82, poz. 380).

Rozporzadzenie z 21 czerwca 1999 r. natozylo na organizatora imprezy (w tym
rowniez zgromadzenia) powodujacej utrudnienie ruchu lub wymagajacej korzystania z drogi
W sposOb szczegblny, szereg obowiazkow. Zgodnie z § 3 rozporzadzenia organizator
zobowiazany jest:

1) wspoétdziata¢ z Policja:

a) uzgadniajac przebieg trasy lub miejsca imprezy,

b) stosujac polecenia dotyczace prawidlowego zabezpieczenia imprezy,

c¢) dokonujac wspdlnego objazdu trasy lub miejsca imprezy,

2) sporzadzi¢ plan okreslajacy sposoby zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku

publicznego podczas imprezy na trasie poszczegdlnych wojewodztw (...),

3) ustala¢ z Policja terminy wspolnych spotkan, organizowanych w celu uzgodnienia
spraw zwiazanych z zabezpieczeniem imprezy,

4) zapewni¢ realizacj¢ planu, o ktorym mowa pkt. 2),

5) powiadomi¢ wilasciwego miejscowo komendanta jednostki organizacyjnej
Zandarmerii Wojskowej w przypadku przeprowadzenia imprezy na drogach
przebiegajacych lub przylegajacych do terenow bedacych w zarzadzie jednostek
organizacyjnych podleglych, podporzadkowanych lub nadzorowanych, dla ktoérych

organem zatozycielskim jest minister wiasciwy do spraw obrony narodowej,
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6) uzgodni¢ z zarzadca drogi, a w przypadku ptatnych drog krajowych — rowniez z
Agencja Budowy i Eksploatacji Autostrad, obszar wykorzystywania pasa drogowego
oraz sposob przywrocenia go do stanu poprzedniego,

7) powiadomi¢ przedsigbiorstwa komunikacji publicznej o przewidywanym czasie
wystgpowania utrudnien w ruchu drogowym,

8) zapewni¢ uczestnikom imprezy pomoc medyczna,

9) na polecenie organu zarzadzajacego ruchem na drodze opracowac projekt organizacji
ruchu,

10) uzyskac — jezeli jest to niezbedne — od innych podmiotoéw niz wymienione w pkt. 1,
5,6, 719 pomoc w zapewnieniu bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas
imprezy,

11) udziela¢ doktadnych informacji dotyczacych imprezy, na zadanie Policji lub innych
podmiotow wymienionych w pkt. 5, 6, 7, 9 1 10, jezeli sa niezbedne do realizacji
zadan w celu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego,

12) wspotpracowac ze srodkami masowego przekazu w celu przekazywania informacji
o utrudnieniach ruchu wynikajacych z planowanej imprezy.

Organizator imprezy jest zobowiazany zlozy¢ pisemny wniosek o wydanie
zezwolenia na odbycie imprezy co najmniej na 60 dni przed rozpoczgciem imprezy, ktora ma
odby¢ si¢ na drodze krajowej lub wojewodzkiej, a na 30 dni przed planowanym rozpoczeciem
imprezy, ktéra ma odby¢ si¢ na drodze powiatowej lub gminnej. Do wniosku nalezy dotaczy¢
m.in. szczegotowy regulamin imprezy, program imprezy, szczegotowy opis trasy z podaniem
odleglto$ci pomiedzy poszczegdlnymi jej odcinkami oraz okre§lony w minutach i kilometrach
program przejazdu lub przejscia uczestnikoOw przez poszczegdlne miejscowosci 1 granice
wojewodztw, a takze zobowiazanie organizatora do przywrdcenia stanu pasa drogowego (§ 7).
Organ wydajacy zezwolenie lub opiniujacy wniosek o zezwolenie moze zada¢ od organizatora
imprezy spetienia dodatkowych warunkéw majacych wptyw na zapewnienie bezpieczenstwa
1 porzadku publicznego podczas przebiegu imprezy.

Analizujac ustawowe regulacje odnoszace si¢ do wolnosci zgromadzen, nalezy
doda¢, ze szczegdlne zasady organizowania zgromadzen obowiazuja na obszarze pomnikow
zaglady oraz ich stref ochronnych. Zgodnie z ustawa o ochronie terenéw bytych hitlerowskich
obozow zaglady zorganizowanie zgromadzenia na wymienionym obszarze wymaga zgody
wojewody. Wojewoda odmawia udzielenia zgody na odbycie zgromadzenia, jezeli: 1) cel lub

odbycie zgromadzenia sa niezgodne z przepisami ustawy o ochronie terendw bytych
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hitlerowskich obozow zagtady lub ustawy — Prawo o zgromadzeniach albo naruszaja przepisy
ustaw karnych, 2) odbycie zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
znacznej wartosci, 3) cel lub odbycie zgromadzenia moze naruszy¢ powage lub charakter
pomnika zagtady. Wojewoda moze delegowa¢ swojego przedstawiciela na zgromadzenie.
Przedstawiciel wojewody ma prawo rozwiaza¢ zgromadzenie w przypadkach okreslonych w

ustawie.

3. Pierwszy z zarzutéw przedstawionych przez wnioskodawce dotyczy art. 65 ust. 7
ustawy. Wnioskodawca, kwestionujac zgodno$¢ art. 65 ust. 7 z art. 92 ust. 1 konstytucji,
zwraca uwageg na to, ze zaskarzony przepis udziela upowaznienia do wydania rozporzadzenia,
ale nie okresla wytycznych dotyczacych tresci tego aktu. Zwracaja réwniez uwage, ze
ewentualne ograniczenia wolnosci zgromadzen musza by¢ ustanawiane w ustawie.

Znaczenie wymogu ustanowienia wytycznych dotyczacych tre§ci rozporzadzenia
bylo analizowane przez Trybunat Konstytucyjny m.in. w wyroku z 26 pazdziernika 1999 r.
(sygn. K. 12/99, OTK ZU Nr 6/1999, poz. 120, s. 682-683). Trybunal Konstytucyjny
przypominat w uzasadnieniu tego wyroku, ze: ,,juz pod rzadami przepisow konstytucyjnych
sprzed 1997 r., zar6wno w doktrynie jak 1 w orzecznictwie rysowalo si¢ przekonanie, ze
ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie moze mieé
charakteru blankietowego 1 nie moze pozostawia¢ prawodawcy rzadowemu zbyt daleko idace;j
swobody ksztaltowaniu merytorycznych tresci rozporzadzenia”. Obowiazek takiego
zredagowania przepisu upowaznienia, aby wyznaczal pewne minimum kierunku unormowan,
jakie musza by¢ zawarte w akcie wykonawczym ,stawal si¢ tym bardziej wyrazisty im
istotniejsza — z punktu widzenia praw obywateli 1 zasady wylacznos$ci ustawy — stawata si¢
tre$¢ uregulowan, ktére mialy by¢ zawarte w akcie wykonawczym. Art. 92 ust. 1 zd. 2
podsumowat t¢ lini¢ rozwojowa, wyraznie nakazujac, by w upowaznieniu okresli¢ takze
wytyczne dotyczqce tresci aktu. Przepis ten traktowac wigc raczej nalezy jako potwierdzenie
stanowiska, jakie od dawna rysowato si¢ juz w orzecznictwie, niz jako sformutowanie nowe;,
nieznanej przestanki formutowania upowaznien”.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego obowiazek sformutowania
wytycznych dotyczacych treSci rozporzadzenia oznacza wymdg zamieszczenia w ustawie
wskazdéwek co materialnego ksztaltu regulacji, ktora ma by¢ zawarta w rozporzadzeniu.
Ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania wyznaczajace tresci (kierunki rozwiazan), jakie maja

by¢ zawarte w rozporzadzeniu lub tez eliminujace pewne tresci (kierunki rozwigzan).
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»Wytyczne” nie musza by¢ zawarte w przepisie formutujacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia — mozliwe jest tez ich pomieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile tylko
pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Jezeli jednak
rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie bedzie musiat
zosta¢ uznany za wadliwy konstytucyjnie” (op.cit., s. 684; podobnie wyrok z 9 listopada 1999
r., sygn. K. 28/98, OTK ZU Nr 7/1999, poz. 156, s. 788-790).

Art. 65 ust. 7 ustawy — Prawo o ruchu drogowym nie formutuje wytycznych
dotyczacych tresci rozporzadzenia wydawanego na jego podstawie. Zdaniem Ministra Spraw
Wewnetrznych 1 Administracji wytyczne takie mozna jednak wyprowadzi¢ z pozostatych
przepiséw ustawy, a w szczeg6lnos$ci z art. 3 ust. 1, art. 5 ust. 1, art. 12, 65 ust. 2, 4-5 ustawy.
W ocenie Marszatka Sejmu wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia wynikaja z art. 65 ust.
1-6 ustawy. Trybunat Konstytucyjny nie podziela tych pogladow. Art. 3, 5 ust. 1 i art. 12
zawieraja regulacje dotyczace ruchu na drogach publicznych, nie zawieraja natomiast zadnych
unormowan zwiazanych z korzystaniem z drég w sposob szczeg6lny. Jak stusznie zauwaza
Prokurator Generalny — jedynym artykutem ustawy, ktoéry zawiera unormowania dotyczace
organizowania zgromadzen i innych imprez na drogach publicznych, jest wtasnie art. 65.
Przepis ten nie zawiera jednak zadnych regulacji dotyczacych zapewnienia bezpieczenstwa i
porzadku publicznego podczas trwania imprez na drogach, warunkéw ich odbywania ani
trybu postgpowania w tych sprawach. Ustawodawca pozostawil Ministrowi Spraw
Wewngtrznych 1 Administracji pelna swobode w zakresie uksztattowania tresci
rozporzadzenia. Z przedstawionych wzgledow zaskarzony przepis jest niezgodny z
konstytucyjnym nakazem, aby upowaznienie do wydania rozporzadzenia, okres§lalo wytyczne
dotyczace tresci aktu, a ponadto byt on niezgodny, od chwili ustanowienia, z obowiazujacym
na gruncie Matej Konstytucji z 1992 r. wymogiem, aby ustawa przynajmniej ogolnie
wyznaczala kierunek unormowan zawartych w akcie wykonawczym.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 konstytucji rozporzadzenie jest aktem wydawanym w celu
wykonania ustawy. Oznacza to m.in., Ze upowaznienie ustawowe nie moze przekazywac do
unormowania w drodze rozporzadzenia spraw o istotnym znaczeniu dla treSci danej ustawy.
Ustawodawca nie moze przekazywa¢ do unormowania w drodze rozporzadzenia spraw o
istotnym znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci i praw czlowieka 1 obywatela
zagwarantowanych w konstytucji. Wymienione sprawy musza by¢ regulowane bezposrednio

W ustawie.
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Art. 65 ust. 7 ustawy — Prawo o ruchu drogowym przekazuje do unormowania w
drodze rozporzadzenia sposdb zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas
trwania imprez (w tym m.in. zgromadzen) na drogach, warunki ich odbywania oraz tryb
postgpowania w tych sprawach. Tymczasem ustawa ta nie zawiera zadnych unormowan
dotyczacych wymienionych zagadnien. Zaskarzony przepis zawiera upowaznienie do
samoistnego uregulowania w rozporzadzeniu spraw pominigtych w ustawie. Sposob
zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego podczas zgromadzen organizowanych na
drogach, warunki odbywania takich zgromadzen oraz tryb post¢gpowania w tych sprawach
maja istotne znaczenie dla korzystania z wolno$ci zgromadzen i1 nie moga by¢ przekazywane
do unormowania w drodze rozporzadzenia. Rozporzadzenie, ktdre reguluje sprawy o istotnym
znaczeniu dla urzeczywistnienia wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela zagwarantowanych w
konstytucji, wykracza poza ramy wydawania przepisow tylko w celu wykonania ustawy.
Ustawodawca, regulujac sprawy zwiazane z organizowaniem i odbywaniem zgromadzen,
musi respektowac konstytucyjne zasady dotyczace rozdzialu materii prawodawczych migdzy

ustawe a rozporzadzenie.

4. Drugi z zarzutow przedstawionych przez wnioskodawce dotyczy art. 65 ust. 1-5
ustawy. W ocenie wnioskodawcy wymienione przepisy sa niezgodne z art. 31 ust. 3, art. 57 1
59 ust. 3 konstytucji, a takze z art. 2 1 21 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych oraz z art. 1 i 11 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci, w zwiazku z art. 2, 7 1 9 konstytucji.

Ustawa z 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z
funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz.U. Nr 12, poz. 136) — jak juz podniesiono
uprzednio — zmienita tre$¢ art. 65 ust. 2 ustawy — Prawo o ruchu drogowym i skreslita ust. 3
tego artykutu. Trybunat Konstytucyjny zwracat w swym orzecznictwie uwageg, ze ,,zmiany
aktu normatywnego polegajace na uzupelnieniu jego tresci lub wprowadzeniu innych
zwrotow, ktore nie dokonuja usunigcia kwestionowane] niezgodno$ci aktu prawnego, nie
stanowia przeszkody do rozpoznania sprawy i wydania orzeczenia. Obowiazkiem Trybunatlu
Konstytucyjnego jest w takim wypadku zbadanie, czy podniesione zarzuty sa zasadne 1 czy
dokonana zmiana doprowadza do jego legalno$ci” (orzeczenie z 20 wrzesnia 1988 r., Uw
6/88). Ta linia orzecznicza zachowuje aktualno$¢ réwniez na gruncie obowiazujacej
konstytucji oraz ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym. Zmiany aktu

normatywnego, ktére nie dokonuja usunigcia kwestionowanej niezgodnosci aktu prawnego,
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nie stanowia przeszkody dla rozpoznania sprawy. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
zmiany wprowadzone w art. 65 ust. 2 nie maja istotnego znaczenia przy ocenie
kwestionowanej niezgodnosci ustawy z konstytucja i nie wykluczaja badania konstytucyjnosci
art. 65 ust. 1-2 oraz 4-5 ustawy. Natomiast postgpowanie w zakresie w jakim dotyczy
skreslonego ust. 3 art. 65, podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, skoro tre§¢ normatywna tego ustgpu zostata
przejeta przez ust. 2 pkt 1 art. 65 ustawy.

Whioskodawca kwestionuje zgodno$¢ art. 65 ust. 1-5 ustawy — Prawo o ruchu
drogowym m.in. z art. 59 ust. 3 konstytucji. Wymieniony przepis konstytucyjny gwarantuje
zwiazkom zawodowym prawo do organizowania strajkow pracowniczych i innych form
protestu w granicach okreslonych w ustawie. Przepis ten stanowi ponadto, ze ze wzgledu na
dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku lub zakaza¢ go w odniesieniu
do okreslonych kategorii pracownikow lub w okre§lonych dziedzinach. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego art. 59 ust. 3 konstytucji odnosi si¢ do form protestu specyficznych dla
stosunkow pracy. Natomiast wnioskodawca kwestionuje konstytucyjnos¢ przepisow
dotyczacych wolno$ci zgromadzen. W uzasadnieniu wniosku nie zostaly przedstawione
argumenty uzasadniajace twierdzenie, ze zaskarzone przepisy dotykaja form protestu
specyficznych dla stosunkow pracy.

Oceniajac zasadno$¢ przedstawionych zarzutow nalezy przede wszystkim zwrocié
uwagge, ze zarzuty dotyczace art. 65 ust. 1-5 nie zostaly sformutowane w sposéb precyzyjny.
Whnioskodawca przypomina zasad¢ wytaczno$ci ustawy w zakresie ustanawiania ograniczen
wolnos$ci zgromadzen, a ponadto kwestionuje brak zréznicowania zgromadzen z jednej strony
oraz imprez sportowych, rekreacyjnych i1 innych z drugiej strony, nie precyzuje jednak blize;j,
na czym polega naruszenie norm prawnych wskazanych jako podstawa kontroli
konstytucyjnosci. Nie przytaczaja tez zadnych argumentéw na poparcie twierdzenia o
niezgodno$ci zaskarzonych przepiséw z konstytucja.

Trybunat Konstytucyjny zwracal uwage w swoim orzecznictwie, ze ,kontrola
konstytucyjno$ci ustaw przebiega w oparciu o domniemanie, ze badane normy sa zgodne z
konstytucja (...). Cigzar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujacym zgodnos$¢ ustawy z
konstytucja 1 dopoki nie powota on konkretnych i przekonywajacych argumentéw prawnych
na rzecz swojej tezy, dopoty Trybunal Konstytucyjny uznawac¢ bedzie kontrolowane przepisy
za konstytucyjne. W przeciwnym razie naruszeniu uleglaby zasada kontradyktoryjnosci

postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, a Trybunal przeksztalcitby si¢ w organ
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orzekajacy z inicjatywy wiasnej” (orzeczenie z 24 lutego 1997 r., sygn. K. 19/96, OTK ZU Nr
1/1997, poz. 6, s. 44). Przedstawiony poglad zachowuje w pelni aktualno$¢ na gruncie ustawy
z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym. W $wietle art. 32 wymienionej ustawy,
wniosek skierowany do Trybunalu Konstytucyjnego powinien zawiera¢ nie tylko
sformutowanie zarzutu niezgodnosci z konstytucja, ratyfikowana umowa migdzynarodowa lub
ustawa kwestionowanego aktu normatywnego, ale rowniez uzasadnienie postawionego
zarzutu, z powotaniem dowoddéw na jego poparcie.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego fakt, ze wymienione przepisy nie rdznicuja
wymogow, jakie musza zosta¢ spetnione przy organizacji zgromadzen z jednej strony oraz
innego rodzaju imprez na drogach publicznych — z drugiej strony, nie moze stanowi¢ sam
przez si¢ podstawy do uznania niezgodnos$ci zaskarzonych przepiséw z konstytucja. Nic nie
stoi na przeszkodzie, aby ustawodawca poddal rézne formy aktywnos$ci jednostki jednej
regulacji prawnej, jezeli ustanowione ograniczenia wolnosci jednostki sa zgodne z zasadami
konstytucyjnymi, a w szczegdlnosci z zasada proporcjonalnosci. Wnioskodawcy nie wykazali,
ze ustawodawca, regulujac wolno$¢ zgromadzen, wykroczyl poza =zakres swobody
regulacyjnej okreslony w konstytucji i nie obalili domniemania konstytucyjnosci ustawy w
odniesieniu do art. 65 ust. 1-2 1 4-5 ustawy — Prawo o ruchu drogowym.

Nalezy doda¢, ze w petitum wniosku jako podstawa kontroli wskazane zostaty art. 31
ust. 3, art. 57 1 59 ust. 3 konstytucji, a takze art. 2 1 21 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i1 Politycznych oraz art. 1 i 11 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i
Oodstawowych Wolnosci, ,,w zwiazku z art. 2, 7 1 9 Konstytucji”. Art. 2 konstytucji stanowi,
ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym
zasady sprawiedliwos$ci spolecznej. Zgodnie z art. 7 konstytucji, ,,Organy wiladzy publicznej
dziataja na podstawie i w granicach prawa”. Z kolei art. 9 nakazuje przestrzeganie prawa
migdzynarodowego.

Powotanie okreslonego przepisu ,,w zwiazku” z innym przepisem oznacza z reguly,
ze oba przepisy tacznie stanowia podstawe¢ do dekodowania normy prawnej. Tymczasem
wnioskodawca nie wyjasnia, jakie konsekwencje wiaze z powolaniem art. 2,7 1 9 konstytuc;ji.
W uzasadnieniu wniosku nie ma odwotania do art. 2, 7 1 9 konstytucji w celu dekodowania
norm prawnych wskazanych jako podstawa kontroli konstytucyjnosci w rozpoznawanej
sprawie. Mozna wigc przypuszczac, ze art. 2, 71 9 konstytucji zostaly powotane tylko z uwagi
na fakt, ze w przepisach tych zostata wyrazona zasada praworzadno$ci formalnej. Poniewaz

art. 2, 7 1 9 konstytucji nie stanowia podstawy dekodowania norm prawnych stanowiacych
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wzorzec normatywny dla oceny konstytucyjnosci art. 65 ust. 1-2 1 4-5 ustawy, nie zachodzi

potrzeba powotywania wymienionych przepisow konstytucyjnych w sentencji wyroku.

4. Wnioskodawcy zarzucaja niezgodno$¢ art. 65 wust. 1-5 z art. 2 i 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz z art. 1 1 11 Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci.

Art. 11 Konwencji gwarantuje kazdemu wolno$¢ pokojowego zgromadzania sig, a
jednoczesnie okre$la warunki, jakie musza zosta¢ spetnione przy ustanawianiu ograniczen
tego prawa. Zgodnie z ustgpem drugim wymienionego artykutu wykonywanie tego prawa ,,nie
moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktéore sa konieczne w spoleczenstwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrong
porzadku i zapobieganie przestgpstwu, ochrong zdrowia i moralno$ci lub ochrong praw i
wolnosci innych oséb.” Zblizone regulacje zawiera Migdzynarodowy Pakt Praw
Obywatelskich i Politycznych. Art. 21 paktu uznaje prawo do spokojnego zgromadzania sig 1
stanowi, ze ,,na wykonywanie tego prawa nie moga by¢ nalozone ograniczenia inne niz
ustalone zgodnie z ustawa i konieczne w demokratycznym spoleczenstwie w interesie
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony
zdrowia lub moralno$ci publicznej albo praw 1 wolnosci innych o0so6b”. Zgodnie z
orzecznictwem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka pojecie ,koniecznosci” w
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno$ci oznacza ingerencjg
uzasadniona naglaca potrzeba spoteczna i proporcjonalng do realizowanego celu. W podobny
sposob rozumiane jest rowniez pojgcie ,.koniecznosci” w Migdzynarodowym Pakcie Praw
Obywatelskich i Politycznych.

Whioskodawca wskazuja jako podstawe kontroli takze art. 1 Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci oraz art. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i1 Politycznych. Nalezy w zwiazku z tym zauwazy¢, ze art. 1 konwencji
stanowi, ze panstwa-strony zapewniaja kazdemu cztowiekowi podlegajacemu ich jurysdykciji,
prawa 1 wolnosci okreslone w rozdziale I konwencji. Przepis ten nie moze by¢ powolywany
jako samodzielna podstawa kontroli aktow normatywnych. Zgodnos$¢ aktu normatywnego z
art. 1 konwencji zalezy od jego zgodnos$ci ze szczegdtowymi przepisami, gwarantujacymi
poszczegdlne prawa cztowieka, zawartymi w tych umowach migdzynarodowych.

Odmienny charakter ma natomiast art. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw

Obywatelskich 1 Politycznych. Przepis ten nakazuje panstwom-stronom: 1) przestrzeganie i
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zapewnienie bez dyskryminacji praw uznanych w pakcie osobom znajdujacym si¢ na
terytorium panstw-stron i1 podlegajacym ich jurysdykcji (ust. 1); 2) przyjecie Srodkow
ustawodawczych 1 innych niezbednych dla realizacji tych praw (ust. 2); 3) stworzenie
skutecznych §rodkdw prawnych na wypadek naruszenia prawa zagwarantowanych w pakcie
(ust. 3). Przy ocenie zgodnos$ci dziatan organdéw wiladzy publicznej z tym przepisem paktu,
nalezy zawsze bra¢ pod uwagg tres¢ szczegdlowych przepisoOw, gwarantujacych poszczegolne
prawa. Nie oznacza to jednak, ze naruszenie art. 2 jest mozliwe tylko w przypadku naruszenie
innego postanowienia paktu. Mozliwa jest bowiem sytuacja, w ktorej panstwo-strona narusza
zakaz dyskryminacji w zakresie realizacji jednego z praw zagwarantowanych w pakcie, nie
naruszajac jednak danego prawa. Mozliwe jest rOwniez naruszenie obowiazku zapewnienia
skutecznego $rodka ochrony prawnej osobie, ktora twierdzi, ze jej prawo zostalo naruszone,
podczas gdy jej twierdzenia okazuja si¢ nieuzasadnione (M. Nowak, U.N. Covenant on Civil
and Political Rights. CCPR Commentary, Kehl-Strasbourg-Arlington 1993, s. 35).

Poniewaz wnioskodawcy nie przedstawili argumentéw uzasadniajacych twierdzenie
o niezgodno$ci art. 65 ust. 1-2 1 4-5 ustawy — Prawo o ruchu drogowym z przepisami
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci oraz Migdzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, Trybunat Konstytucyjny nie znalazt podstawy do
stwierdzenie niezgodnosci zaskarzonych przepisbw z normami wymienionych umoéw

migdzynarodowych.

5. Kolejne zarzuty przedstawione przez wnioskodawcow dotycza rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z 21 czerwca 1999 r. w sprawie okre$lenia
sposobu zapewnienia bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego podczas trwania imprez na
drogach, warunkéw ich odbywania oraz trybu postgpowania w tych sprawach. W pierwszej
kolejnosci nalezy rozwazy¢ zarzut niezgodnosci catego rozporzadzenia z art. 2, 7, 8 ust. 2, art.
31 ust. 3 oraz art. 92 ust. 1 i 2 konstytucji.

W S$wietle rozwazan dotyczacych zgodnos$ci art. 65 ust. 7 ustawy, Trybunat
Konstytucyjny podziela poglad wnioskodawcy, ze zaskarzone rozporzadzenie wydane zostato
bez nalezycie sformutowanego upowaznienia. Upowaznienie do jego wydania nie speinia
wymogow okreslonych w art. 92 ust. 1 konstytucji. W tym stanie rzeczy réwniez samo
rozporzadzenie nie spelnia wymogdw okreslonych w art. 92 ust. 1 konstytucji: nie zostalo ono
wydane w celu wykonania ustawy. Nalezy doda¢, Zze rozporzadzenie normuje istotne sprawy z

zakresu wolnosci zgromadzen, ktore moga by¢ uregulowane tylko w ustawie, a ponadto
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normuje sprawy, ktore w ogole nie zostaly uregulowane w ustawie. Biorac pod uwage, ze
utrata mocy obowiazujacej art. 65 ust. 7 ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z 21 czerwca 1999 r.
doprowadzilaby do powstania luki w prawie, Trybunal Konstytucyjny, aby umozliwi¢
wprowadzenie stosownych zmian legislacyjnych, na podstawie art. 190 ust. 3 konstytucji
ustalil, ze art. 65 ust. 7 ustawy oraz zaskarzone rozporzadzenie utraca moc obowiazujaca z

dniem 28 czerwca 2001r.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Whnioskodawca przedstawit rowniez dalsze zarzuty dotyczace calego rozporzadzenia,
a takze poszczegélnych jego przepisow w zakresie, w jakim maja one zastosowanie do
zgromadzen. Wobec stwierdzenia niezgodno$ci calego rozporzadzenia z art. 92 ust. 1
konstytucji, zarzuty te staly si¢ bezprzedmiotowe. Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny
postanowit umorzy¢ postgpowanie w zakresie pozostatych zarzutow wnioskodawcy

dotyczacych zaskarzonego rozporzadzenia.



