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WYROK
z dnia 18 wrzes$nia 2014 r.
Sygn. akt K 44/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Wrobel — przewodniczacy
Leon Kieres

Marek Kotlinowski

Piotr Tuleja

Marek Zubik — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu i1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 18 wrzesnia 2014 r., potgczonych wnioskow:

1) grupy postow z 10 pazdziernika 2012 r. o zbadanie zgodnos$ci art. 7 ust. 1 i
art. 13a ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr
51, poz. 297, ze zm.) z art. 2 oraz art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) grupy postow z 29 listopada 2012 r. o zbadanie zgodnosci 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 powotanej w punkcie 1 z art. 2, art. 20, art. 32 i art. 57
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 11 i art. 13 Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz
uzupetionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.), a
takze art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977
r. Nr 38, poz. 167),

3) Rzecznika Praw Obywatelskich z 4 marca 2013 r. o zbadanie zgodnoSci:

a) art. 1 ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1, W czesci zawierajacej zwrot
,CO najmniej 15 0sob”, z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

b) art. 3 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wylacza
prawo organizowania zgromadzenia przez osoby nieposiadajgce pelnej
zdolnosci do czynnosci prawnych, z art. 57 w zwiagzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, art. 29 lit. a Konwencji o prawach 0sob niepetnosprawnych,
sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz. U. z 2012 r.
poz. 1169) oraz art. 15 Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez
Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r.
(Dz. U. 21991 r. Nr 120, poz. 526, ze zm.),
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C) art. 6 ust. 2b, art. 7a i art. 8 ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 2,
art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 art. 78 Konstytucji, art. 11 i art. 13
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,

d) art. 9ust. 1, 2 i 4 w zwigzku z art. 7 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1
z art. 78 w zwiazku z art. 57 Konstytucji oraz art. 13 w zwigzku z art. 11
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,

e) art. 10 ust. 3 ustawy powolanej w punkcie 1 z art. 2 oraz art. 57
Konstytuciji,

orzeka:
|

1. Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U.
z 2013 r. poz. 397), w czeSci zawierajacej wyrazenie ,,co najmniej 15”, jest niezgodny z
art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 3 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wylacza
prawo organizowania zgromadzenia przez osoby nieposiadajace pelnej zdolnosci do
czynnosci prawnych, jest zgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art.
29 lit. a Konwencji o prawach os6b niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym
Jorku dnia 13 grudnia 2006 r. (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169) oraz art. 15 Konwencji 0
prawach dziecka, przyjetej przez Zgromadzenie Ogolne Narodow Zjednoczonych
dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526 oraz z 2000 r. Nr 2, poz. 11).

3. Art. 7 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim okresla
obowiazek zawiadomienia organu gminy o zgromadzeniu nie pozniej niz na 3 dni
robocze przed datg zgromadzenia, jest niezgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

4. Art. 7 ust. 2 pkt 3 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim w
zawiadomieniu o zgromadzeniu publicznym nakazuje podaé¢ informacje o czasie
trwania zgromadzenia, jest zgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
art. 11 i art. 13 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokolami nr
3, 51 8 oraz uzupelnionej Protokolem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, z 1995 r.
Nr 36, poz. 175, 176 i1 177,z 1998 r. Nr 147, poz. 962, z 2001 r. Nr 23, poz. 266, z 2003 r.
Nr 42, poz. 364 oraz z 2010 r. Nr 90, poz. 587) oraz art. 21 Miedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19
grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

5. 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 powolanej w punkcie 1 nie sg
niezgodne z art. 20 Konstytucji.

6. Art. 6 ust. 2b oraz art. 7a ustawy powolanej w punkcie 1 sg zgodne z art. 32,
art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytucji, art. 11 i art. 13 Konwencji o
ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz art. 21 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych.

7. Art. 7a ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1, w czeSci zawierajacej
wyrazenie ,,zgloszonego pozniej”, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

8. Art. 7a ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1, w czeSci zawierajacej
wyrazenie ,,wczesniej zgloszonego”, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

9. Art. 8 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2



Konstytucji.

10. Art. 9 ust. 1 i 4 ustawy powolanej w punkcie 1, w zakresie okreslonych tam
terminéw podjecia dzialan przez organy wladzy publicznej, jest niezgodny z art. 78 w
zwiazku z art. 57 Konstytucji.

11. Art. 10 ust. 3 ustawy powolanej w punkcie 1, rozumiany jako
niestanowigcy podstawy do odpowiedzialnosci majatkowej przewodniczacego
zgromadzenia za szkody powstale z winy uczestnikow zgromadzenia, jest zgodny z
art. 2 oraz art. 57 Konstytucji.

12. Art. 10 ust. 4 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 57 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 11 i art. 13 Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci oraz art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych.

13. Art. 12 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 57 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 11 i art. 13 Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci oraz art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych.

14. Art. 13a ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2, art. 57 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 11 i art. 13 Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnos$ci oraz art. 21 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych.

Przepisy wymienione w czesci I w punktach 3, 7, 8 i 10, w zakresach tam
wskazanych, traca moc obowiazujaca z uplywem 12 (dwunastu) miesiecy od dnia
ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Na podstawie wniosku z 10 pazdziernika 2012 r. grupa postéw zwroécita si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 7 ust. 1 oraz art. 13a ustawy z dnia 5
lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297, ze zm.; dalej: prawo o
zgromadzeniach) z art. 2 oraz art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Whnioskodawca zakwestionowatl rozwigzanie nakladajagce na organizatora
zgromadzenia publicznego obowigzek zawiadomienia organu gminy o planowanym
zgromadzeniu. Zgodnie z art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach, zawiadomienie powinno
nastapi¢ w taki sposob, aby wiadomos$¢ dotarta do whasciwego organu nie p6zniej niz na 3
dni robocze przed datg zgromadzenia. Zdaniem wnioskodawcy, ustawowy termin
notyfikacji zgromadzenia publicznego jest zbyt rygorystyczny. Zadanie, aby informacja o



zamiarze przeprowadzenia zgromadzenia publicznego byla przedktadana maksymalnie na
3 dni robocze przed jego planowanym terminem moze niekiedy prowadzi¢ do sytuacji, w
ktorej zlozenie zawiadomienia bedzie faktycznie nastgpowato nawet 5 dni przed
ewentualnym zgromadzeniem. Tak dtugi termin notyfikacji nie jest niezb¢dny dla ochrony
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Jest wiec rozwigzaniem, ktére W Sposob
nieproporcjonalny ogranicza konstytucyjng wolno$¢ organizowania pokojowych
zgromadzen 1 uczestniczenia w nich (art. 57 Konstytucji).

Zdaniem wnioskodawcy, art. 7 ust. 1 prawa 0 zgromadzeniach jest niezgodny z
art. 2 Konstytucji, wyrazajagcym zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego. Okre§lony
przez ustawodawce termin notyfikacji zgromadzen publicznych wyklucza bowiem
mozliwo$¢ organizowania spontanicznych zgromadzen, bedacych reakcja na biezace
wydarzenia. Narusza przez to takze istot¢ wolno$ci wyrazonej w art. 57 Konstytuciji,
uniemozliwiajgc organizowanie pokojowych manifestacji odnoszacych si¢ do aktualnych
wydarzen i uczestnictwo w takich manifestacjach.

Drugim przepisem zakwestionowanym przez grup¢ postow jest art. 13a prawa o
zgromadzeniach. Zgodnie z tym przepisem przewodniczacy, ktory umyslnie nie podejmuje
srodkow przewidzianych w ustawie, a wi¢c nie zada opuszczenia zgromadzenia przez
osob¢ naruszajgcg przepisy ustawy albo uniemozliwiajacg lub wusitujacg udaremnid
zgromadzenie, jak rOwniez nie rozwigzuje zgromadzenia w sytuacji, w ktorej jego przebieg
sprzeciwia si¢ ustawie, podlega karze grzywny. Rozwigzanie to przewiduje sankcje
wymierzang Ww nieprecyzyjnie okreSlonych sytuacjach. Moze wiec zniechgcac
potencjalnych organizatoréw zgromadzenia do korzystania z przystugujacej im wolnosci z
uwagi na obawe poniesienia dotkliwej kary pienigznej. W ocenie wnioskodawcy,
kwestionowany przepis stanowi nieproporcjonalne ograniczenie wolnosci wyrazonej w art.
57 Konstytucji. Wprowadzenie zagrozenia w postaci sankcji karnej wobec
przewodniczacego zgromadzenia jest sprzeczne z zasadami, jakie powinny obowigzywac¢ w
demokratycznym panstwie prawa. Narusza przy tym istot¢ wolnosci zgromadzen.
Wywotuje obawe podmiotu korzystajacego z tej wolnos$ci poniesienia powaznych i blizej
niedajacych si¢ przewidzie¢ konsekwencji. Ustawodawca nie okreslit bowiem dostatecznie
precyzyjnie zakresu tej odpowiedzialnosci.

1.1. Na podstawie wniosku z 29 listopada 2012 r. grupa postéw zwrdcita si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego 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 oraz art. 13a prawa 0
zgromadzeniach z art. 2, art. 20, art. 32 1 art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
art. 11 i art. 13 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nast¢gpnie Protokotami nr 3, 5
1 8 oraz uzupehionej Protokolem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dale;:
konwencja) oraz art. 21 Migedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych,
otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38,
poz. 167; dalej: pakt).

Po pierwsze, watpliwosci wnioskodawcy odnosza si¢ do ustawowych ograniczen
zwigzanych z organizacjg dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen publicznych w tym
samym czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktore sg tozsame lub czesciowo si¢
pokrywaja (art. 6 ust. 2b, art. 7a oraz art. 8§ ust. 2 prawa o zgromadzeniach). W ocenie
wnioskodawcy cigzacy na organach wtadzy publicznej obowigzek zapewnienia warunkow
do realizacji wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen i1 uczestniczenia w nich (art.
57 Konstytucji) oznacza nie tylko obowigzek usunigcia przeszkéd w zakresie korzystania z
tak okreslonej sfery wolnosci 1 zaniechania nieuzasadnionej ingerencji w t¢ sfere, ale wigze



si¢ rowniez z koniecznoscig podjecia wszelkich dziatan stuzacych do urzeczywistnienia
wspomnianej wolnosci konstytucyjnej. Prawdopodobienstwo pojawienia si¢ napi¢¢ badz
gwattowne] wymiany zdan pomiedzy uczestnikami zgromadzen publicznych nie moze
uzasadnia¢ postugiwania si¢ tak daleko idgcym srodkiem, jakim jest nakaz zmiany czasu
oraz miejsca zgromadzenia zgloszonego pdzniej czy tez zakaz przeprowadzenia
zgromadzenia. Wnioskodawca zakwestionowat rowniez sposob uzycia przez ustawodawce
pojecia ,,mienie w znacznych rozmiarach”. Uznaje je za nieprecyzyjne. Zastosowanie tej
przestanki jako jednego z kryteriow dopuszczalnosci odbycia zgromadzenia rodzi obawe
jej naduzywania. Moze to prowadzi¢ do ograniczenia wolno$ci zgromadzen, podczas
ktorych beda prezentowane odmienne poglady.

Kolejny zarzut dotyczy ustawowego terminu notyfikacji zgromadzenia
publicznego. Wprowadzenie wymogu poinformowania 0 zamiarze przeprowadzenia
zgromadzenia nie p6zniej niz na 3 dni robocze przed jego planowanym terminem wytacza
mozliwo$¢ organizowania zgromadzen spontanicznych. Ingeruje przez to w istote wolnosci
wyrazonej w art. 57 Konstytucji. W ocenie wnioskodawcy, naruszenie istoty tej wolno$ci
wynika takze z wydluzenia przez ustawodawce terminu notyfikacji. Spelnienie
ustawowego wymogu moze si¢ wigza¢ w niektérych wypadkach z koniecznos$cia
zgloszenia zamiaru odbycia si¢ zgromadzenia publicznego nawet na 6 dni przed jego
planowang datg. Obowiagzujacy uprzednio 3-dniowy termin zgloszenia zgromadzenia byt
wystarczajacy do podjecia przez organy wiadzy publicznej niezb¢dnych dziatan w celu
prawidtowego przygotowania takiego wydarzenia. Rozwigzanie przyjete w art. 7 ust. 1
prawa 0 zgromadzeniach stanowi nieproporcjonalne ograniczenie wolnosci wyrazonej w
art. 57 Konstytucji.

Whnioskodawca zakwestionowat rowniez rozwigzanie przyjete w art. 7 ust. 2 pkt 3
prawa 0 zgromadzeniach, zgodnie z ktérym organizator zgromadzenia publicznego
powinien poinformowaé organ gminy o0 czasie trwania zgromadzenia. Zdaniem
wnioskodawcy, precyzyjne okreslenie czasu trwania konkretnej demonstracji nie jest w
praktyce mozliwe z uwagi na charakter takiego wydarzenia. Stwarza natomiast organom
publicznym okazje do ograniczania wolno$ci zgromadzen za pomocg zadania
przestrzegania przez organizatora zgloszonego uprzednio czasu trwania zgromadzenia.
Rozwigzanie to godzi — w ocenie wnioskodawcy — w konstytucyjng wolno$¢ zgromadzen i
moze wypaczac jej znaczenie.

Zdaniem wnioskodawcy, mechanizm przyjety w ustawie o zgromadzeniach
uniemozliwia wniesienie skutecznego s$rodka odwolawczego od decyzji o zakazie
zgromadzenia publicznego. Zgodnie z art. 9 ust. 1 tej ustawy, decyzja odmowna powinna
zosta¢ doreczona organizatorowi nie pozniej niz na 24 godziny przed datg zgromadzenia.
Odwotanie od tej decyzji wnosi si¢ bezposrednio do wojewody w terminie 24 godzin od jej
otrzymania (art. 9 ust. 2 prawa o zgromadzeniach). Wojewoda rozpatruje to odwotanie w
ciggu 24 godzin od jego otrzymania (art. 9 ust. 4 prawa o0 zgromadzeniach). Zastosowanie
tej procedury moze nickiedy prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej stosujac si¢ do terminéw
okreslonych w art. 9 ust. 1, 2 1 4 prawa o zgromadzeniach, rozpatrzenie odwotania od
decyzji o zakazie zgromadzenia publicznego bedzie miato miejsce juz po planowanym
terminie jego przeprowadzenia.

Watpliwosci wyrazone we wniosku dotycza takze obowigzkow organizatora
zgromadzenia publicznego, zasad jego odpowiedzialno$ci, jak réwniez okoliczno$ci oraz
trybu rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy. Podstawowy zarzut
formutowany w tym zakresie dotyczy nadmiernego i nieproporcjonalnego ograniczenia
wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia w nich. Wnioskodawca
nawigzal do aspektu wolnosci zgromadzen, z ktorego wynika obowigzek wtadzy publiczne;j



zapewnienia bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego w czasie trwania pokojowego
zgromadzenia. Zakwestionowane we wniosku art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a
prawa o zgromadzeniach przenosza na przewodniczacego zgromadzenia obowigzki, ktore
— Z istoty rzeczy — cigzg na organach wladzy publicznej. Jednoczesnie istnienie realnej
obawy ponoszenia odpowiedzialnosci karnej moze stanowi¢ istotny czynnik zniechecajacy
organizatora zgromadzenia do korzystania z wolno$ci wyrazonej w art. 57 Konstytucji.

W pismie uzupetiajagcym wnioskodawca stwierdzit takze, ze nowelizacja prawa o
zgromadzeniach, skutkujgca wprowadzeniem kwestionowanych rozwigzan, nastgpita bez
przeprowadzenia konsultacji spotecznych. W toku prac legislacyjnych nie uwzgledniono
roOwniez postulatow partnerow spolecznych 1 organizacji pozarzadowych dziatajacych w
sferze objetej zakresem regulacji prawa o zgromadzeniach. Swiadczy to — zdaniem
wnioskodawcy — o naruszeniu przez ustawodawce konstytucyjnej zasady dialogu
spotecznego, wywodzonej z art. 20 Konstytucji.

1.2. Na podstawie wniosku z 4 marca 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
zwrocit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnos$ci art. 1 ust. 2 prawa o
zgromadzeniach, w czgSci zawierajgcej wyrazenie ,,co najmniej 15 osob”, z art. 57 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; art. 3 ust. 1 prawa o zgromadzeniach, w zakresie w
jakim wylgcza prawo organizowania zgromadzenia przez osoby nieposiadajace peinej
zdolnosci do czynno$ci prawnych, z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 29
lit. a Konwencji o prawach oséb niepelnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia
13 grudnia 2006 r. (Dz. U. z 2012 r. poz. 1169; dalej: konwencja o prawach osob
niepetnosprawnych) oraz art. 15 Konwencji o prawach dziecka, przyjetej przez
Zgromadzenie Ogolne Narodéw Zjednoczonych dnia 20 listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r.
Nr 120, poz. 526, ze zm.; dalej: konwencja o prawach dziecka); art. 6 ust. 2b, art. 7a oraz
art. 8 ust. 2 prawa o zgromadzeniach z art. 2, art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 78
Konstytucji, a takze z art. 11 oraz art. 13 konwencji; art. 9 ust. 1, 2 1 4 w zwiazku z art. 7
ust. 1 prawa o zgromadzeniach z art. 78 w zwiazku z art. 57 Konstytucji oraz art. 13 w
zwigzku z art. 11 konwencji; art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach z art. 2 i art. 57
Konstytucji.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, zgrupowanie liczgce mniej niz 15 0sob
nie podlega ochronie przewidzianej w ustawie o zgromadzeniach i moze by¢, w niektorych
sytuacjach, uznane za wykroczenie. Stanowi to przejaw takiego ograniczenia
konstytucyjnej wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich,
ktore narusza istote¢ tej wolnosci. Okreslenie minimalnej liczby o0s6b tworzacych
zgromadzenie publiczne w mysl art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach ma charakter
arbitralny.

Rzecznik stwierdzil, ze wylaczenie mozliwosci organizowania pokojowych
zgromadzen przez osoby nieposiadajace peinej zdolnosci do czynnosci prawnych
wprowadza nieproporcjonalne ograniczenie konstytucyjnej wolnosci wyrazonej w art. 57
Konstytucji oraz narusza istotg tej wolnosci. Arbitralne odebranie prawa do organizowania
zgromadzen matoletnim, ktorzy nie ukonczyli 18 roku zycia, oraz osobom czesciowo lub
catkowicie ubezwlasnowolnionym na podstawie orzeczenia sagdowego, jest nadmierng
ingerencja ustawodawcy w wolno$¢ gwarantowang na poziomie konstytucyjnym. Narusza
jednoczes$nie zobowigzania wynikajace z konwencji o prawach osob niepetnosprawnych,
wyrazajacej obowigzek zapewnienia osobom niepelnosprawnym praw politycznych i
mozliwosci korzystania z nich na zasadzie réwnos$ci z innymi obywatelami.
Uniemozliwienie organizowania zgromadzen publicznych osobom matoletnim jest
sprzeczne z konwencjg o prawach dziecka, z ktorej wynika prawo dziecka do swobodnego



zrzeszania si¢ oraz wolno$¢ pokojowych zgromadzen.

Przedmiotem wniosku RPO staly si¢ takze uregulowania ustawowe okres$lajace
zasady organizowania dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen publicznych w tym samym
czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktore sg tozsame lub czeSciowo si¢ pokrywajg
(art. 6 ust. 2b, art. 7a 1 art. 8 ust. 2 prawa o zgromadzeniach). Rzecznik stwierdzil, ze w
zakresie okreslonym dyspozycja kwestionowanych przepiséw ustawodawca w sposob
niedopuszczalny zmodyfikowat konstytucyjng wolnos¢ organizowania pokojowych
zgromadzen 1 uczestniczenia w nich. Przyjat bowiem zatozenie, ze zgromadzenia publiczne
majace si¢ odby¢ w tym samym czasie 1 miejscu nie majg charakteru pokojowego, przez co
konieczne jest zastosowanie procedury przewidzianej w ustawie. Ta za$§ moze doprowadzic¢
do sytuacji, w ktorej zakaz odbycia si¢ zgromadzenia publicznego moze by¢ wydany nie
tyle z uwagi na zagrozenie konstytucyjnie legitymowanych wartosci, ile ze wzgledu na
pézniejsze notyfikowanie zgromadzenia oraz niedokonanie zgdanej przez organ gminy
zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejs$cia uczestnikow.

Rzecznik uznal, zZe rozwigzanie uprawniajgce do wezwania organizatora
zgromadzenia publicznego do dokonania modyfikacji pierwotnie zaktadanego czasu oraz
miejsca tego wydarzenia (art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach) poszerza prawne formy
ingerencji administracji publicznej w wolno$¢ zgromadzen. Brak jest przy tym
adekwatnego $rodka zaskarzenia, ktory moglby stuzy¢ kontroli dziatalnosci organdéw
wladzy publicznej w tym zakresie. Stwarza to realne zagrozenie swobody organizowania
zgromadzen publicznych i moze prowadzi¢ do naduzy¢ zaréwno ze strony wiadz, jak i
innych uczestnikow debaty publicznej. Posluzenie si¢ przez ustawodawce wyrazeniem
»Zgtoszonego pdzniej” nie spetnia wymogu okreslonosci prawa, ktorego podstawe stanowi
art. 2 Konstytucji. Brak jest precyzyjnego wskazania momentu, wzgledem ktorego nalezy
ocenia¢ fakt ,,po6zniejszego” zgltoszenia zgromadzenia, biorgc pod uwagg istniejace obecnie
formy notyfikacji takich wydarzen. Ustawodawca pozostawil organom gminy swobode
okreslania przestanek decydujacych o kolejnosci zgloszonych zgromadzen, co prowadzi¢
bedzie do niejednolitosci stosowania zakwestionowanych przepisow.

Zarzuty sformutowane we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich dotycza takze
trybu odwotawczego od decyzji o zakazie zgromadzenia publicznego (art. 9 ust. 1,214 w
zwiazku z art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach). Obowigzujace uregulowania ustawowe
nie gwarantujg zakonczenia procedury odwotawczej 1 wuzyskania rozstrzygnigcia
dotyczacego odwotania od decyzji o zakazie zgromadzenia przed jego planowanym
terminem. To znaczy, zdaniem Rzecznika, Ze istniejgca procedura jest nieefektywna. Jest
przez to niezgodna z art. 78 w zwigzku z art. 57 Konstytucji oraz art. 13 w zwigzku z art.
11 konwencji.

Watpliwosci  konstytucyjne przedstawione we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich dotycza rowniez art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach. Przepis ten naktada
na przewodniczgcego obowigzek przeprowadzenia zgromadzenia publicznego zgodnie
przepisami prawa oraz w taki sposob, aby zapobiec powstaniu szkdd z winy uczestnikow
zgromadzenia. Zdaniem Rzecznika, wskazany przepis jest nieprecyzyjny i nie spelnia
wymogu dostatecznej okreslono$ci prawa, wynikajacego z art. 2 Konstytucji. Nie
przesadza jednoznacznie, czy moze stanowi¢ podstawe prawng odpowiedzialnosci
odszkodowawczej przewodniczacego za szkody wyrzadzone z winy uczestnikow
zgromadzenia, czy tez stanowi jedynie postulat ustawodawcy, niezaopatrzony w sankcje
prawng. Ustanawiajac obowigzek przeprowadzenia zgromadzenia w sposéb, ktéry ma
zapobiega¢ powstaniu szkod, ustawodawca nie okreslit, jakie $rodki podjete przez
przewodniczacego zgromadzenia moglyby go zwolni¢ z odpowiedzialno$ci za dziatania
innych oséb. Kwestionowany przepis podwaza przez to zasade zaufania obywateli do



panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Tworzy bowiem stan niepewnos$ci
przewodniczacego zgromadzenia, ktéry moze zosta¢ pociggniety do odpowiedzialnosci
odszkodowawczej nawet woéwczas, kiedy dopeini nalezytej starannosci zapewnienia
pokojowego przebiegu manifestacji.

1.3. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 2 stycznia 2013 r.
wniosek grupy postow z 10 pazdziernika 2012 r. oraz wniosek grupy postow z 29 listopada
2012 r. zostaty potaczone do lacznego rozpoznania pod sygn. K 44/12. Oprocz tego,
zarzadzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 11 marca 2013 r., wniosek Rzecznika
Praw Obywatelskich z 4 marca 2013 r. oraz potagczone wnioski grup postow z 10
pazdziernika 2012 r. i z 29 listopada 2012 r. (sygn. K 44/12) zostaty polaczone do tacznego
rozpoznania pod sygn. K 44/12.

2. Marszalek Sejmu w pismie z 13 grudnia 2013 r. zajat stanowisko w imieniu
Sejmu, wnoszac o stwierdzenie, ze:

— art. 1ust. 2, art. 3ust. 1, art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art.
9ust. 1,214, art. 10 ust. 314, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a prawa o zgromadzeniach sg
zgodne z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

— art. 3ust. 1 prawa o zgromadzeniach jest zgodny z art. 15 konwencji o prawach dziecka
1 art. 29 lit. a konwencji o prawach 0sob niepetnosprawnych;

— art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1, ust. 2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2
oraz art. 13a prawa o zgromadzeniach nie sg niezgodne z art. 20 Konstytucji oraz sg
zgodne z art. 11 konwencji;

— art. 6 ust. 2b oraz art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach, w czes$ci obejmujacej
wyrazenie ,,mienie w znacznych rozmiarach”, s3 zgodne z zasadg okreslonosci
przepisOw prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji;

— art. 7ust. 1, ust. 2 pkt 3, art. 9 ust. 1, 2 i 4, art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a
prawa o zgromadzeniach sg zgodne z art. 2 Konstytucji;

— art. 7a ust. 11 art. 8 ust. 2 prawa o zgromadzeniach w zakresie, w jakim nie okre$laja
zasad ustalania pierwszenstwa zgloszenia zgromadzenia, s3 niezgodne z zasadg
okreslonosci przepiséw prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji;

— art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach jest zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji;

— art. 7a ust. 1 oraz art. 9 ust. 1, 2, i 4 prawa o zgromadzeniach s3 zgodne z art. 78
Konstytucji oraz z art. 13 konwencji;

— art. 9 ust. 1 prawa o zgromadzeniach nie jest niezgodny z art. 20 Konstytuciji.

Marszatek Sejmu wniost ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o0 TK), o umorzenie postgpowania w pozostaltym zakresie ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu stwierdzil, ze definicja zgromadzenia, jako zgrupowania co
najmniej 15 os6b, wyznacza jedynie limit uczestnikow, aktualizujacy obowigzek
notyfikacji. Nie oznacza to zakazu odbywania si¢ mniejszych zgromadzen. Brak
uregulowania przez ustawodawce catoksztattu problematyki odnoszacej si¢ do zgromadzen
nie oznacza, ze formy obecnie nieuregulowane sg automatycznie nielegalne.

Marszalek uznat za zgodne z Konstytucjg oraz powotanymi wzorcami kontroli
rozwigzanie przewidujagce mozliwos¢ organizowania zgromadzen przez osoby majace
pelna zdolno$¢ do czynnosci prawnych. Swoje stanowisko opart na rozréznieniu dwéch
kategorii 0sob korzystajacych z wolnosci zgromadzen — organizatorow i uczestnikow. W



jego ocenie, konstytucyjna wolno$¢ zgromadzen zawiera co najmniej dwa szczegdtowe
uprawnienia, ktore nie s3 tozsame w aspekcie tresciowym. Organizator zgromadzenia jest
osobg, na ktorej cigzg okreslone obowigzki ustawowe. Jest tez zobowigzany do zatatwiania
spraw zwigzanych ze zgromadzeniem przed wilasciwymi organami wiadzy publiczne;.
Musi to by¢ zatem osoba obiektywnie zdolna do wykonania powierzonych jej zadan oraz
ponoszenia ewentualnej odpowiedzialnosci w tym zakresie.

W ocenie Marszatka Sejmu, ograniczenia dotyczgce mozliwosci odbycia si¢ kilku
zgromadzen w tym samym czasie 1 miejscu s3 niezbedne do zabezpieczenia ich
pokojowego charakteru. Nie mozna oczekiwac, ze wladze publiczne w kazdej sytuacji beda
zobowigzane do zapewnienia sil porzadkowych pozwalajacych na zabezpieczenie
wszystkich réownolegle odbywajacych si¢ zgromadzen. Moze bowiem dochodzi¢ do
bezposredniej konfrontacji uczestnikdw zgromadzen w stopniu przerastajagcym Srodki
ochrony dostgpne wiadzy publicznej. W tym celu konieczne jest wprowadzenie ograniczen
dotyczacych kontrdemonstracji. Marszatek zaznaczyt, ze wydanie zakazu przeprowadzenia
zgromadzenia w sytuacji zbiezno$ci czasu i miejsca moze dotyczy¢ tylko sytuacji
wyjatkowych, kiedy nie da si¢ zastosowaé innych $rodkow w celu zapewnienia ich
pokojowego przebiegu takich zgromadzen.

Marszalek Sejmu podzielit watpliwosci wnioskodawcdéw dotyczace sposobu
wyznaczania terminu wplywu zawiadomien o majacych si¢ odby¢ zgromadzeniach
publicznych. Podkreslit, ze problem ustalenia kolejnosci zgloszen aktualizuje si¢ wowczas,
kiedy wptynelty one w tym samym dniu i dotyczg zamiaru odbycia zgromadzen w tym
samym miejscu i czasie. Ustawodawca nie wyjasnit roOwniez, jak nalezy okresla¢ kolejnos¢
wiekszej liczby zgloszen, a mianowicie, czy zgromadzeniem zgltoszonym wczesniej bedzie
to ztozone jako pierwsze, jako drugie, czy wszystkie zgtoszenia, ktore wptynety wezesnie;.

Zdaniem Marszatka, termin notyfikacji przewidziany w ustawie o zgromadzeniach
(nie pézniej niz na 3 dni robocze przed terminem zgromadzenia) odpowiednio wywaza
interesy obywateli  korzystajacych z  wolno$ci  zgromadzen oraz obowigzek
zagwarantowania bezpieczenstwa i porzadku publicznego przez organy wtadzy publiczne;.
Marszatek podkreslit, ze brak zawiadomienia o zgromadzeniu nie oznacza automatycznie
mozliwosci traktowania takiego zgromadzenia jako zakazane.

Odnoszac si¢ do zarzutow dotyczacych procedury odwolawczej od decyzji 0
zakazie zgromadzenia publicznego, Marszatek Sejmu akcentowal przede wszystkim
konieczno$¢ pozostawienia organom panstwa odpowiedniego terminu wydania stosownych
rozstrzygnie¢. Wola ustawodawcy bylo takie uksztattowanie postepowania, aby
nastepowato to jak najszybciej, takze przed zamierzonym terminem zgromadzenia.
Jakkolwiek wprowadzenie krotszego niz 24-godzinny terminu rozpoznania przez
wojewode odwotania od decyzji zakazujacej zgromadzenia oznaczaloby konieczno$c
istotne] modyfikacji pracy we wszystkich urzedach wojewodzkich. Takie rozwigzanie
generowatoby znaczne koszty funkcjonowania administracji publicznej, niewspdimierne z
liczbg rozpoznawanych spraw. Marszatek podkreslal rowniez, ze wystgpienie ryzyka
wydania rozstrzygni¢cia w drugiej instancji juz po terminie planowanego zgromadzenia
uzaleznione jest w duzym stopniu od aktywnos$ci samego zainteresowanego.

Zasady odpowiedzialnosci przewodniczacego zgromadzenia publicznego nie
stanowig — w ocenie Marszatka Sejmu — nadmiernego ograniczenia wolno$ci zgromadzen.
Odpowiedzialno$¢ ta nie ma charakteru cywilnoprawnego, ale wynika z umys$lnego
zaniechania podjecia dziatan powierzonych przewodniczagcemu w zwigzku z petlniong
przez niego funkcja. Zakres odpowiedzialnos$ci przewodniczacego nie jest warunkowany
zachowaniem uczestnikOw zgromadzenia. Nie mozna zatem pociaggnag¢ go do
odpowiedzialno$ci za dziatania innych oséb. Obowiazki przewodniczacego zgromadzenia



10

majg w istocie charakter porzadkowo-informacyjny i stuzg zapewnieniu zgodnego z
prawem przebiegu zgromadzenia. Przewodniczacy odpowiada na zasadzie winy za
zaniechanie. Jego odpowiedzialno$¢ za wykroczenie uzalezniona jest zatem od istnienia —
w danych warunkach — rzeczywistej mozliwosci zachowania si¢ zgodnie z powierzonym
mu obowigzkiem. Okolicznos$ci te tagodza, zdaniem Marszalka Sejmu, rygoryzm sankcji
zwigzanej z niedopetnieniem obowiazkow przez przewodniczacego zgromadzenia.

Marszalek Sejmu zwrocit rowniez uwage, ze powolany przez jednego z
wnioskodawcow art. 20 Konstytucji nie moze stanowi¢ adekwatnego wzorca kontroli w
rozpatrywanej sprawie. Przepis ten nie zawiera treSci normatywnych przypisywanych mu
przez wnioskodawce.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 28 pazdziernika 2013 r. zajal stanowisko,
wnoszac o stwierdzenie, ze:

— art. 1 ust. 2 prawa o0 zgromadzeniach, w cz¢$ci zawierajgcej wyrazenie ,,co najmniej 15
0s0b”, jest zgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

— art. 3 ust. 1 prawa o zgromadzeniach w =zakresie, w jakim wyltacza prawo
organizowania zgromadzenia przez osoby nieposiadajgce peinej zdolnosci do czynnosci
prawnych, jest zgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 29 lit.
a konwencji o prawach oséb niepetnosprawnych oraz art. 15 konwencji o prawach
dziecka;

— art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 3, art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a prawa 0
zgromadzeniach sg zgodne z art. 2 1 art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z
przepisami art. 11 i art. 13 konwencji oraz z art. 21 paktu;

— art. 6 ust. 2b, art. 7a i art. 8 ust. 2 prawa o zgromadzeniach w zakresie, w jakim ich
stosowanie prowadzi do wylaczenia mozliwosci zorganizowania zgromadzenia
publicznego zgtoszonego pozniej, w sytuacji gdy organowi gminy zgtoszone zostaty
przez dwodch lub wigkszg liczbe organizatoréw zgromadzenia majgce odby¢ sie w tym
samym czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktore sg tozsame lub w czesci sie¢
pokrywaja, tylko z powodu pozniejszego zgloszenia i niewskazania przez organizatora
innego czasu lub miejsca zgromadzenia, sg niezgodne art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, nie sg za$ niezgodne z art. 78 Konstytucji;

— art. 7a 1 art. 8 ust. 2 prawa o zgromadzeniach w zakresie, w jakim zawierajg wyrazenie
»Zgtoszone pozniej”, sg niezgodne z zasadg poprawnej legislacji, wywodzong z art. 2
Konstytuciji;

— art. Qust. 1, 2 1 4 w zwigzku z art. 7 ust. 1 prawa 0 zgromadzeniach jest niezgodny z
art. 78 w zwiagzku z art. 57 Konstytucji oraz z art. 13 w zwigzku z art. 11 konwencji.

Prokurator Generalny wnidst ponadto, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o
TK, 0 umorzenie postgpowania w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢
wydania wyroku.

Prokurator Generalny dokonal rozbudowanej analizy wzorcow kontroli
powotanych we wnioskach, w szczegdlnosci art. 57 Konstytucji oraz art. 11 konwencji,
nawigzujac w tym zakresie do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego oraz
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Zwrécil uwage, ze konstytucyjne pojecie
»Zzgromadzenia” odnosi si¢ do zgrupowan majacych na celu wspdlne dziatanie w jakiej$
sprawie. Ma ono zawsze charakter okazjonalny i nie zaktada istnienia trwatych relacji
miedzy uczestnikami. Warunkiem przyznania ochrony zgromadzeniom publicznym jest
przy tym ich pokojowy charakter.

Prokurator stwierdzil, ze ograniczenie minimalnej liczby o0s6b tworzacych
zgromadzenie (co najmniej 15 osob) nalezy traktowa jako ograniczenie wolno$ci
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jednostki. Jest ono jednak niezbgdne z punktu widzenia organow witadzy publicznej, na
ktorych cigzy obowigzek ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, a takze
ochrony zdrowia oraz wolnosci i praw innych osob. Przyjety przez ustawodawce limit
0sob, ktorych zgrupowanie okre§la si¢ mianem zgromadzenia, jest takze podyktowany
wzgledami racjonalnosci.

W ocenie Prokuratora Generalnego, ograniczenie mozliwosci organizowania
zgromadzen przez matoletnich, ktorzy nie ukonczyli 18 roku zycia, oraz osoby catkowicie
lub czegsciowo ubezwlasnowolnione nie narusza istoty wolnosci zgromadzen. Takie
ograniczenie jest konieczne w demokratycznym panstwie prawnym. Spoleczenstwo nie
mogloby bowiem funkcjonowaé normalnie, gdyby kazdy jego cztonek mogt, w dowolnym
czasie 1 miejscu, zwolywa¢ zgromadzenie dostepne dla nieograniczonej liczby
anonimowych osob. Ograniczenie wprowadzone przez ustawodawce dotyczy osob, ktore
nie s3 w stanie samodzielnie kierowa¢ swoim postgpowaniem lub potrzebuja pomocy w
prowadzeniu swoich spraw. Odnosi si¢ ono takze do maloletnich, ktérzy nie majg
wystarczajacego rozeznania mechanizmow zycia spotecznego, co wynika ze stopnia ich
rozwoju psychofizycznego.

Ustawowy termin notyfikacji zgromadzen publicznych powinien by¢
uksztaltowany w taki sposob, aby umozliwi¢ organom witadzy publicznej wykonanie zadan
w zakresie ochrony porzadku spotecznego oraz pozwoli¢ na zagwarantowanie pokojowego
przebiegu demonstracji. Realizacja takich zadan wymaga przyjecia odpowiedniej
perspektywy czasowej. Wprowadzenie terminu powiadomienia organu gminy o
zgromadzeniu najpozniej na trzy dni robocze przed planowanym terminem jego odbycia
umozliwia w szerszym stopniu ochron¢ dobr okreslonych w Konstytucji (bezpieczenstwo
publiczne, ochrona porzadku, zdrowia oraz wolnosci 1 praw innych osob). Nie ogranicza
przy tym nadmiernie prawa kazdej jednostki do organizowania zgromadzen i uczestnictwa
w nich.

Prokurator Generalny zgodzit si¢ z zarzutami wnioskodawcoOw odnoszacymi si¢
do ustawowych regul postgpowania w sytuacji zgloszenia dwoch lub wickszej liczby
zgromadzen w tym samym czasie badz miejscu. Jego zdaniem, nie mozna zakazad
zgromadzenia wyltacznie z tego powodu, ze inne zgromadzenie zostato juz zgloszone, jako
majace si¢ odby¢ w podobnych badz tozsamych okolicznosciach. Rozwigzanie
nawigzujace do pierwszenstwa notyfikacji stwarza wszakze zache¢te do podejmowania
dziatan w zlej wierze wylacznie po to, aby ,zaja¢ miejsce” konkurencyjnego
zgromadzenia. Prokurator stangl na stanowisku, ze okoliczno$¢ pdzniejszego zgloszenia
zamiaru odbycia zgromadzenia nie moze — sama przez si¢ — przesadza¢ o zastosowaniu
srodkow represyjnych, do jakich nalezy niewatpliwie wydanie zakazu takiego
zgromadzenia. Zakaz moze zosta¢ wydany wylacznie z uwagi na brak pokojowego
charakteru zgromadzen. Przyjeta konstrukcja zakazu, wynikajacego z istniejacej
tozsamos$ci czasu 1 miejsca kilku notyfikowanych zgromadzen, nie spetnia kryterium
precyzyjnosci oraz jasnosci. Nie okresla doktadnie momentu, jaki nalezy przyjac¢ dla oceny
pozniejszego zgloszenia zgromadzenia.

W ocenie Prokuratora Generalnego, procedura odwotania od decyzji o zakazie
zgromadzenia publicznego nie spelnia — w obecnym ksztalcie — wymogu skutecznos$ci
srodka odwotawczego. Biorgc pod uwage sposob ujecia termindow dorgczenia decyzji
zakazujacej zgromadzenia, wniesienie odwotlania od tej decyzji oraz rozpatrzenia tego
odwotania, uzyskanie rozstrzygniecia konkretnej sprawy przed planowanym terminem
zgromadzenia staje si¢ w praktyce niewykonalne. Swiadczy to o nieefektywnosci
obowigzujacej procedury odwotawczej. W demokratycznym panstwie prawnym konieczne
jest zapewnienie realnej kontroli instancyjnej decyzji dotyczacych zgromadzenia przed
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jego terminem,

Prokurator Generalny uznal, ze przewodniczacy zgromadzenia nie ponosi
odpowiedzialno$ci za czyny dokonane przez osoby trzecie, ale za niepodj¢cie dziatan w
celu zapobiezenia szkodom powstatym z winy innych oséb, a wigc na skutek ich czynow.
W ocenie Prokuratora, istniejagcy mechanizm odpowiedzialnosci przewodniczgcego nie
stanowi odpowiedzialno$ci na zasadzie ryzyka za tzw. czyn cudzy. Przewodniczacy nie
moglby zosta¢ rowniez pociaggnigty do odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody
wyrzadzone w zwigzku z odbywajgcym sie¢ zgromadzeniem. Brak jest bowiem — w ocenie
Prokuratora — adekwatnego zwigzku przyczynowego miedzy szkodg powstalg z winy
uczestnika  zgromadzenia a zaniechaniem podjecia przez przewodniczacego
,»przewidzianych prawem §rodkéw” w celu ,zapobiezenia powstaniu szkod”.
Odpowiedzialno$¢ przewodniczgcego przewidziana w ustawie o zgromadzeniach ma
charakter administracyjny 1 dotyczy braku podjecia przez t¢ osobe¢ srodkdéw przewidzianych
W ustawie.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, natozenie na przewodniczacego zgromadzenia
okreslonych obowiazkow nie jest nadmierne badz nieuzasadnione, ale konieczne w
demokratycznym panstwie prawnym w celu ochrony ludzi i mienia oraz porzadku i
bezpieczenstwa publicznego. Chodzi tu w istocie rzeczy o $rodki majgce zapobiegac
przeksztalceniu si¢ zgromadzenia pokojowego w pozbawione tego przymiotu. W zwigzku
z tym nalozenie na przewodniczacego sankcji karnej za umys$lne niepodjecie stosownych
dziatan w tym zakresie nie jest rozwigzaniem nadmiernie dolegliwym 1 nie prowadzi do
nieproporcjonalnego ograniczenia wolnosci zgromadzen.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze =zarzut odnoszacy si¢ do procedury
rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela gminy nie zostal dostatecznie
uzasadniony przez wnioskodawcow. Prokurator ograniczyt si¢ zatem do wskazania, ze
podobny mechanizm funkcjonowal juz w poprzednim staniec prawnym i nie budzit
watpliwosci w kontekscie standardow konstytucyjnych.

4. 4 wrzesnia 2014 r. do Trybunatu Konstytucyjnego wptyneto petnomocnictwo
do reprezentowania przed Trybunalem grupy postéw, ktorzy wystapili z wnioskiem 10
pazdziernika 2012 r. (zob. cz. I, pkt 1.1 uzasadnienia). Pelnomocnictwo udzielone zostato
innej osobie przez przedstawiciela grupy postow.

Zarzadzeniem z 8 wrzesnia 2014 r. przedstawiciel grupy postow zostal wezwany
do wyjasnienia, czy osoba, ktorej udzielit pelnomocnictwa, spetnia kryteria okreslone w
art. 87 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z
2014 r. poz. 101, ze zm.; dalej: k.p.c.) w zwiazku z art. 20 1 art. 29 ust. 4 ustawy o TK.
Przedstawiciel wnioskodawcy zostat wezwany rowniez do wykazania, czy pelnomocnictwo
zostalo udzielone przez uprawniony podmiot, tj. grupe co najmniej 50 postow
popierajacych wniosek ztozony do Trybunatlu Konstytucyjnego.

W pismie z 9 wrzesnia 2014 r. przedstawiciel grupy postow wyjasnil, ze osoba
wskazana w petlnomocnictwie pozostaje z nim w stalym stosunku zlecenia. Jest
zatrudniona w jego biurze poselskim na stanowisku asystenta ds. prawnych. Przedstawiciel
wnioskodawcy stwierdzil, ze pelnomocnictwo nie zostalo udzielone przez grupe postow,
ktora wystapita z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze osoba wskazana w pelnomocnictwie
przekazanym 4 wrzesnia 2014 r. nie spetnia kryteriow okreslonych w art. 87 § 1 k.p.c.,
stosowanych odpowiednio w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Skutkuje
to odmowa dopuszczenia tej osoby do udzialu w postepowaniu przed Trybunatem.
Uczestnikiem tego postepowania moze by¢ m.in. podmiot, ktory wystapit z wnioskiem (art.
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27 pkt 1 ustawy o TK). W niniejszej sprawie jest to grupa postow. Podmiot ten dziata w
postepowaniu przez wyznaczonego przez siebie posta jako przedstawiciela (art. 29 ust. 2
ustawy o TK). Jednoczes$nie to wnioskodawcy (grupie postow) przystuguje mozliwosc
ustanawiania — oprocz przedstawicieli — takze pelnomocnikow sposérod osob niebedacych
postami lub senatorami, w liczbie najwyzej trzech (art. 29 ust. 4 ustawy o TK). W
niniejszej sprawie pelnomocnictwo przedstawione Trybunatowi Konstytucyjnemu nie
zostalo udzielone przez uprawniony podmiot.

Na rozprawie 18 wrzesnia 2014 r. uczestnicy postepowania podtrzymali oraz
doprecyzowali zakres zaskarzenia i zarzuty przedstawione na pismie.

Po uzyskaniu od uczestnikow postepowania odpowiedzi na wszystkie zadane
pytania Trybunat Konstytucyjny uznat sprawe za dostatecznie wyjasniong, by wydac
wyrok, i zamknat rozprawe.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot rozpatrywanej sprawy.

1.1. Watpliwosci konstytucyjne przedstawione we wnioskach stanowigcych
podstawe postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym dotyczyly znacznej czesci
prawa o zgromadzeniach. Wnioskodawcy acznie zakwestionowali: art. 1 ust. 2 i art. 3 ust.
1 z rozdzialu 1 ustawy (Przepisy ogdlne), art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1 i1 ust. 2 pkt 3, art. 7a,
art. 8 ust. 2, art. Qust. 1, 211 4, art. 10 ust. 3i 4, art. 12 ust. 2 zawarte w rozdziale 2 ustawy
(Postgpowanie w sprawach zgromadzen) oraz art. 13a, znajdujacy si¢ w rozdziale 2a tej
ustawy (Przepisy karne).

1.2. Przedmiotem zaskarzenia uczyniono, w pierwszej kolejnosci, dwa przepisy
ogolne z rozdzialu 1 ustawy: przepis definiujgcy zgromadzenie jako zgrupowanie co
najmniej 15 osob, zwolane w celu wspolnych obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia
stanowiska (art. 1 ust. 2 ustawy), oraz przepis wskazujacy, ze prawo organizowania
zgromadzen przystuguje osobom majacym petng zdolnos¢ do czynnosci prawnych, osobom
prawnym, innym organizacjom, a takze grupom oséb (art. 3 ust. 1 ustawy).

1.3. Kolejng grupe kwestionowanych przepisow stanowity uregulowania
dotyczace postgpowania w sprawach zgromadzen. Watpliwosci wnioskodawcoéw odnosza
si¢ w tym kontekécie do pieciu zagadnien. Chodzi tu — po pierwsze — o uregulowania
zwigzane z obowigzkiem notyfikacji zgromadzenia. Wnioskodawcy zakwestionowali art. 7
ust. 1 prawa o zgromadzeniach, zgodnie z ktérym organizator zgromadzenia publicznego
zawiadamia organ gminy w taki sposob, aby wiadomo$¢ o zgromadzeniu dotarta nie
pézniej niz na 3 dni robocze, a najwcze$niej 30 dni przed terminem zgromadzenia.
Watpliwosci wzbudzit tez art. 7 ust. 2 pkt 3 prawa 0 zgromadzeniach, w mysl ktorego
zawiadomienie kierowane do organu gminy zawiera¢ ma informacje na temat czasu
trwania zgromadzenia oraz przewidywanej liczby jego uczestnikow.

Po drugie, wnioskodawcy zakwestionowali uregulowania  dotyczace
organizowania zgromadzen w tym samym miejscu i czasie. Zgodnie z kwestionowanym
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art. 6 ust. 2b ustawy, zgromadzenia organizowane przez dwoéch lub wigkszg liczbe
organizatoréw w tym samym czasie, w miejscach lub na trasach przejscia, ktore sg tozsame
lub w czesci sie¢ pokrywajg, mogg si¢ odby¢, jezeli jest mozliwe ich oddzielenie lub
odbycie w taki sposob, 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. Zastosowanie w tym wypadku art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach
oznacza, ze organ gminy niezwlocznie wzywa organizatora zgromadzenia zgloszonego
pozniej do dokonania zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia
uczestnikow. Do wezwania organ gminy zalgcza informacje na temat czasu i miejsca
przejscia wcezesnie] zgloszonego zgromadzenia lub zgromadzen (art. 7a ust. 2 prawa 0
zgromadzeniach). Natomiast w mysl art. 7a ust. 3 prawa o zgromadzeniach, organizator
zgromadzenia zgloszonego pozniej dokonuje zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo
trasy przej$cia uczestnikow w taki sposéb, aby informacja o zmianie dotarta do organu
gminy nie pézniej niz na 2 dni przed datg zgromadzenia.

Po trzecie, przedmiotem wnioskOw uczyniono przepisy stanowigce podstawe
prawng wydania zakazu zgromadzenia publicznego. Zgodnie z art. 8 ust. 2 ustawy, organ
gminy zakazuje zgromadzenia publicznego zgloszonego pozniej, takze jezeli organizator
zgromadzenia, pomimo wezwania, 0 ktérym mowa w art. 7a ust. 1 ustawy, nie dokonat we
wlasciwym terminie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia
uczestnikow. W mys$l art. 9 ust. 1 prawa o zgromadzeniach, decyzje o zakazie
zgromadzenia publicznego dorgcza si¢ organizatorowi na piSmie lub za pomocg srodkow
komunikacji elektronicznej w terminie 3 dni od dnia zawiadomienia, nie p6zniej jednak niz
na 24 godziny przed terminem zgromadzenia. Jednoczes$nie kopi¢ tej decyzji wraz z aktami
sprawy otrzymuje wojewoda. Zgodnie z ustepem drugim tego przepisu, odwotlanie od
decyzji o zakazie zgromadzenia publicznego wnosi si¢ bezposrednio do wojewody w
terminie 24 godzin od otrzymania tej decyzji. W my$l art. 9 ust. 4 prawa o
zgromadzeniach, wojewoda rozpatruje odwotanie w ciggu 24 godzin od jego otrzymania.

Po czwarte, wnioskodawcy zglosili zarzuty niekonstytucyjnosci wzgledem
przepisow okreslajacych obowiazki przewodniczacego zgromadzenia publicznego.
Przedmiotem wniosku uczyniono art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach, w mysl ktorego
przewodniczacy odpowiada za zgodny z przepisami prawa przebieg zgromadzenia oraz jest
obowigzany do przeprowadzenia go w taki sposob, aby zapobiec powstaniu szkdd z winy
uczestnikOw zgromadzenia oraz podejmowania odpowiednich srodkow przewidzianych w
ustawie. We wnioskach zakwestionowano rowniez art. 10 ust. 4 ustawy. Zgodnie z tym
przepisem przewodniczacy zada opuszczenia zgromadzenia przez osobe, ktora swoim
zachowaniem narusza przepisy ustawy albo uniemozliwia lub usituje udaremnié
zgromadzenie. W razie niepodporzadkowania si¢ zgdaniu, przewodniczacy zwraca si¢ o
pomoc do policji lub strazy miejskie;.

Ostatni — pigty — blok zagadnien zwigzanych z postgpowaniem w sprawach
zgromadzen dotyczy procedury rozwigzania zgromadzenia publicznego. Watpliwosci
konstytucyjne wnioskodawcoéw wzbudzit art. 12 ust. 2 prawa 0 zgromadzeniach, zgodnie z
ktorym rozwigzanie zgromadzenia nast¢puje przez wydanie decyzji ustnej podlegajacej
natychmiastowemu wykonaniu, poprzedzonej trzykrotnym ostrzezeniem uczestnikow
zgromadzenia o mozliwos$ci jego rozwigzania, a nastgpnie ogloszonej przewodniczacemu
lub w wypadku niemozno$ci skontaktowania si¢ z przewodniczacym — ogloszonej
publicznie uczestnikom zgromadzenia. Decyzj¢ t¢ dorgcza si¢ organizatorowi na piSmie w
terminie 72 godzin od jej podjgcia.

1.4. Przedmiotem rozpatrywanej sprawy uczyniono takze jeden z przepisOw
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karnych prawa o zgromadzeniach. Watpliwosci konstytucyjne dotycza art. 13a tej ustawy,
stanowigcego podstawg wymierzenia sankcji  przewodniczagcemu  zgromadzenia
publicznego. Zgodnie z tym przepisem, ten, kto, przewodniczac zgromadzeniu, umyslnie
nie podejmuje srodkdéw przewidzianych w art. 10 ust. 4 1 5 podlega karze grzywny.

2. Wolno$¢ zgromadzania sig.

2.1. Zgodnie z art. 57 Konstytucji, kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnos$ci moze okreslac¢
ustawa. Wskazany przepis wyraza — zgodnie z systematyka rozdziatu Il Konstytucji — jedng
z wolnosci politycznych odnoszacych si¢ w swym zasadniczym wymiarze do uczestnictwa
jednostek w zyciu publicznym, ustalania i realizowania wspolnie okreslonych celow,
uzyskiwania informacji o sposobie dziatania organéw wiadzy publicznej oraz udzialu w ich
powotywaniu. Widziany w tym kontekscie art. 57 Konstytucji okresla sfere wolnosci
jednostki, wskazujac na swobode podejmowania okreslonych dziatan. Stanowi takze jeden
z podstawowych elementow determinujgcych status jednostki w relacji do panstwa, przez
co staje si¢ rozstrzygnieciem majacym istotne znaczenie w perspektywie konstytucyjnego
modelu ustrojowego.

Przepis art. 57 Konstytucji wyraza wolno$¢. To znaczy, ze poszczegolne elementy
regulacji konstytucyjnej przewidzianej w tym przepisie postrzega¢ nalezy — co do zasady —
przez pryzmat okre$lonej sfery autonomicznego dziatania jednostek, ktore w tym
konkretnym zakresie pozostajag wolne od ingerencji wiadzy publicznej. Korzystanie z
wolnosci nie moze by¢ przez to reglamentowane przez panstwo. Rolg panstwa ma by¢
zapewnienie warunkow do realizacji danej wolnosci, a ewentualna interwencja organéw
wladzy publicznej powinna mie¢ zawsze charakter wyjatkowy. Moze nastepowac jedynie
w sytuacjach dajacych si¢ racjonalnie uzasadni¢ oraz w mysl ogoélnych zasad wyrazonych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.2. Przedmiot regulacji art. 57 Konstytucji jako wolnosci stanowi podstawowy
punkt odniesienia podczas ustalania tresci gwarancji przewidzianych w tym przepisie.
Dotyczy to obu elementow regulacji konstytucyjnej, a wiec organizowania pokojowych
zgromadzen oraz uczestnictwa w takich zgromadzeniach. Samo poj¢cie zgromadzenia byto
juz przedmiotem wnikliwej analizy i ma ugruntowane znaczenie w orzecznictwie
Trybunatu (zob. wyroki z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz.
142; 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 105; 18 stycznia
2006 r., sygn. K 21/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 4; 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08, OTK
ZU nr 6/A/2008, poz. 105). Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze Trybunal przyjmuje
szerokie rozumienie zgromadzen, odnoszac je zarowno do wspodlnego rozwazania spraw
publicznych, jak i niepublicznych (prywatnych). W konteks$cie biezacej sprawy istotne
znaczenie ma przede wszystkim realizowanie wolnosci zgromadzen w przestrzeni
publicznej. Dlatego tez dalsza analiza tresci art. 57 Konstytucji zostata dokonana w tej
perspektywie.

Podstawowym kryterium identyfikujagcym zgromadzenie publiczne jest jego cel,
rozumiany tez jako przyczyna zebrania si¢ pewnej grupy ludzi w danym miejscu i czasie.
Zgromadzenie jest zebraniem celowym, poniewaz wigze si¢ zawsze z wyrazeniem opinii,
zajeciem stanowiska, udzieleniem poparcia czy proba obrony okreslonych interesow.
Obejmuje kazdg forme publicznej wypowiedzi odnoszacej si¢ do kwestii majacej
znaczenie dla danej zbiorowosci. Najczestszym powodem odbycia si¢ zgromadzenia jest
zwrocenie uwagi na okreslony problem, a w efekcie zaprezentowanie go szerszemu gronu
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odbiorcéw oraz wywotanie debaty publiczne;.

Drugim podstawowym kryterium, wyrazonym wprost w art. 57 Konstytucji, jest
pokojowy charakter zgromadzenia. Chodzi tu o takie zgromadzenie, ktore przebiega z
poszanowaniem integralnosci fizycznej o0sob oraz mienia prywatnego 1 publicznego.
Zgromadzenia pokojowe wykluczaja stosowanie przemocy oraz przymusu przez jego
uczestnikow zaréwno w odniesieniu do innych osob biorgcych udzial w zgromadzeniu, jak
I 0s0b trzecich, czy tez funkcjonariuszy publicznych. Ocena pokojowego charakteru
zgromadzenia powinna dotyczy¢ zalozonego celu, zamiaroOw organizatorow, jak 1 samego
przebiegu takiego wydarzenia (zob. wyrok o sygn. P 15/08, cz. lll, pkt 3.3.1). Stwierdzenie
utraty pokojowego charakteru zgromadzenia nie moze jednak wigza¢ si¢ z jakimkolwiek
naruszeniem jego spokojnego przebiegu czy ekscesem jednego uczestnika. Przyjmuje si¢
bowiem, ze dopiero nasilenie zachowan zakldcajacych porzadek, powodujacych szkody
materialne oraz skutkujgcych przemocag wzgledem uczestnikow moze $wiadczy¢ o utracie
przymiotu pokojowosci zgromadzenia (zob. wyrok o sygn. Kp 1/04, cz. III, pkt 3.3).

Istotng cechg zgromadzenia, o ktérym mowa w art. 57 Konstytucji, jest istnienie
intelektualnej relacji mi¢dzy uczestnikami takiego zgrupowania. Osoby te wigze ze sobg
wspolne stanowisko w okreslonej sprawie oraz che¢c jego publicznego wyrazenia. Jest to z
jednej strony podstawowy 1 niezbedny czynnik integrujacy wszystkich uczestnikow
zgromadzenia publicznego. Z drugiej za$ — jedyne wspolne kryterium wyrozniajace grupe
0sOb biorgcych udziat w takim wydarzeniu. Cechg zgromadzenia publicznego jest zatem
najczesciej brak istnienia organizacyjnego powigzania zarOwno mig¢dzy organizatorem a
uczestnikami zgromadzenia, jak réwniez migdzy samymi jego uczestnikami. Istnienie
zorganizowanej i sformalizowanej struktury nie stanowi zatem — w odroznieniu od
wolno$ci zrzeszania si¢, wyrazonej w art. 58 Konstytucji — elementu konstrukcyjnego, od
ktorego mozna uzalezni¢ wykonywanie wolnos$ci zgromadzen.

Nawigzujagc do poczynionych ustalen, nalezy podkresli¢, ze przedmiotem
normowania w art. 57 Konstytucji jest kazde pokojowe zebranie oséb pragngcych
wspolnie, publicznie wyrazi¢ poglady badz stanowiska lub uzewnetrzni¢ przezycia
odnoszace si¢ do sfery dobra wspolnego. Tak rozumiane zgromadzenie ma charakter
okazjonalny, przez co jego byt jest — w swej istocie — krotkotrwaty i odnosi sie¢ wylgcznie
do konkretnej sytuacji obecnej w przestrzeni publicznej. Istota wolnosci okreslonej w art.
57 Konstytucji jest pozostawienie kazdemu mozliwosci swobodnego okreslenia kwestii,
ktorej bedzie dotyczyto zgromadzenie, jak réwniez wyboru jego czasu i miejsca. Chodzi tu
zatem o swobode decydowania jednostki o tym, w jakiej sprawie, gdzie i kKiedy bedzie si¢
publicznie wypowiadac.

2.3. Wolno$¢ zgromadzen nalezy rozpatrywa¢ zar6wno w odniesieniu do
jednostki dziatajacej w sferze objetej gwarancjami konstytucyjnymi, jak 1 w konteksScie
demokratycznego systemu ustrojowego w panstwie.

W pierwszym aspekcie celem wolno$ci zgromadzen jest zapewnienie jednostce
warunkow do samorealizacji oraz publicznego, w lacznosci z innymi komunikowania
swoich pogladow. W tym sensie zgromadzenia tworzg roOwniez organizacyjne 1
funkcjonalne formy realizacji innych wolnos$ci 1 praw jednostek, w szczeg6lnosci wolnosci
stowa. Wolno$¢ zgromadzen jest tez podstawowa przestanka efektywnej realizacji
wolnosci zrzeszania si¢, stanowi element sktadowy realizacji wolnosci swobodnego
wyrazania opinii, a takze wolnosci religii, sumienia i wyznania (zob. wyroki o sygn.: K
21/05, cz. 11l pkt 3.7; P 15/08, cz. 1ll, pkt 3.3.3).

Nie mozna ignorowac¢ funkcji partycypacyjnej wolnosci zgromadzen. Wigze si¢
ona z mozliwoscig wplywania jednostek na proces decyzyjny oraz ksztattowanie woli
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politycznej niezaleznie od istniejacego mechanizmu przedstawicielskiego, a wigc w
okresach miedzy poszczegdlnymi aktami wyborczymi. Wolno$¢ zgromadzen ma zatem
znaczenie zarowno dla ochrony intereséw mniejszosci, wzgledem wigkszosci rzadzace;,
stwarza bowiem okazje do oddzialywania na sfer¢ publiczng oraz okreslania kierunkow
podejmowanych rozstrzygniec.

Wolno$¢ zgromadzen petni funkcje stabilizacyjng w odniesieniu do istniejacego
fadu spolecznego oraz politycznego, a przede wszystkim w stosunku do mechanizmu
przedstawicielskiego. Jest formg aktywnego udzialu obywateli w zyciu panstwa i przez to
troski o dobro wspdlne. Umozliwia dokonywanie publicznej analizy zrddet, przyczyn oraz
istoty niezadowolenia spotecznego. Stwarza okazje do wyrazenia krytyki lub negacji
obowigzujacego porzadku prawnego lub spotecznego. Odgrywa wigc role mechanizmu
wczesnego ostrzegania. Dzigki temu organy przedstawicielskie mogg pozna¢ zrodta napigc
wywolujacych sprzeciw czlonkoéw spoteczenstwa w odniesieniu do konkretnych
rozstrzygnie¢ w przestrzeni publicznej. W tym znaczeniu zgromadzenia stanowig istotne
uzupelnienie  mechanizmu  przedstawicielskiego,  zapobiegajagc  w  panstwie
demokratycznym powstawaniu takich napi¢¢ w spoteczenstwie, wynikajacych z przerwania
komunikacji spotecznej, ktére moglyby zagraza¢ demokracji (por. sygn. K 21/05, cz. III,
pkt 3.4). Istnienie okreslonych gwarancji wolnosci zgromadzen jest wigc warunkiem
uznania demokratycznego charakteru panstwa. Realizowanie tej wolnosci w przestrzeni
publicznej jest natomiast konieczne dla prawidlowego funkcjonowania wspdlnoty
politycznej.

3. Ograniczanie wolno$ci zgromadzen.

3.1. Zasadnicza cz¢$¢ problemow rozpatrywanych w biezacej sprawie dotyczyla
naruszenia przez ustawodawce zasad ograniczania konstytucyjnych wolnosci i praw, a
konkretnie wolnosci zgromadzen. Nawigzujac w tym kontekScie do tresci art. 57 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, nalezy stwierdzi¢, ze wszelkie ograniczenia moga by¢
ustanowione tylko w ustawie, jedynie jezeli jest to konieczne w demokratycznym panstwie
dla ochrony bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska,
zdrowia 1 moralno$ci publicznej bagdz wolnosci 1 praw innych oséb. Ograniczenia nie moga
przy tym sigga¢ tak daleko, aby naruszac istote danej wolnosci badz prawa.

Badanie rozwigzan ustawowych wprowadzajacych ograniczenie wolnoSci
zgromadzen musi nawigzywa¢ do warunkoéw przewidzianych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Kazde ograniczenie nalezy zatem oceni¢ zarowno z punktu widzenia ,,koniecznosci w
demokratycznym panstwie”, jak 1 w powigzaniu z jedng z przestanek okreslonych w
powotanym przepisie konstytucyjnym. Ostatecznie dopuszczalno$¢ ograniczenia wolnosci
zgromadzen uzalezniona jest od tego, czy w danej sytuacji dane ograniczenie nie dotyka
samej istoty tej wolnos$ci, uniemozliwiajac przez to jej wykonywanie.

Oceniajgc  kazde ograniczenie, nalezy stwierdzi¢ — po pierwsze - czy
wprowadzona regulacja prowadzi w ogole do osiggni¢cia zamierzonych celéw. Po drugie,
czy nie da si¢ ich osiaggngé bez stosowania ograniczen, oraz — po trzecie — czy efekty
wprowadzonych ograniczen sg zbilansowane z ci¢zarami naktadanymi na jednostke. Ocena
dopuszczalno$ci ograniczenia konkretnej wolno$ci wigze si¢ zawsze ze stwierdzeniem
rzeczywistej potrzeby dokonania ingerencji w te sfere. Ustawodawca moze postugiwac si¢
wylacznie takimi §rodkami prawnymi, ktore bedg skuteczne dla osiggnigcia celow, a przy
tym stang si¢ najmniej ucigzliwe dla jednostek. Tak rozumiany wymdg ,,koniecznosci”
miesci w sobie postulat niezbednos$ci, przydatnosci i zbilansowania (proporcjonalno$ci
sensu stricto) wprowadzanych ograniczen (por. wyroki TK z: 22 wrzeénia 2009 r., sygn. P
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46/07, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126, cz. III, pkt 4.4; 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp
1/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 74, cz. lll, pkt 3.1; 18 lipca 2012 r., sygn. K 14/12, OTK
ZU nr 7/A/2012, poz. 82, cz. III, pkt 2), chociaz nie ma konstytucyjnego uzasadnienia, aby
warunek ten utozsami¢ wylacznie z tymi trzema przestankami. Wszystkie trzy muszg
wystgpi¢, niemniej nie zawsze stanowig wystarczajace uzasadnienie oceny konieczno$ci
ingerencji panstwa w dobra i wolnosci. ,,Konieczno$¢” nawigzuje bowiem rowniez do
zasady pomocniczosci (wstgp do Konstytucji), a ta nie moze by¢ zredukowana tylko do
zasady proporcjonalnos$ci w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.2. Przywotany uprzednio art. 31 wust. 3 Konstytucji okre§la przestanki
ograniczania konstytucyjnych wolnosci i praw. W badanej sprawie szczegdlne znaczenie
ma mozliwo$¢ ograniczania wolno$ci zgromadzen z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia
zarowno bezpieczenstwa oraz porzadku publicznego, jak i wolnosci zgromadzen innych
o0sob. Swiadczy to wyraznie o potrzebie dostosowania zamiaréw jednostek pragnacych
realizowa¢ wolno$¢ zgromadzen do okoliczno$ci faktycznych, w jakich bedg dziatac.

Trybunat Konstytucyjny wypowiadal si¢ juz na temat oceny koniecznosci
ograniczen w odniesieniu do wolnosci zgromadzen. Stwierdzit, ze ocena proporcjonalnosci
ograniczenia tej konkretnej wolnosci musi by¢ prowadzona z uwzglednieniem surowych
kryteriow niezbedno$ci ograniczenia. Jest to podyktowane szczegdlnym znaczeniem
wolnosci zgromadzen zar6wno w odniesieniu do jednostki, jak 1 w kontekscie rozwoju
demokratycznego spoteczenstwa. Oznacza to mozliwo$¢ wprowadzania ograniczen tylko w
sytuacjach, w ktorych istnieje szczegoélnie istotna potrzeba ochrony jednej z warto$ci
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Z tego wzgledu nie mozna traktowac jako
niezbe¢dne takich ograniczen wolno$ci zgromadzen, ktore prowadza do zamrozenia debaty
spotecznej i wymuszonego milczenia o nieujawnionych zjawiskach (zob. wyrok TK o
sygn. P 15/08, cz. I, pkt 5.1).

3.3. Europejski Trybunat Praw Czlowieka w swoim orzecznictwie wielokrotnie
wskazywal na potrzebe zawezajacej interpretacji wszelkich ograniczen dotyczacych
swobodnego, pokojowego zgromadzania Si¢, gwarantowanego w art. 11 ust. 1 konwencji.
ETPC podkreslat konieczno$¢ przyznania jednostkom rzeczywistej 1 efektywnej swobody
pokojowego zgromadzania si¢. Ograniczenia mogg dotyczy¢ wytacznie zgromadzen, ktore
tracg pokojowy charakter 1 moga przez to zagraza¢ bezpieczenstwu lub porzadkowi
publicznemu (por. m.in. wyroki z: 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov i the United
Macedonian Organisation Ilinden przeciwko Builgarii, skarga nr 29221/95, 29225/95; 20
lutego 2003 r. w sprawie Djavit An przeciwko Turcji, skarga nr 20652/92).

ETPC zwracat uwage, ze ograniczenia prawa do zgromadzen nie mogg zaprzeczac
istnieniu spoleczenstwa obywatelskiego. Moga by¢ zatem stosowane wytacznie w celu
zapobiegania  naruszeniom  podstawowych  zasad, stanowigcych  fundament
demokratycznego panstwa (por. wyrok z 14 lutego 2006 r. w sprawie Christian
Deomocratic People’s Party przeciwko Motdawii, skarga nr 28793/02). Nie moga
natomiast wynika¢ z tego, ze organy wiladzy publicznej nie akceptujg stanowiska osdb
bioracych udziat w zgromadzeniu oraz formutowanej przez nich krytyki (por. wyrok z 12
czerwca 2014 r. w sprawie Primov przeciwko Rosji, skarga nr 17391/06, § 135).

Ograniczanie prawa do zgromadzen moze by¢ uznane za niezbedne, jezeli jego
podstawg jest ustawa (por. wyrok z 11 kwietnia 2013 r. w sprawie Vyerentsov przeciwko
Ukrainie, skarga nr 20372/11) i nie opiera si¢ na przypuszczeniach badz spekulacjach (por.
wyrok z 8 lipca 2008 r. w sprawie Vajnai przeciwko Wegrom, skarga nr 33629/06). Nie
moze tez wigza¢ si¢ z podejmowaniem dzialan przez organy wiladzy panstwowej bez
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uprzedniej oceny stopnia zagrozenia, a w efekcie postlugiwaniem si¢ najbardziej
radykalnymi $rodkami uniemozliwiajgcymi korzystanie z wolnosci zgromadzen (por.
wyrok w sprawie Primov..., § 131). Wiadze panstwowe powinny w kazdych
okolicznosciach wykazywa¢ odpowiedni poziom tolerancji dla pokojowych zgromadzen
niezaleznie od tego, ze odbywanie si¢ zgromadzen moze wigza¢ si¢ z pewnymi
zaburzeniami porzadku publicznego (por. wyroki z: 10 lipca 2012 r. w sprawie Berladir i
inni przeciwko Rosji, skarga nr 34202/06; 3 pazdziernika 2013 r. w sprawie Kasparov
przeciwko Rosji, skarga nr 21613/07; 20 lutego 2014 r. w sprawie Nosov i inni przeciwko
Rosji, skargi nr 9117/04 i 10441/04, § 57, 59).

4. Ocena zgodnosci art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach z art. 57 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.1. Definicja zgromadzen, zawarta w art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach,
wskazuje na dwa podstawowe elementy wyrozniajace takie zgrupowanie o0sob. Po
pierwsze, zgromadzenie tworzy skupisko co najmniej 15 uczestnikow. Po drugie,
zgromadzenie to zebranie zwotane w celu wspdlnych obrad lub wspolnego wyrazenia
stanowiska.

Watpliwosci konstytucyjne zglaszane przez wnioskodawcow dotyczg jedynie
pierwszej cze$ci definicji wyrazonej w art. 1 ust. 2 prawa 0 zgromadzeniach. Zarzut
postawiony ustawodawcy w odniesieniu do tego przepisu wigze si¢ z przyjeciem za
kryterium liczby uczestnikow jako elementu identyfikujgcego zgromadzenie, a przez to
warunkujgcego korzystanie z wolno$ci wyrazonej w art. 57 Konstytucji. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut ten odczytywac nalezy nie tyle jako odnoszacy si¢ do
przyjetej przez ustawodawce liczby uczestnikow zgromadzenia, ile jako dotyczacy samego
definiowania zgromadzen z uzyciem kryterium liczebnosci.

4.2. Problem konstytucyjny rozpatrywany przez Trybunatl wigze si¢ z tym, ze
definicja zgromadzenia zastosowana w art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach jest we¢zsza
niz dyspozycja art. 57 Konstytucji. Kwestionowany przepis ustawowy wylacza bowiem z
zakresu zgromadzen zgrupowania ponizej 15 0sob.

Ustawodawca ma pewien margines swobody, decydujac o warunkach formalnych,
jakie powinni spetni¢ organizatorzy zgromadzen publicznych. Moze naktada¢ na nich, jak
rowniez na uczestnikbw zgromadzen, pewne obowigzki. Te za§ nie muszg miec
kazdorazowo identycznego zakresu, ale moga by¢ zrdéznicowane w zaleznosci od
charakteru danego zgromadzenia, jego liczebnosci czy czasu trwania. Dotyczy to chociazby
obowigzku notyfikacji zgromadzenia, stanowigcego jedno z ograniczen wolnosci
zgromadzen (zob. pkt 6 uzasadnienia). Ustawodawca moze rozstrzygng¢ m.in. o takim
uksztaltowaniu tego obowigzku, aby dotyczyt jednie zgromadzen o okreslonej liczbie
uczestnikow.

Konieczno$¢ zagwarantowania efektywnej mozliwosci korzystania z wolnosci
zgromadzen oznacza, ze ustawodawca ma obowigzek ustanowienia odpowiednich
rozwigzan prawnych. Okreslenie ich w prawie o zgromadzeniach lub w innych ustawach
powinno dotyczy¢ zarowno zgromadzen, ktore maja obowigzek dokonania notyfikacji, jak
I zgromadzen, na ktore nie natozono takiego obowigzku. W szczegdlnosci dla zgromadzen
notyfikowanych czy zgromadzen odbywajacych sie¢ w szczegdlnych miejscach
ustawodawca powinien wprowadzi¢ dalej idgce gwarancje efektywnego korzystania z
wolnosci zgromadzen. Dotyczy to chociazby stworzenia podstaw prawnych odrdznienia
takich zgromadzen m.in. od zbiegowisk.
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Trybunat Konstytucyjny potwierdza mozliwos¢ postugiwania si¢ przez
ustawodawce zrdéznicowanymi rozwigzaniami, ktére beda dostosowane do rodzaju
zgromadzenia publicznego, jego liczebnosci, zasiegu oraz innych okolicznosci. Odmienne
unormowanie obowigzkow zgromadzen publicznych nie moze jednak przesadza¢ o
catkowitym wylaczeniu konstytucyjnych gwarancji wolnos$ci zgromadzen w odniesieniu do
pewnej kategorii zgromadzen. Ustawodawca nie moze postugiwaé si¢ uregulowaniami,
ktore pozostawig niektore zgromadzenia catkowicie poza zakresem normowania, tak jak w
art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach. Skutkiem wprowadzenia tego rozwigzania jest
bowiem catkowite pozbawienie ochrony prawnej pewnej grupy zgromadzen, a wigc tych,
ktore obejmujg mniej niz 15 osob.

Zgodnie z art. 57 Konstytucji, kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia w nich. Wolno$¢ ta moze podlegac
ograniczeniom ustawowym, przy czym jej realizowanie nast¢puje zawsze w grupie osob.
Dotyczy to samej istoty zgromadzenia, ktérego byt uzalezniony jest od zebrania si¢ w
jednym miejscu oraz w okreslonym czasie pewnej liczby o0sob tworzacych grupe.
Precyzyjne wskazanie liczebno$ci takiej grupy nie stanowi jednak elementu
konstrukcyjnego zgromadzenia, a przez to nie determinuje takze zakresu wolno$ci
zgromadzen na poziomie konstytucyjnym. Spetnienie kryterium liczebnos$ci zgromadzenia
okreslonego w ustawie nie moze by¢ zatem traktowane jako warunek realizacji wolnos$ci
przewidzianej w art. 57 Konstytucji. Wynika to z samej istoty tej wolno$ci. Zgromadzenie
zaktada grupowe i1 publiczne wyrazanie stanowisk 1 opinii w sposob odformalizowany, a
wiec bez konieczno$ci tworzenia okreslonej struktury organizacyjnej. W tym konkretnym
aspekcie rozni si¢ przez to od tej formy udziatu w dyskursie publicznym, jaka przewiduje
wolno$¢ zrzeszania si¢. Ta jest bowiem zawsze powigzana z okreslonym przez
ustawodawce typem dobrowolnego zrzeszenia, w ramach ktérego moze by¢ realizowana
(art. 12 w zwigzku z art. 58 Konstytucji).

4.3. Postuzenie si¢ przez ustawodawce definicjg zgromadzenia jako zgrupowania
obejmujgcego co najmniej 15 os6b wprowadza element konstrukcyjny nieprzewidziany na
gruncie konstytucyjnym. Uwzgledniajac tre$¢ art. 57 Konstytucji, trzeba zatem przyjac, ze
zgromadzeniem publicznym sg takze te pokojowe zgrupowania, ktorych liczba
uczestnikow jest mniejsza, niz wskazano w art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach. Ocena
wskazanego przepisu ustawy nie dotyczy wigc samej definicji zgromadzenia, bo w tym
zakresie rozstrzygajace znaczenie ma norma konstytucyjna. Problem zwigzany z art. 1 ust.
2 prawa o zgromadzeniach polega na wyodrebnieniu okreslonej kategorii zgromadzen
publicznych — tworzonych przez co najmniej 15 0sOb — oraz objeciu ich zakresem
gwarancji ustawowych. Powoduje to jednoczesnie pozbawienie, a przynajmniej ostabienie
na poziomie ustawowym ochrony pozostatych zgromadzen. Dzieje si¢ tak mimo
gwarantowanej konstytucyjnie (art. 57 Konstytucji) oraz potwierdzonej przez ustawodawce
wolno$ci pokojowego zgromadzania si¢ kazdego (art. 1 ust. 1 prawa o zgromadzeniach).

Zgromadzenia publiczne spelniajace kryterium okreslone w art. 1 ust. 2 prawa o
zgromadzeniach objete sa obowigzkiem notyfikacji, majgcym istotne znaczenie
gwarancyjne. Wigze si¢ bowiem z natozeniem na organy wtadzy publicznej obowigzku
zapewnienia ochrony osobom biorgcym udzial w zgromadzeniu (zob. cz. III, pkt 6.2).
Gwarancyjny charakter ma rowniez zastosowanie procedury rozstrzygania Kkolizji
wynikajacej z planowanego przeprowadzenia kilku zgromadzen w tym samym miejscu 1
czasie (art. 6 ust. 2b i art. 7a prawa o zgromadzeniach). Podobne znaczenie ma takze
okreslenie przez ustawodawce podstaw prawnych decyzji o zakazie zgromadzenia
publicznego (art. 8 prawa o zgromadzeniach) oraz stworzenie procedury odwotawczej
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umozliwiajace] weryfikacje takiej decyzji (art. 9 tej ustawy). Wszystkie te elementy
regulacji ustawowej odnoszg si¢ wylacznie do zgromadzen publicznych o okreslonej przez
ustawodawce liczbie uczestnikow. Zgromadzenia niespetniajace kryterium wynikajacego z
art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach — chociaz stanowig realizacje wolnos$ci konstytucyjnej
— nie sg w ogole uwzgledniane w rezimie prawnym tej ustawy.

Pozostawienie pewnej grupy mniejszych zgromadzen publicznych poza zakresem
normowania w ustawie o zgromadzeniach moze sktania¢ do uznawania takich zgrupowan
za nielegalne, jak rowniez kwalifikowania ich jako zbiegowiska. Jest to mozliwe z uwagi
na brak istnienia jednoznacznej dystynkcji migdzy pojeciami zbiegowiska publicznego
oraz zgromadzenia publicznego. Wynika to gltownie z powszechnego definiowania
zbiegowisk za pomoca cech charakterystycznych dla zgromadzen. W efekcie mianem
zbiegowiska okresla si¢ kazde samorzutne zgromadzenie blizej nieokreslonej liczby 0sob
w miejscu publicznym, do ktorego kazdy moze si¢ przytaczy¢ (zob. Kodeks wykroczen.
Komentarz, red. M. Bojarski, W. Radecki, Warszawa 2013, s. 399). Podobna definicja
wskazuje, ze zbiegowiskiem jest przypadkowe zgromadzenie si¢ wigkszej, a doktadnie
nieokreslonej liczby 0sob ze wzgledu na wspdlne zainteresowanie, czy tez ciekawos$¢
przejawiang jakim$ wydarzeniem (zob. Kodeks karny. Czes¢ szczegdlna. Komentarz, red.
A. Zoll, tom 2, Warszawa 2013, s. 1358). Jeszcze inaczej okresla si¢ zbiegowisko, uznajac
je za trudng do policzenia liczbe oséb, zebranych w sposéb samoistny 1 przypadkowy w
miejscu publicznym, czyli dostepnym dla wszystkich osob. Cechg charakterystyczng jest
przypadkowos¢ sktadu osobowego oraz to, ze do zbiegowiska moze si¢ kazdy przylaczyc
(zob. Kodeks wykroczen. Komentarz, red. T. Grzegorczyk, Warszawa 2010, s. 195).
Zbiegowisko nie jest zorganizowane, co ma je odréznia¢ od zgromadzenia przybierajgcego
posta¢ manifestacji, pikiety czy demonstracji. Cechuje je zywiotlowo$¢ noszgca znamiona
niekontrolowanego zachowania wchodzacego w zakres pojecia psychiki thumu (zob.
Kodeks karny. Czes¢ szczegolna. Komentarz do artykutow 222-316, red. A. Wasek, R.
Zawtocki, tom , Warszawa 2010, s. 477).

Wylaczenie pewnej kategorii zgromadzen z zakresu normowania ustawg o
zgromadzeniach publicznych oznacza m.in. brak objecia takich zgrupowanh wymogiem
notyfikacyjnym. Organy wtadzy publicznej nie majg wigc obowigzku zapewnienia takim
zgromadzeniom ochrony. Nie ma tez podstawy prawnej umozliwiajgcej organizatorom
zgromadzen ztozonych z 14 lub mniejszej liczby uczestnikow zawiadomienie
odpowiedniego organu o planach przeprowadzenia demonstracji, jej celach, miejscu i
czasie trwania. Nie maja oni zatem mozliwosci podjecia dzialan, ktére nadawatyby
planowanemu zgrupowaniu mniejszej liczby oséb wymiar zgromadzenia zorganizowanego.
To za$ pozwala na traktowanie takiego zgrupowania jak zbiegowisko, ktore wyrdéznia¢ ma
wlasnie brak zorganizowanego charakteru.

Kontrolowany art. 1 ust. 2 prawa 0 zgromadzeniach powoduje ograniczenie
gwarancji ustawowych dla zgromadzen, w ktorych uczestniczy 14 lub mniej osob.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ograniczenie to nie spetnia kryterium ,,koniecznosci
w demokratycznym panstwie”, a tym samym ma charakter arbitralny. Ustanowienie
przestanki liczebnos$ci uczestnikow jako warunku ustawowej identyfikacji zgromadzenia
nie jest rowniez uzasadnione dazeniem do ochrony ktorejkolwiek z wartosci wskazanych w
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trudno przyjac, ze brak objecia zakresem regulacji ustawowe;j
zgromadzen ponizej 15 o0so6b stuzy¢ miat np. ochronie bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, czy tez wolnosci 1 praw innych. Wrecz przeciwnie. Stosowanie art. 1 ust. 2
prawa o zgromadzeniach prowadzi bowiem do sytuacji, w ktérej grupie mniejszej niz 15-
osobowa, zebranej w celu wspolnym, przystuguje znacznie stabsza ochrona organoéw
wladzy publicznej niz zgromadzeniom, Ktore oprocz kryterium celu speiniajg rowniez
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przestanke liczebno$ci, okreslong przez ustawodawce. Brak ustawowej identyfikacji
niektorych zgromadzen wprowadza przy tym stan niepewnosci prawnej jednostek
pragnacych korzysta¢ z konstytucyjnie gwarantowanej wolnosci zgromadzen. Niepewnos¢
ta odnosi¢ si¢ moze zarowno do uznawania zgromadzen ponizej 15 osob za nielegalne, jak
i do odbierania statusu zgromadzenia w rozumieniu ustawy tym zgrupowaniom, ktorych
liczebno§¢ w trakcie ich trwania spadnie ponizej 15 os6b. W obu sytuacjach
obowigzywanie kwestionowanego rozstrzygni¢cia ustawowego moze wydatnie ostabiad
gwarancje korzystania z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen.

Biorgc pod uwage powyzsze ustalenia, Trybunal stwierdzit, ze art. 1 ust. 2 prawa
0 zgromadzeniach w zakresie, w jakim nie gwarantuje dostatecznej ochrony prawnej
zgromadzeniom ponizej 15 osob, jest niezgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Wadliwo$¢ kontrolowanego przepisu prawa o zgromadzeniach nie wigze si¢ z
tym, co ustawodawca w nim uregulowal, ale dotyczy pominigcia materii niezbednej dla
pelnego realizowania wolno$ci wyrazonej w art. 57 Konstytucji. W wyniku niniejszego
wyroku kwestionowany przepis ustawy nie traci zatem mocy obowigzujgcej ani nie
zmienia obecnego brzmienia. Jest jedynie konieczna niezwloczna interwencja
ustawodawcy w celu uzupehienia wspomnianej regulacji w taki sposob, ktéry zapewni
realizacj¢ normy konstytucyjnej wyrazonej w art. 57 Konstytucji (zob. m.in. wyroki TK z:
25 czerwca 2002 r., sygn. K 45/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 46, cz. lll, pkt 8; 7 marca
2007 r., sygn. K 28/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 24, cz. lll, pkt 6; 2 czerwca 2010 r.,
sygn. SK 38/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 46, cz. lll, pkt 6; 9 lipca 2012 r., sygn. P
59/11, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 76, cz. I, pkt 6).

5. Ocena zgodnosci art. 3 ust. 1 prawa o zgromadzeniach z art. 57 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 29 lit. a konwencji o prawach osdb niepetnosprawnych oraz
art. 15 konwencji o prawach dziecka.

5.1. Kwestionowany art. 3 ust. 1 prawa o zgromadzeniach wskazuje podmioty
mogace organizowac zgromadzenia. Zgodnie z tym przepisem taka mozliwos¢ przystuguje
osobom majacym petlng zdolno$¢ do czynnosci prawnych, osobom prawnym, innym
organizacjom oraz grupom osob. Wyrazone na tym tle watpliwosci dotyczg pominigcia — W
gronie uprawnionych do organizowania zgromadzen — dwdch kategorii podmiotow.
Chodzi o matoletnich, ktoérzy nie ukonczyli 18 roku zycia, oraz osoby catkowicie lub
czesciowo ubezwlasnowolnione na podstawie orzeczenia sgdowego. Brak przyznania przez
ustawodawce prawa do organizowania zgromadzen wskazanym osobom stanowi¢ ma
nieproporcjonalne ograniczenie przystugujacej im wolnosci zgromadzen (art. 57
Konstytucji). Wypowiadajac si¢ wytgcznie w granicach zaskarzenia, nalezato zatem ocenic,
czy pozbawienie mozliwosci organizowania zgromadzen przez osoby matoletnie oraz
osoby ubezwtasnowolnione spetnia kryteria okre§lone w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5.2. Wolno$¢ zgromadzen obejmuje, zgodnie z brzmieniem art. 57 Konstytucji,
wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen oraz wolno$¢ uczestniczenia w nich.
Wyro6znienie tych dwoch elementéw stluzy¢ ma nie tylko doprecyzowaniu zakresu
gwarancji konstytucyjnych wskazanej wolnosci, ale takze podkresla¢ odmienny charakter
obu jej komponentow. Odrebne ujecie wolnos$ci organizowania zgromadzen oraz wolnos$ci
brania dobrowolnego udzialu w trwajacym zgromadzeniu wskazuje na brak tresciowe;j
tozsamos$ci obu kategorii, a tym samym sklania do nadania im rdéznego zakresu
Znaczeniowego.

Wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i wolno$¢ udziatu w takim
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zgrupowaniu wzajemnie si¢ uzupetniajg. Stwarza to w przestrzeni publicznej warunki do
wyrazania swoich pogladoéw i1 formulowania stanowisk w okre§lonej sprawie. Wolnos$¢
organizowania poprzedza korzystanie z wolnosci pokojowych zgromadzen, czyli dotyczy
udziatu w takim wydarzeniu. Konieczne jest okreslenie czasu, miejsca oraz wyznaczenie
tematyki zgromadzenia. Zadanie to powierza si¢ organizatorowi zgromadzenia, ktorym jest
konkretnie identyfikowana osoba. Na organizatorze cigzg okreslone obowigzki w sferze
informacyjnej zwigzane =z koniecznos$cig notyfikacji zamiaru przeprowadzenia
zgromadzenia. Osoba ta pelni — co do zasady — funkcje¢ przewodniczacego zgromadzenia
obowigzanego do jego otwarcia, kierowania przebiegiem oraz zamkni¢cia go. Organizator
ma réwniez uprawnienia do zapewnienia zgodnego z prawem odbywania zgromadzenia i
ponosi w tym zakresie odpowiedzialno$¢ prawna.

Wolno$¢ uczestniczenia w zgromadzeniach obejmuje mozliwos¢ dobrowolnego
przylaczenia si¢ do takiego zgrupowania, pozostawania w miejscu i czasie jego trwania
oraz mozliwos$¢ jego opuszczenia w wybranym przez siebie momencie. Zaktada zatem
akceptacje ustalonej uprzednio formy oraz tresci wyrazania okreslonych pogladow w
kwestiach publicznych. Nie wigze si¢ z koniecznos$cig istnienia organizacyjnych powigzan
miedzy uczestnikami zgromadzenia (por. pkt 3.2 uzasadnienia); uczestnicy sg anonimowi.
Korzystanie z tej wolnosci nie moze by¢ takze uzaleznione od speinienia kryterium
liczebnos$ci uczestnikow zgromadzenia (por. pkt 4 uzasadnienia).

Wskazane roznice w zakresie znaczeniowym obu elementow sktadowych
wolnosci zgromadzen nakazujg nieco odmiennie postrzega¢ zakres tre§ciowy obu wolnosci
wyszczegOlnionych w art. 57 Konstytucji. Wylaczenie wolno$ci  organizowania
zgromadzen nie powoduje samo w sobie automatycznego wytgczenia wolnosci
uczestniczenia w takich zgrupowaniach. Nie wszyscy biorgcy udzial w zgromadzeniu
musza mie¢ jednocze$nie zapewniong mozliwo$¢ organizowania tego rodzaju wydarzen,
przynajmniej dopoki okreslonym grupom podmiotéw przystuguje prawo organizowania
zgromadzen, a udzial w nich nie jest wylaczony w odniesieniu do jakiejkolwiek kategorii
jednostek. W tym kontekScie wprowadzanie ograniczen wolno$ci organizowania
pokojowych zgromadzen mozna rozpatrywac¢ odregbnie od wolno$ci uczestniczenia w
zgromadzeniach.

5.3. Zarzut stawiany art. 3 ust. 1 prawa o0 zgromadzeniach w badanej sprawie dotyczy
wylacznie ograniczenia wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen. W $wietle
poczynionych uwag zarzut ten nalezalo oceni¢ niezaleznie od sygnalizowanego przez
wnioskodawcOw ograniczenia wolnos$ci udzialu w zgromadzeniach. Trzeba bylo przy tym
uwzgledni¢ szczegdlng funkcje organizatora, naktadane na niego obowiazki oraz przyznane mu
uprawnienia, zwigzane przede wszystkim z przewodniczeniem zgromadzeniom.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze czynno$ci polegajace na zwotywaniu, a
nastepnie kierowaniu zgromadzeniem mogg by¢ podejmowane przez osoby bedgce w stanie
sprosta¢ temu zadaniu. Chodzi nie tylko o samo wskazanie daty i miejsca zgromadzenia oraz
jego faktyczne rozpoczecie, ale takze — co nalezy tutaj wyraznie podkresli¢ — czuwanie nad
jego przebiegiem oraz podejmowanie niezbednych dziatan zapobiegajacych wszelkiego
rodzaju naruszeniom prawa. Organizatorem moze by¢ osoba, ktéra jest w stanie ponosic¢
prawne konsekwencje swoich dziatan i zaniechan zwigzanych z pelniong funkcja. Z tego
powodu wprowadzenie ograniczen wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen nalezy
uzna¢ za uzasadnione, biorgc pod uwage potrzebe ochrony bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, zasad moralno$ci publicznej oraz wolno$ci i praw innych osob (art. 31 ust. 3
Konstytucji). Kryteria zastosowane w art. 3 ust. 1 prawa 0 zgromadzeniach nie stanowig
arbitralnego ograniczenia wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen. Wytaczaja



24

mozliwo$¢ korzystania z tej wolnosci przez osoby, ktore z racji swojego wieku badz cech
indywidualnych stwierdzonych orzeczeniem sagdowym nie ponosza petnej odpowiedzialnosci
za swoje dziatania. Biorgc pod uwage natozenie okre§lonych obowigzkéw na organizatora
zgromadzenia oraz poddanie go odpowiedniemu rezimowi odpowiedzialno$ci prawnej,
ograniczenie grupy osob mogacych pehic te funkcje wylacznie do tych, ktore majg pelng
zdolno$¢ do czynnosci prawnych, jest przydatne i niezbedne do osiagnigcia rezultatow
zamierzonych przez ustawodawce. Ograniczenie to nie jest nadmierne z punktu widzenia
wykonywania analizowanej tu wolnosci.

Ustawodawca wylaczyl mozliwo$¢ organizowania zgromadzen przez osoby
matoletnie oraz ubezwlasnowolnione, ale zagwarantowat ja kazdej osobie majacej peing
zdolno$¢ do czynnosci prawnej, a nadto osobom prawnym, innym organizacjom i grupom
0so0b. Rozwigzanie przyjete w art. 3 ust. 1 prawa o zgromadzeniach nie narusza istoty
wolnosci zgromadzen. Ograniczenie przewidziane w tym przepisie z punktu widzenia
wolnosci organizowania zgromadzen nie wigze si¢ bowiem automatycznie z wytgczeniem
czy tez ograniczeniem mozliwosci udzialu w takich zgromadzeniach przez osoby
matoletnie badz nieposiadajace peinej zdolnosci do czynnosci prawnych. Osoby te moga
zatem efektywnie uczestniczy¢ w zyciu publicznym przez wspolne wyrazanie stanowisk 1
prezentowanie opinii w sprawach o istotnym znaczeniu spotecznym i politycznym (por. art.
29a konwencji o prawach o0so0b niepetnosprawnych). W tym sensie ograniczenie
wynikajace z kwestionowanego przepisu prawa o zgromadzeniach nie moze by¢
postrzegane jako sugerowany przez wnioskodawcOw przejaw dyskryminacji pewnej
kategorii podmiotdw, bo jest to rozwigzane o charakterze ochronnym. Chroni osoby
niemajace pelnej zdolnosci do czynnosci prawnej przed obowigzkami 1 rezimem
odpowiedzialnosci prawnej zwigzanymi z funkcjg organizatora zgromadzenia. Nie
ogranicza przy tym mozliwo$ci korzystania przez te osoby z wolnos$ci uczestniczenia w
pokojowych zgromadzeniach.

Na marginesie Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze kryterium zastosowane w
art. 3 ust. 1 prawa o zgromadzeniach nawigzuje bezposrednio do konstytucyjnych
przestanek ograniczajacych czynne prawo wyborcze (art. 62 ust. 2 Konstytucji).
Dodatkowo nalezy to widzie¢ w perspektywie obowigzujacego systemu prawa, w
szczegdlnosci w odniesieniu do konstytucyjnej wolnosci zrzeszania si¢ jednostek.
Korzystanie z tej wolnosci w formie czlonkostwa w partii politycznej uzaleznione jest od
osiggniecia pelnoletnosci (art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych, Dz. U. z 2011 r. Nr 155, poz. 924). Osoby nieposiadajgce petnej zdolnosci do
czynno$ci prawnych nie majg prawa tworzenia stowarzyszen (art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 7
kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach, Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 855, ze zm.), a
cztonkostwo w stowarzyszeniach os6b matoletnich podlega ograniczeniom przewidzianym
przez ustawodawce (art. 3 ust. 2 i 3 ustawy — Prawo o0 stowarzyszeniach).

Uwzgledniajgc poczynione ustalenia, Trybunal stwierdzit, ze art. 3 ust. 1 prawa o
zgromadzeniach jest zgodny ze wszystkimi powotanymi wzorcami kontroli.

6. Ocena zgodnosci art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach z art. 57 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6.1. Zakwestionowany przez wnioskodawcow art. 7 wust. 1 prawa o
zgromadzeniach okresla termin, w ktorym organizator ma zawiadomi¢ organ gminy o
planowanym zgromadzeniu publicznym. Powinno to nastgpi¢ w taki sposoéb, aby
wiadomo$¢ o zgromadzeniu dotarta do wlasciwego organu nie pozniej niz na 3 dni
robocze, a najwcze$niej 30 dni przed terminem zgromadzenia. Wnioskodawcy nie
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kwestionujg dopuszczalno$ci wprowadzenia obowigzku notyfikacji zgromadzen
publicznych. Podstawe takiego obowigzku stanowi art. 6 ust. 1 prawa o zgromadzeniach,
ktory nie zostal zaskarzony w badanej sprawie. Watpliwosci dotycza natomiast sposobu
uregulowania tego obowigzku w tej czesci, ktéra dotyczy terminu notyfikacji. Chodzi nie
tyle o przyjety przez ustawodawce okres, w ramach ktorego nalezy powiadomié¢ organ
gminy o zamiarze odbycia zgromadzenia, ile o jego ramy wyrazone sformutowaniem ,,nie
pozniej niz na 3 dni robocze”. Wnioskodawcy stoja na stanowisku, ze tak wyznaczony
termin notyfikacji zgromadzenia jest zdecydowanie za diugi. Przyjmujac, ze sam
obowigzek powiadamiania o majacym si¢ odby¢ zgromadzeniu stanowi ograniczenie
wolnosci wyrazonej w art. 57 Konstytucji, uznaja rozwigzanie zawarte w art. 7 ust. 1 prawa
0 zgromadzeniach za nieproporcjonalne. Podstawowy zarzut w tym zakresie dotyczy
postuzenia si¢ przez ustawodawce Kkategorig ,,dnia roboczego”, co - zdaniem
wnioskodawcOw — moze dodatkowo wydtuzaé termin notyfikacji zgromadzen nawet do 5
dni. Tak dhlugi termin nie jest niezbgdny dla ochrony bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Narusza rowniez istot¢ wolnosci zgromadzen, bo
catkowicie wyklucza mozliwo$¢ organizowania zgromadzen spontanicznych, bedacych
reakcjg na biezace wydarzenia.

6.2. Rozstrzygnigcie zarzutu odnoszacego si¢ do procedury notyfikacji wymagato
uprzedniego zwrdcenia uwagi na samg istote tego ograniczenia wolnosci zgromadzen, a
mianowicie wymog zawiadamiania organu gminy o zamiarze odbycia si¢ konkretnego
zgromadzenia publicznego.

Notyfikowanie zgromadzen ma istotne znaczenie informacyjne, a w efekcie
odgrywa takze wazng rol¢ gwarancyjng z punktu widzenia jednostki. Pozwala bowiem
organom wtadzy publicznej na podjecie dziatan umozliwiajgcych realizowanie wolnos$ci
pokojowego zgromadzania si¢. Poinformowanie o zamiarze zorganizowania zgromadzenia
w okre$lonym miejscu i czasie obliguje wtasciwe organy wiadzy do zapewnienia ochrony
0sobom organizujacym to przedsiewziecie oraz biorgcym w nim udzial. Na ten obowigzek
wiadz publicznych zwracal uwage rowniez ETPC (por. wyroki z: 21 czerwca 1988 r., w
sprawie Plattform ,,Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii, skarga nr 10126/82; 5 grudnia
2006 r. w sprawie Oya Ataman przeciwko Turcji, skarga nr 74552/01; 3 pazdziernika 2013
r. w sprawie Kasparov 1 inni przeciwko Rosji, skarga nr 21613/07). Osoby zgtaszajace
zamiar odbycia zgromadzenia moga oczekiwac, ze notyfikowane przez nich zgromadzenie
zostanie objete niezbednymi dziataniami ochronnymi wladzy publicznej. Gwarancyjny
aspekt notyfikacji wigze si¢ rowniez z wydaniem decyzji zakazujacej odbycia si¢
zgromadzenia. Chodzi tu o mozliwo$¢ zapobiegania zwotaniu i przeprowadzeniu
zgromadzen, ktore stwarzaja realne zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi badz maja
spowodowa¢ wystgpienie znacznych szkdéd materialnych. W tym wypadku notyfikacja
stwarza organom wiadzy publicznej okazje do oceny charakteru zgromadzenia 1
ewentualnego stwierdzenia, ze w danych okoliczno$ciach nie ma ono charakteru
pokojowego. Aspekt gwarancyjny wigze si¢ przy tym z umozliwieniem jednostkom
weryfikacji takiej decyzji w odpowiednio uksztattowanej procedurze odwotawczej. Chodzi
tu o stworzenie gwarancji prawnych, aby wszelkie pokojowe zgromadzenia publiczne
mogly si¢ odby¢ w terminie 1 miejscu przewidzianym przez organizatoréw oraz byty objete
ochrong organéw wtadzy publiczne;.

Ustawowy wymog notyfikacji polega na zawiadomieniu wilasciwego organu
wladzy publicznej o zamiarze zorganizowania | przeprowadzenia zgromadzenia
publicznego. Tak uksztaltowanego modelu regulowania granic wolnosci jednostki nie
mozna utozsamia¢ z odmiennym w swej istocie modelem ubiegania si¢ o zgod¢ na
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podjecie okreslonej dziatalno$ci. Notyfikowanie nie moze by¢ rozumiane jako sktadanie
przez jednostke wniosku o zezwolenie na korzystanie z wolnosci zgromadzen. Mozliwos¢
korzystania z tej wolnosci wynika bowiem z samej istoty konstytucyjnej wolnosci
przystugujacej jednostce. W efekcie brak zawiadomienia badz tez uchybienia w formie nie
moga — same przez si¢ — skutkowa¢ uznaniem tak notyfikowanego zgromadzenia
publicznego za nielegalne. W przeciwnym razie zgloszenie stawaloby si¢ w istocie
warunkiem zgromadzenia i przesadzato o mozliwosci jego przeprowadzenia. Trybunat
Konstytucyjny podtrzymat stanowisko, ze niespetnienie przestanki notyfikacji nie moze
prowadzi¢ do uznania pokojowego zgromadzenia za wyjete spod ochrony konstytucyjnej
(zob. wyrok o sygn. P 15/08, cz. IIl, pkt 7.1). Poglad ten nawigzuje do wypowiedzi
orzeczniczych ETPC, w ktorych rowniez wskazywano, ze uchybienie obowigzkowi
notyfikacji nie jest wystarczajaca przestankg uznania zgromadzenia za nielegalne (por.
wyrok ETPC z 17 lipca 2007 r. w sprawie Bukta 1 inni przeciwko Wegrom, skarga nr
25691/04).

6.3. Aby oceni¢ =zarzuty formutowane wzgledem procedury notyfikacji
zgromadzen publicznych, nalezato uwzgledni¢ istniejace zroznicowanie charakteru takich
zgromadzen z punktu widzenia sposobu, w jaki dochodza one do skutku. Stosujac to
kryterium, Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie wyr6zniat zgromadzenia
zorganizowane 1 spontaniczne (por. wyrok o sygn. P 15/08, cz. III, pkt 8.1). Pierwsza grupe
tworza zgromadzenia, ktore zostaly uprzednio przygotowane z zachowaniem wszelkich
wymogéw formalnych niezbgdnych do ich przeprowadzenia 1 zostalty prawidlowo
notyfikowane w przewidzianym terminie. Zgromadzenia spontaniczne obejmujg natomiast
zgrupowania, ktore nie bylty wczesniej planowane i1 przygotowywane. Sg one organizowane
w zwigzku z jednorazowym, naglym, a cz¢sto tez nieprzewidzianym wydarzeniem w
przestrzeni publicznej. Z wydarzeniem tym wigze si¢ szybka reakcja okreslonej grupy oséb
chcacych przedstawi¢ swoje stanowisko, wyrazi¢ poparcie lub dezaprobatg, czy tez
wspolnie odnies¢ si¢ do konkretnej sytuacji. Istotg tej formy jest mozliwo$¢ gromadzenia
si¢ okreslonej grupy osob w $cisle wyznaczonym momencie, a niekiedy rowniez 1 miejscu.
Odbycie si¢ zgromadzen spontanicznych w innym terminie byloby nieistotne z punktu
widzenia ich celu, a wiec zaprezentowania okreslonego stanowiska w konkretnej sprawie.

Gwarancje wolnosci zgromadzen wynikajace z art. 57 Konstytucji dotycza
wszelkich form pokojowego zgromadzania si¢ osob. Obejmujg one zatem zaréwno
zgromadzenia uprzednio zorganizowane i notyfikowane, jak i spontaniczne, stanowigce
odpowiedz na biezace wydarzenia w przestrzeni publicznej. Organy wladzy publicznej
powinny zapewni¢ warunki realizacji wolnosci pokojowego zgromadzania si¢ niezaleznie
od tego, w jakiej formie jednostki chcg z niej korzysta¢. Nie ma zatem podstaw, aby na
gruncie art. 57 Konstytucji réznicowa¢ zgromadzenia z punktu widzenia zakresu ich
ochrony, stosujgc kryterium sposobu organizacji danego zgrupowania osob. Mozliwo$¢
organizowania zgromadzen spontanicznych ma swoje zrodto w art. 57 Konstytucji, a przy
tym dotyczy istoty wolnos$ci wyrazonej w tym przepisie konstytucyjnym.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze w obecnym stanie prawnym brak jest
ustawowych uregulowan odnoszgcych si¢ do zgromadzen spontanicznych. Poddawana
analizie w biezgcej sprawie ustawa — Prawo 0 zgromadzeniach, mimo swojego ogolnego
tytutu, okresla procedur¢ postepowania wylacznie w sprawach zgromadzen
zorganizowanych. Catkowicie pomini¢to specyfike zgromadzen odbywajacych sie w
nastepstwie naglych wydarzen. W efekcie mimo ze oba rodzaje zgromadzen majg swoje
zrodto w art. 57 Konstytucji, ustawowa regulacja wolnosci wyrazonej w tym przepisie ma
obecnie charakter czesciowy. Jedyng podstawg normatywng organizowania zgromadzen
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publicznych i uczestniczenia w nich jest — w obecnym stanie prawnym — wylgcznie norma
konstytucyjna.

6.4. Obowiagzek notyfikacji zgromadzen organizowanych na otwartej przestrzeni
dostepnej dla nieokreslonych imiennie osob nalezy traktowac jako szczegdlne ograniczenie
wolnosci zgromadzen. W obecnym stanie prawnym obowigzek ten — wyrazony w
kwestionowanym art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach — mozna odnosi¢ wylgcznie do
zgromadzen zorganizowanych. Jakkolwiek ocena tego unormowania dokonywana w
perspektywie art. 57 Konstytucji, stanowigcego wzorzec kontroli w biezgcej sprawie,
musiala uwzglednia¢ rowniez mozliwo$¢ organizowania pokojowych zgromadzen
stanowigcych reakcje na biezace wydarzenia 1 uczestniczenia w nich. Jak juz wskazano,
ustawodawca nie przewidzial — w odniesieniu do tego rodzaju zgromadzen — zadnych
szczegbtowych unormowan o charakterze proceduralnym. Chociaz wigc mozna je
organizowa¢ na podstawie art. 57 Konstytucji, to brakuje uregulowan ustawowych
organdw wiladzy publicznej. Zgromadzenia spontaniczne nie sg objete wymogiem
notyfikacji. Organy wladzy maja zatem mniejsze mozliwosci podejmowania wzgledem
tych zgromadzen dzialan zwigzanych z celem zawiadomienia o zamiarze ich
przeprowadzenia. Chodzi tu o sygnalizowane juz dzialania w zakresie zapewnienia
pokojowego przebiegu demonstracji oraz ochrony uczestnikdbw zgromadzenia przed
ewentualnymi atakami 0sob przeciwnych demonstracji czy wyrazajacych inne poglady.

6.5. Zmiana brzmienia art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach w stosunku do
poprzednio obowigzujacego stanu prawnego polega na wydluzeniu minimalnego terminu,
jaki dzieli¢ ma notyfikacje zgromadzenia od jego zaplanowanej daty. Zawiadomienie o
zgromadzeniu ma dotrze¢ do organu gminy nie p6zniej niz na 3 dni robocze przed tg data.
Uprzednio obowigzujacy art. 7 ust. 1 badanej ustawy wspominat co prawda o 3 dniach, ale
bez wskazania, ze majg to by¢ dni robocze. W efekcie — jak wskazujg wnioskodawcy — w
niektorych sytuacjach moze si¢ to wigza¢ z konieczno$cig notyfikowania zgromadzenia
nawet na 5 dni przed jego planowang datg. Trybunal stwierdzil, ze zastosowanie art. 7 ust.
1 prawa o zgromadzeniach moze niekiedy jeszcze bardziej wydluza¢ okres przewidziany
na zawiadomienie organu gminy o zgromadzeniu. Okres ten moze wynie$¢ nawet 7 dni,
zaktadajac, ze zgromadzenie zaplanowano na 31 grudnia, a poprzedzajace t¢ datg 25-28
grudnia wypadaty odpowiednio w czwartek, piatek, sobote 1 niedzielg. W takiej sytuacji
trzema dniami roboczymi, oddzielajacymi najpdzniejszy moment notyfikacji od
planowanej daty zgromadzenia, bylyby 24 oraz 29 i 30 grudnia. W takim wypadku
zastosowanie art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach oznacza, ze zawiadomienie o
zgromadzeniu publicznym zaplanowanym na 31 grudnia moze by¢ przekazane organowi
gminy najpozniej 24 grudnia. Okoliczno$ci opisane w podanym przyktadzie trudno jest — z
oczywistych wzgledow — traktowac jako typowe. Niemniej jednak zastosowanie formuty
,dni roboczych” moze, znacznie czesciej, prowadzi¢ do znaczacego wydluzania terminu
notyfikacji zgromadzen powyzej 3 dni wskazanych w art. 7 ust. 1 prawa 0 zgromadzeniach.

Spetnienie wymogu zawiadomienia o zamiarze przeprowadzenia zgromadzenia
publicznego nie jest warunkiem legalnos$ci takiego zgromadzenia. Notyfikacja i zwigzane z
tym przekazanie informacji o dacie, miejscu, czasie trwania i liczebno$ci zgromadzenia
umozliwi¢ ma przygotowanie si¢ organdw wiladzy publicznej do zapewnienia
bezpieczenstwa i ochrony uczestnikéw takiego wydarzenia. Realizowanie takich zadan w
odniesieniu do zgromadzen, ktore nie zostaly odpowiednio wcze$niej notyfikowane, moze
by¢ w praktyce utrudnione. Jezeli zatem ustawodawca wprowadza zmiany nakazujgce
wczesniejsze niz dotychczas zawiadamianie o zamiarze przeprowadzenia zgromadzenia,
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moze to powodowaé wylgczenie wigkszej — niz miato to miejsce uprzednio — liczby
zgromadzen, ktorych zaplanowanie i zorganizowanie z wyprzedzeniem kilku (niekiedy
nawet 7) dni nie byto mozliwe. W tym sensie ograniczenie wolnos$ci zgromadzen zwigzane
z wymogiem notyfikacji moze obja¢ nie tylko zgromadzenia spontaniczne, organizowane
w ciggu jednego dnia, badz dwodch dni, ale rowniez zgromadzenia zorganizowane,
aczkolwiek nie z tak dlugim wyprzedzeniem czasowym, jakiego w praktyce wymaga
ustawodawca.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ograniczenie wolnosci zgromadzen
wynikajace z wydhluzenia terminu notyfikacji przyjetego w art. 7 ust. 1 prawa o
zgromadzeniach, w kontek$cie pozostatych regulacji, nie przechodzi pomys$lnie testu
proporcjonalnosci. Cele notyfikacji, zwigzane z potrzebg zagwarantowania pokojowego
przebiegu demonstracji oraz zapewnienia ochrony jej uczestnikow, mogg by¢ osiagnicte w
krétszym czasie, szczegOlnie bioragc pod uwage ciagly charakter pracy stuzb ochrony
porzadku publicznego (policja, straz miejska). Wydtuzenie okresu notyfikacji do minimum
3 dni roboczych stanowi nadmierne ograniczenie wolnosci zgromadzen. Wylgcza z zakresu
regulacji ustawowej wieksza niz do tej pory grupe zgromadzen, ktére sg inicjowane w
krotszym okresie, jako reakcja na biezgce wydarzenia w przestrzeni publicznej. W ocenie
Trybunatu, rozstrzygnigcie przyjete przez ustawodawce stuzy¢é ma nie tyle
efektywniejszemu wykonaniu zadan cigzacych na organach wiladzy publicznej, ile
zapewnieniu tym organom wigkszego komfortu pracy. Nie powoduje kazdorazowo
wydluzenia czasu przeznaczonego na ocen¢ zawiadomienia o majacym si¢ odbyc
zgromadzeniu. Niekiedy wymodg zachowania terminu 3 dni roboczych pokrywac si¢ bedzie
z terminem 3-dniowym (np. jezeli zawiadomienie przedtozono w poniedzialek w
normalnym tygodniu pracy). Czasami organizator bedzie natomiast musial uwzglednic¢
okreslony uktad dat 1 dokona¢ notyfikacji z odpowiednim wyprzedzeniem. W tym drugim
wypadku nie wigze si¢ to jednak z wydtuzeniem czasu na rozpatrzenie zawiadomienia, co
mozna by uzasadni¢ potrzebg jego wnikliwszej analizy. Rozstrzygniecie przyjete w art. 7
ust. 1 prawa o zgromadzeniach stuzy¢ ma jedynie zwolnieniu organow gminy z
koniecznosci oceny zawiadomien poza dniami roboczymi. Prowadzi ono takze do
zachwiania rOwnowagi proceduralnej przejawiajgcej si¢ w przyznaniu organom wiadzy
znacznie wiecej czasu na dokonanie oceny notyfikowanego zgromadzenia oraz ewentualne
wydanie decyzji o jego odmowie (co najmniej 3 dni robocze), niz organizatorowi takiego
wydarzenia na odwotanie si¢ od takiej decyzji (24 godziny od jej otrzymania — art. 9 ust. 2
prawa o zgromadzeniach). Nie bez znaczenia jest takze fakt, ze ustalenie tego, ktory dzien
jest w istocie rzeczy dniem roboczym, nie jest — w obecnym stanie prawnym — materig
regulowang przez ustawodawce. Stwarza to dodatkowa niepewno$¢ adresatow norm
prawnych, ktorzy sa zobligowani do podjecia konkretnych dziatan w terminie
wyznaczonym dniami roboczymi. To, ktory dzien w danym wypadku faktycznie jest dniem
roboczym dla danego organu wtadzy publicznej, nie jest §cisle determinowane na poziomie
ustawowym.

Biorgc pod uwage wskazane okolicznos$ci, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach w zakresie, w jakim okresla obowigzek
zawiadomienia organu gminy o zgromadzeniu nie pdzniej niz na 3 dni robocze przed datg
zgromadzenia, jest niezgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

7. Ocena zgodnosci art. 7 ust. 2 pkt 3 prawa o zgromadzeniach z art. 57 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 11 i art. 13 konwencji oraz art. 21 paktu.

7.1. Kwestionowany przepis ustawy okre$la dane, jakie powinno zawieraé
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zawiadomienie o zgromadzeniu publicznym kierowane do organu gminy. Zgodnie z art. 7
ust. 2 pkt 3 prawa o zgromadzeniach, zawiadomienie powinno okresla¢ miejsce i date,
godzine rozpoczecia, czas trwania, przewidywang liczbe uczestnikéw, a w wypadku gdy
planowane jest przejsScie uczestnikow zgromadzenia, takze trase przejscia ze wskazaniem
miejsca jego rozpoczecia 1 zakonczenia. Mimo tak szerokiego zakresu tre§ciowego,
kwestionowany przepis wzbudzit watpliwosci wnioskodawcoéw wyltgcznie w odniesieniu
do majacego si¢ znalez¢ w zawiadomieniu czasu trwania zgromadzenia. Wnioskodawcy
wskazali, ze w poprzednim stanie prawnym organizator mial mozliwo$¢ szacunkowego
okreslenia przedziatu czasowego, w ktorym odbywato si¢ zgromadzenie. Obecnie wskazad
ma dokladnie czas jego trwania, co moze by¢ utrudnione z powodu charakteru danej
manifestacji. Na tym tle wyrazono obawe zwigzang z ewentualnym dgzeniem organdéw
wladzy publicznej do ograniczenia wolnosci zgromadzen z uwagi na nieprzestrzeganie
przez uczestnikOw notyfikowanego uprzednio czasu trwania zgromadzenia. Z tego wzgledu
art. 7 ust. 2 pkt 3 prawa o zgromadzeniach godzi¢ ma — jak twierdzg wnioskodawcy — w
konstytucyjng wolnos¢ zgromadzen i prowadzi¢ do wypaczenia jej znaczenia.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze chociaz przedmiotem zaskarzenia
uczyniono caty art. 7 ust. 2 pkt 3 prawa o zgromadzeniach, watpliwosci sygnalizowane
przez wnioskodawcoéw dotycza wytacznie niewielkiego elementu tresciowego tego
przepisu, zwigzanego z czasem trwania zgromadzenia. Zarzut stawiany ustawodawcy na
tym tle dotyczy naruszenia istoty wolnosci zgromadzen (art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji). Wnioskodawcy nie powotujg zadnych dodatkowych argumentéw, ktore
moglyby stanowi¢ podstawe oceny konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu w
kontekscie pozostatych, powotanych we wniosku wzorcow kontroli. Z tego wzgledu
przedmiotem wypowiedzi Trybunatu stala si¢ wylacznie ocena tego elementu
kwestionowanego przepisu, ktory naktada na organizatora obowigzek podania czasu
trwania zglaszanego zgromadzenia publicznego. Kontrola dotyczyta wylacznie
sygnalizowanego naruszenia istoty wolnosci zgromadzen. W pozostatym zakresie
postepowanie zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

7.2. Wymaganie, aby zawiadomienie o planowanym zgromadzeniu publicznym
okreslato rowniez jego czas trwania, nie stanowi nieproporcjonalnego naruszenia wolnosci
zgromadzen oraz nie narusza istoty tej wolnosci. Czas trwania, przewidywana liczba
uczestnikOw, miejsce (trasa przejscia) i data oraz godzina rozpoczecia sg elementami
niezbednymi do identyfikacji konkretnego zgromadzenia publicznego. Bez podania tych
informacji nie da si¢ okresli¢ prawidtowo jego charakteru; nie jest mozliwe odpowiednie
zlokalizowanie takiego zgromadzenia. Skoro wiec ustawodawca przewiduje wymog
notyfikacji zgromadzenia, to zrozumiate jest takze, ze naklada na organizatora takiego
wydarzenia obowigzek podania podstawowych informacji zwigzanych z jego przebiegiem.
Jedna z takich informacji stanowi rowniez wskazanie czasu trwania zgromadzenia. Nie ma
w tym kontek$cie istotnego znaczenia, czy chodzi¢ tu bedzie o podanie planowanego
(szacowanego) czasu zgromadzenia, czy tez ustawodawca postuzy sie bardziej
kategorycznym sformulowaniem, zadajac po prostu — jak to ma miejsce w badanym
przepisie — wskazania czasu trwania zgromadzenia. Zawiadomienie kierowane do organu
gminy nie stanowi — o czym byta juz uprzednio mowa (zob. pkt 6.2 uzasadnienia) —
wniosku o wyrazenie zgody na odbycie si¢ zgromadzenia publicznego. Ma charakter
informacyjny. Stanowi zrodlo wiedzy o planowanym przedsigwzigciu, umozliwiajac
organom wladzy publicznej podjecie dziatan stuzacych ochronie jego uczestnikow.
Konstytucyjna ochrona przystugujaca pokojowemu zgromadzeniu nie moze by¢ uchylona
wylgcznie z powodu uchybienia ustawowym elementom zawiadomienia o danym
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zgromadzeniu.

Trybunat podkresla, ze rozbieznosci migdzy stanem rzeczywistym a
deklarowanym w zawiadomieniu, o ktérym mowa w art. 7 ust. 2 pkt 3 prawa o
zgromadzeniach, mogg stanowi¢ podstawe do podejmowania przez organy publiczne
dziatan zmierzajagcych do udaremnienia przeprowadzenia zgromadzenia jedynie w
skrajnych 1 obiektywnie uzasadnionych wypadkach. Organy publiczne muszg przyjmowac
domniemanie pokojowego charakteru planowanego zgromadzenia i prawidlowosci
podanych przez organizatora danych. Jedynie razace dysproporcje migdzy liczbg
uczestnikow albo czasem trwania zgromadzenia moglyby stanowi¢ podstawe do podjecia
dziatan przewidzianych przez ustawe, ktore skutkowalyby rozwigzaniem zgromadzenia.
Chodzi¢ tu moze tylko i wytgcznie o skrajne i obiektywne wypadki, ktorych negatywnych
skutkow nie da si¢ odwroci¢, wykorzystujac dostepne srodki w celu zapobiezenia
nieodwracalnym uszczerbkom w dobrach, ktorych ograniczenie rownowazy naruszenie
wolnosci zgromadzen. Z tego wzgledu zglaszane przez wnioskodawcow obawy dotyczace
skutkow ewentualnych rozbiezno$ci migdzy deklarowanym a rzeczywistym czasem
trwania zgromadzenia nie znajduja uzasadnienia w kontek$cie samego charakteru
zawiadomienia.

Biorgc pod uwagg te wyjasnienia, Trybunal stwierdzil, ze art. 7 ust. 2 pkt 3 prawa
0 zgromadzeniach w zakresie, w jakim w zawiadomieniu o zgromadzeniu publicznym
nakazuje poda¢ informacje¢ o czasie trwania zgromadzenia, jest zgodny z art. 57 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz pozostalymi wzorcami kontroli.

8. Ocena zgodnosci art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1 1 ust. 2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust. 2, art.
9 ust. 1, art. 10 ust. 3 i 4, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a prawa 0 zgromadzeniach z art. 20
Konstytucji.

8.1. Zarzut niezgodnosci art. 6 ust. 2b, art. 7 ust. 1 1 ust. 2 pkt 3, art. 7a, art. 8 ust.
2,art. 9ust. 1, art. 10 ust. 3i 4, art. 12 ust. 2 oraz art. 13a prawa 0 zgromadzeniach z art. 20
Konstytucji sformutowano w piSmie procesowym jednego z wnioskodawcow. Pismo
stanowito odpowiedz na zarzadzenie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego wzywajace do
wyjasnienia niektorych kwestii dotyczacych zakresu zaskarzenia oraz WzOrcow
wskazanych w pierwotnym wniosku. Wnioskodawca zwrocit si¢ o zbadanie powotanych
przepisOw prawa o zgromadzeniach z art. 20 Konstytucji, uznajac, ze przepisy te zostaty
wprowadzone bez  przeprowadzenia  konsultacji z  odpowiednimi,  szeroko
reprezentowanymi grupami spolecznymi oraz bez uwzglednienia stanowiska organizacji
pozarzadowych sygnalizujgcych niekonstytucyjno$¢ proponowanych rozwigzan.

Istotg tak wyrazonego zarzutu bylo zadanie weryfikacji trybu uchwalenia
niektorych przepiséw prawa o zgromadzeniach z wymogami stanowienia prawa, jakie —w
ocenie wnioskodawcOw — wynika¢ majg ze sposobu ujg¢cia podstaw ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej w art. 20 Konstytucji.

8.2. Trybunatl Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 20 Konstytucji nie moze stanowi¢
adekwatnego wzorca kontroli konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw prawa o
zgromadzeniach w odniesieniu do zarzutu stawianego w niniejszej sprawie przez
wnioskodawce. Wskazany przepis Konstytucji nie zawiera tre$ci normatywnych, ktorych
istnienia dopatruje si¢ wnioskodawca, zadajac oceny trybu uchwalenia niektorych
przepisow prawa 0 zgromadzeniach. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunatu
Konstytucyjnego, zasada spotecznej gospodarki rynkowej (art. 20 Konstytucji) nie wyraza
nakazu dochodzenia do tresci ustaw w drodze jednomyslnych ustalen ze wszystkimi
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partnerami spotecznymi. Zdaniem Trybunatu, art. 20 Konstytucji nie ustanawia obowigzku
przeprowadzenia konsultacji kazdej ustawy (aktu normatywnego), i to w formie, na jaka si¢
godza wszyscy partnerzy spoteczni. Wymog dialogu spolecznego nie idzie bowiem tak
daleko, aby moégt by¢ rozumiany jako nakaz dochodzenia do tresci ustaw przez konsens
(zob. wyrok z 7 maja 2014 r., sygn. K 43/12, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 50, cz. I, pkt
4.1.2).

9. Ocena zgodnosci art. 6 ust. 2b oraz art. 7a prawa o zgromadzeniach z art. 32,
art. 57 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 i art. 78 Konstytucji, art. 11 i art. 13 konwencji oraz art.
21 paktu.

9.1. Uregulowania zawarte w kwestionowanych art. 6 ust. 2b i art. 7a prawa o
zgromadzeniach dotyczg organizowania dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen w tym
samym czasie, W miejscach lub na trasach przejscia, ktore sa tozsame lub w czesci si¢
pokrywaja. Watpliwosci dotyczg samego wprowadzenia do ustawy nowego uregulowania,
ktore — jak sygnalizujg wnioskodawcy — w nadmierny sposob ogranicza konstytucyjng
wolno$¢ zgromadzen. W ich ocenie, kwestionowane przepisy wykluczaja w praktyce
mozliwos¢ odbywania si¢ kilku zgromadzen w tym samym miejscu i czasie. Ustawodawca
przyjal bowiem, ze takic zgromadzenia — z istoty rzeczy — zagrazaja zyciu lub zdrowiu
ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach, a tym samym majg charakter niepokojowy.

Zdaniem wnioskodawcow, ochrona zgromadzen, majaca umozliwi¢ korzystanie z
wolnosci wynikajacej z art. 57 Konstytucji, cigzy na organach wiladzy publiczne;.
Obowigzek ten nie moze by¢ uzalezniony od stopnia kontrowersyjnosci zgromadzenia czy
tez prawdopodobienstwa przeprowadzenia kontrmanifestacji. Nie mozna rowniez naktadac
na organizatoréw zgromadzen obowigzku zmiany czasu i miejsca planowanej manifestacji
z uwagi na brak mozliwosci oddzielenia takich zgrupowan. Organy administracji
publicznej sa zobowigzane do zapewnienia spokojnego i zgodnego z prawem przebiegu
kilku zgromadzen, umozliwiajac poszczegdlnym podmiotom wyrazanie swoich pogladow.
Zadanie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy przejscia uczestnikow stanowi
— w ocenie wnioskodawcow - forme¢ ksztaltowania wolnosci zgromadzen przez
administracj¢ publiczng. Pozbawia to organizatora mozliwosci okreslenia podstawowych
parametréw majacego si¢ odby¢ zgromadzenia.

9.2. Zarzuty dotyczace uregulowan zawartych w art. 6 ust. 2b oraz art. 7a prawa o
zgromadzeniach dotyczg — w sSwym zasadniczym wymiarze — naruszenia istoty
konstytucyjnej wolnosci zgromadzen. Do tego zarzutu odnosza si¢ powotane jako wzorce
kontroli art. 57 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, przepisy art. 11 i art. 13 konwencji
oraz art. 21 paktu. Jednym z wzorcow kontroli kwestionowanych przepiséw ustawy
uczyniono réwniez art. 2 Konstytucji. Wnioskodawcy uznali, Ze nieproporcjonalne
ograniczenie wolno$ci zgromadzen ,,gwalci zasade demokratycznego panstwa prawnego w
stopniu oczywistym”. Nie powolali jednak zadnych argumentow mogacych stanowié
potwierdzenie tak wyrazonej tezy oraz §wiadczacych w istocie o niezgodnosci art. 6 ust. 2b
oraz art. 7a prawa o0 zgromadzeniach z art. 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny nie jest
uprawniony do uzupetniania wypowiedzi wnioskodawcy polegajacej na doprecyzowaniu
argumentacji dotyczacej stawianych zarzutow. Samo powolanie art. 2 Konstytucji jako
wzorca kontroli jest natomiast niewystarczajace do oceny kwestionowanych przepisow
ustawy z punktu widzenia niezwykle rozbudowanej zasady demokratycznego panstwa
prawnego. W tym zakresie postepowanie zostato zatem umorzone na podstawie art. 39 ust.
1 pkt 1 ustawy o TK.
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9.3. Realizowanie wolnos$ci wyrazonej w art. 57 Konstytucji nie moze sprowadzaé
si¢ do nadawania jej cech wolnosci absolutnej. Korzystanie z gwarancji konstytucyjnych
nie oznacza mozliwosci zorganizowania pokojowego zgromadzenia kazdej liczby
uczestnikow w kazdych okoliczno$ciach, w dowolniec wybranym miejscu i czasie.
Wykonywanie wolno$ci zgromadzen, majace w swej istocie charakter grupowy, musi
zawsze uwzgledniac status jednostek niedziatajacych na podstawie art. 57 Konstytucji, ale
pragnacych — w danej sytuacji — korzysta¢ z innych przystugujacych im wolnosci i praw.
Wiaze si¢ to z konieczno$cig dostosowania 1 uzgodnienia sposobu realizacji réznych,
niekiedy rozbieznych wolnosci 1 praw oraz rozstrzygania ewentualnych konfliktow. W tym
kontekscie postrzega¢ nalezy mozliwos¢ wprowadzania ograniczen w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw, na co wskazuje art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przestanka
postuzenia si¢ takim ograniczeniem przez ustawodawce jest m.in. konieczno$¢ ochrony
wolnosci 1 praw innych o0so6b. Oznacza to konstytucyjnie potwierdzong mozliwos$¢
wprowadzania ograniczen w zakresie jednej wolno$ci z uwagi na realizacj¢ innej.
Ustawodawca jest uprawniony do wyznaczenia ram prawnych korzystania z wolnos$ci 1
praw jednostek z uwzglednieniem m.in. potrzeby zachowania bezpieczenstwa i porzadku
publicznego.

Zarysowany tutaj kontekst konstytucyjny miat istotne znaczenie podczas oceny
kwestionowanych art. 6 ust. 2b 1 art. 7a prawa o zgromadzeniach. Nalezy je postrzegac
jako rozwigzania umozliwiajgce unikni¢cie konfliktu w zwigzku z korzystaniem z
wolnosci zgromadzen przez rézne podmioty. Nie chodzi tu jednak o kazdg rdznice
stanowisk miedzy osobami korzystajacymi z tej samej wolnosci organizowania
pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia w nich. Mechanizm przewidziany przez
ustawodawce powinien by¢ stosowany wyjatkowo, jedynie w sytuacjach realnego
zagrozenia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego. Moze by¢ wykorzystywany, jezeli
dochodzi do faktycznej kolizji migdzy podmiotami korzystajagcymi z wolnos$ci zgromadzen,
a jej unikniecie mozliwe jest wylacznie przez zmiang¢ czasu, miejsca lub trasy przejscia
jednego z planowanych zgromadzen. To na organach wtadzy publicznej cigzy obowigzek
wykazania, ze w danych okoliczno$ciach mamy faktycznie do czynienia z niemozliwa do
usuni¢cia kolizjg w sferze realizacji tej samej wolnosci. Nie wystarczy w tym kontekscie
stwierdzenie, ze istotnie zachodzi tozsamos$¢ czasu, miejsca lub tras przejscia dwoch lub
wiekszej liczby zgromadzen, ktoérych nie mozna od siebie oddzielic. Konieczne jest
wykazanie faktycznego i realnego zagrozenia wynikajagcego z planéw przeprowadzenia
zgromadzen o podobnym rozmiarze, w tym samym miejscu i czasie. Inaczej oceni¢ nalezy
zagrozenie zwigzane z zebraniem manifestantow, ktorzy chcg wyrazi¢ swoje poglady w
konkretnym miejscu. Inaczej natomiast zgromadzenie majgce charakter przemarszu. W obu
wypadkach kolizja w sferze korzystania z wolnosci zgromadzen przybiera¢ bedzie inng
posta¢. Wymagac¢ bedzie przez to od organéw wiadzy publicznej oceny dostosowanej do
sytuacji oraz faktycznych mozliwos$ci zabezpieczenia obu typdéw zgromadzen publicznych.

Punktem wyjscia dokonania takiej oceny przez organy wiladzy publicznej musi
by¢ zawsze domniemanie pokojowego charakteru zgloszonych zgromadzen. Ocena
realnos$ci zagrozenia bezpieczenstwa lub porzadku publicznego nie moze opieraé si¢
wylacznie na szacowanej liczbie uczestnikow. Istnienie relacji miedzy liczba oséb
bioracych udzial w zgromadzeniu a liczbg zagrozen zwigzanych z takim wydarzeniem ma
pewne uzasadnienie. Nie moze jednak prowadzi¢ do przyjmowania prostych zaleznosci w
tym zakresie. Z tego wzgledu ocena sytuacji faktycznego 1 realnego zagrozenia,
wynikajacego z faktu notyfikowania kilku zgromadzen w podobnym lub tozsamym czasie 1
miejscu, pozostawiona jest organom wladzy publicznej. Dopiero stwierdzenie braku
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mozliwosci rozwigzania konfliktu otwiera dopuszczalno$¢ zastosowania dalszej czesci
procedury przewidzianej przez ustawodawce, zakltadajacej podjecie okreslonych dziatan —
tym razem — przez organizatorow planowanych zgromadzen.

Ograniczenie wolnosci zgromadzen na podstawie art. 6 ust. 2b i w art. 7a prawa o
zgromadzeniach moze dotyczy¢ tylko takiej kolizji w sferze korzystania z tej samej
wolnosci, ktorej nie da si¢ unikng¢ inaczej, jak tylko przez zmian¢ parametréw jednego ze
zgromadzen lub wigkszej liczby planowanych zgromadzen. W takiej sytuacji ustawodawca
przewidziat zastosowanie procedury okreslonej w art. 7a prawa o zgromadzeniach. Zaktada
ona — zgodnie z ust. 1 tego przepisu — wystapienic do organizatora zgromadzenia
zgloszonego pozniej do dokonania zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy
przejscia uczestnikow. Wystepujac do organizatora, organ gminy zatacza takze informacje
na temat czasu 1 miejsca przej$cia wezesniej zgloszonego zgromadzenia lub zgromadzen
(art. 7a ust. 2 prawa 0 zgromadzeniach). Przepisy te nalezy rozumie¢ jako stwarzajgce
okazje do rozwigzania konfliktu zaistniatego w zwigzku z kolidujacymi ze soba
zgromadzeniami publicznymi. Rozwigzanie to ma nastapi¢ w drodze kompromisu, ktorego
warunki okre$li¢ ma sam organizator zgromadzenia. Jemu powierzono dokonanie zmiany
okolicznosci planowanego przez siebie zgromadzenia w taki sposob, aby unikna¢ kolizji z
innymi zgloszonymi uprzednio zgromadzeniami.

Wezwanie, o ktorym mowa w art. 7a ust. 1 analizowanej ustawy, prowadzi
niewatpliwie do ograniczenia wolnosci kolejnych organizatorow zglaszajacych zamiar
odbycia zgromadzenia w tym samym czasie 1 miejscu co juz uprzednio notyfikowane.
Ograniczenie to jest jednak konieczne dla ochrony wolno$ci zgromadzen osob, ktore chcg z
niej korzysta¢ w danym miejscu i czasie, a przy tym zglosili juz ten zamiar wlasciwemu
organowi gminy. W tej sytuacji kolejne zawiadomienie, prowadzace do powstania
faktycznej kolizji wigkszej liczby zgromadzen planowanych w podobnych okoliczno$ciach,
musi zosta¢ dostosowane do juz istniejgcej sytuacji. Adresat wezwania okreslonego w art.
7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach ma szanse¢ urzeczywistnienia w praktyce nakazu ochrony
wolnosci innych oséb. Dopiero rezygnujac z zapewnienia takiej ochrony innym, pozbawia
si¢ jednocze$snie mozliwosci korzystania z wolnosci zgromadzen. Skutkuje to
przewidzianym przez ustawodawce zakazem zgromadzenia publicznego. Jezeli bowiem
rozwigzanie faktycznego konfliktu kilku zgromadzen planowanych w tych samych
okolicznos$ciach nie jest mozliwe inaczej, jak tylko przez zmiang terminu badz miejsca
jednego z nich, a wezwany do takiej zmiany organizator pozostaje bierny, wowczas musi
podja¢ dziatania wiasciwy organ wtadzy publiczne;.

9.4. Rozwigzanie wprowadzone przez ustawodawce w art. 6 ust. 2b oraz art. 7a
prawa o zgromadzeniach, odczytywane jako mechanizm umozliwiajagcy uniknigcie
faktycznej kolizji kilku zgromadzen, ktérych odbycie si¢ w tym samym czasie 1 miejscu
mogloby stanowi¢ realne zagrozenie dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, nie jest
sprzeczne z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie narusza istoty wolnosci
zgromadzen. Nie wprowadza automatycznego zakazu odbycia si¢ wigkszej liczby
zgromadzen zaplanowanych w tych samych badz zblizonych okoliczno$ciach (czas,
miejsce, liczba uczestnikow). Samo zastosowanie badanej procedury uzaleznione jest od
wykazania przez organ wiladzy publicznej realnego zagrozenia zwigzanego z kolizja
zgromadzen, ktorej nie da si¢ unikng¢ inaczej, jak tylko przez zmiang czasu, miejsca albo
trasy przejscia uczestnikow. Dopiero takie okolicznosci uzasadniajg zastosowanie
wezwania, o ktorym mowa w art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach. Trybunal nie podziela
zatem zarzutu dotyczacego arbitralnosci procedury przewidzianej w kwestionowanych art.
6 ust. 2b oraz art. 7a prawa o zgromadzeniach. Przepisy te nie oznaczajg réwniez
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przeniesienia na organizatora zadan przypisanych organom witadzy publicznej. Nie
wylaczaja bowiem cigzgcego na tych organach obowigzku zapewnienia bezpieczenstwa i
porzadku publicznego oraz stworzenia warunkéw do zgodnego z prawem odbycia si¢
notyfikowanych zgromadzen. Organizatorzy nie moga jednak oczekiwaé, ze kazde
zaplanowane zgromadzenie, w kazdych okolicznosciach i w dowolnie okreslonym
wymiarze bedzie si¢ moglto odby¢ zgodnie z ich pierwotnym zamystem. Muszg si¢ bowiem
liczy¢ z ewentualno$cia wystepowania kolizji z innymi podmiotami, ktére pragna
realizowac t¢ samg wolno$¢ zgromadzen w podobnym czasie czy miejscu. Korzystanie z
konstytucyjnych gwarancji wolnos$ci zgromadzen nie zwalnia z obowigzku poszanowania
wolnosci 1 praw innych. Z tego wzgledu w sytuacji kolizji dwoch zgromadzen, ktorych
laczne przeprowadzenie stwarza realne zagrozenie dla bezpieczenstwa 1 porzadku
publicznego, uzasadnione jest zgdanie zmiany parametrow planowanego zgrupowania od
podmiotu, ktory w danych warunkach pdzniej notyfikowal swoje zamiary wiasciwemu
organowymi wtadzy publiczne;.

Zastosowanie zasady pierwszenstwa zgloszen nie jest — samo w sobie -
przejawem nierdbwnego traktowania organizatorow, ale wigze si¢ z koniecznoS$cig
rozstrzygnigcia konfliktu w sferze realizacji tej samej wolnosci. Nie mozna zatem — W
odniesieniu do tego modelu — twierdzi¢, jak czynig to wnioskodawcy, o ,,dyskryminacji
uczestnikow zgromadzen zgloszonych pozniej dla zapewnienia bezpieczenstwa
uczestnikom zgromadzenia zgltoszonego jako pierwsze”. Trybunal podzielit poglad, ze
organy wiladzy publicznej maja zapewni¢ ochrong uczestnikom zgromadzen publicznych.
Nie wyklucza to jednak istnienia mechanizmu ustawowego, ktory — wtasnie z uwagi na
istniejgcg kolizje zgromadzen zaplanowanych w tym samym czasie i miejscu oraz
zwigzane z tym realne zagrozenie dla uczestnikow takich zgrupowan i osob trzecich —
przewidywa¢ bedzie od jednych organizatorow dostosowania swoich zamiaréw do
okolicznos$ci wynikajacych z realizowania wolnosci przez innych.

9.5. Osobny zarzut odnoszacy si¢ do kwestionowanych przepisow dotyczyt braku
przyznania organizatorowi zgromadzenia Srodka zaskarzenia na wezwanie do zmiany
miejsca lub czasu zgromadzenia. W tym kontek$cie wskazano, ze ustawodawca
wprowadzil dodatkowa forme¢ oddziatywania administracji publicznej na sfer¢ korzystania
z wolno$ci zgromadzen, ale nie wyposazyl podmiotow korzystajacych z tej wolnosci w
srodki kontroli legalnosci takich dziatan.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wywodzone z art. 78 Konstytucji oraz art.
13 konwencji prawo do skutecznego srodka odwotawczego dotyczy tylko tych orzeczen
badz decyzji, ktore rozstrzygaja merytorycznie o wolnosciach i1 prawach jednostki. Prawo
do zaskarzenia nie moze by¢ utozsamiane z mozliwoscig kwestionowania kazdej czynnosci
podejmowanej przez organ witadzy publicznej w ramach toczacego si¢ postgpowania.
Wezwanie, o ktorym mowa w art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach, nie ksztattuje
ostatecznie sytuacji prawnej organizatora zgromadzenia. Moze to nastgpi¢ dopiero z chwilg
wydania decyzji zakazujacej zgromadzenia na podstawie art. 8 wust. 2 prawa o
zgromadzeniach. W mysl art. 9 ust. 2 prawa o zgromadzeniach organizator ma mozliwo$¢
odwotania si¢ od tej decyz;ji.

Biorgc pod uwage wszystkie powyzsze wyjasnienia, Trybunat stwierdzit, ze art. 6
ust. 2b oraz art. 7a prawa o zgromadzeniach sg zgodne z art. 32, art. 57 w zwiazku z art. 31
ust. 3 i art. 78 Konstytuciji, art. 11 i art. 13 konwencji oraz art. 21 paktu.

10. Ocena zgodnosci art. 7a ust. 1 1 2 prawa o zgromadzeniach z art. 2
Konstytucji.
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10.1. Osobny zarzut formutowany wzgledem do art. 7a prawa o zgromadzeniach
odnosit si¢ do sugerowanego naruszenia zasady okreslonos$ci prawa majacej swoje zrodto
w art. 2 Konstytucji. Watpliwosci dotyczyly w tym wypadku postuzenia si¢ przez
ustawodawce sformutowaniem ,,zgltoszonego pdzniej”, ktore — zdaniem wnioskodawcow —
nie pozwala na dokladne okreslenie momentu decydujgcego o pierwszenstwie
zawiadomien o zgromadzeniu publicznym, kierowanych do organu gminy. Przedmiotem
zaskarzenia we wnioskach rozpatrywanych przez Trybunal w niniejszej sprawie uczyniono
caly art. 7a prawa o zgromadzeniach. Niemniej tre$¢ stawianych zarzutow dotyczyla
wyltacznie problematyki ustalenia kolejnosci notyfikowanych zgromadzen. Z tego wzgledu
przedmiotem oceny Trybunatu byly jedynie art. 7a ust. 1 1 2 prawa o zgromadzeniach, w
zakresie zastosowanych w tych przepisach okreslen dotyczacych nastepstwa zawiadomien
o zgromadzeniach majgcych si¢ odby¢ w tym samym czasie, w miejscach lub na trasach
przejscia, ktore sg tozsame lub w czgsci si¢ pokrywaja.

10.2. We wczesniejszej czesci wyroku Trybunat stwierdzit, ze w sytuacji kolizji
kilku zgromadzen planowanych na ten sam czas i w tym samym miejscu mozliwe jest
postuzenie si¢ procedurg premiujaca podmiot, ktory pierwszy notyfikowal zamiar
organizacji konkretnego zgromadzenia. Dopuszczalno§¢ mechanizmu ustawowego
opierajacego si¢ na kryterium pierwszenstwa zgloszen nie oznacza jednak pozostawienia
ustawodawcy catkowitej dowolnosci w kwestii szczegdtowego ujecia wprowadzanej
procedury.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca powinien ja uksztalttowaé z zachowaniem
zasady sprawiedliwosci proceduralnej. Chodzi tutaj o stworzenie jednostkom mozliwosci
korzystania z praw 1 gwarancji procesowych oraz zagwarantowanie rzetelnego i
merytorycznego rozpatrzenia sprawy (zob. m.in. wyrok z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK
8/12, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 111, cz. IlI, pkt 3 wraz z powotanymi tam orzeczeniami).
Dotyczy ona bowiem rozstrzygniecia kolizji miedzy podmiotami pragngcymi korzysta¢ z
tej samej wolnosci zgromadzen.

Oprocz tego ustawodawca jest rowniez zobligowany do przestrzegania wymogu
okreslonosci  prawa, wynikajacego  bezposrednio z  obowigzywania  zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje si¢ szerokie rozumienie tego wymogu, obejmujace zardwno
postulat precyzyjnosci, jak 1 jasnosci regulacji prawnej (por. m.in. wyroki TK z: 28
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138, cz. Ill, pkt 6.1-6.3; 7
marca 2012 r., sygn. K 3/10, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 25, cz. I, pkt 3.1; 25 lipca 2012
r., sygn. K 14/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 83, cz. lll, pkt 2.1.2.2.1).

Precyzyjnos$¢ oznacza mozliwos¢ dekodowania z przepisow jednoznacznych norm
prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomocg regut interpretacji przyjmowanych na
gruncie okreslonej kultury prawnej. Przejawia si¢ ona w konkretnosci regulacji praw i
obowiazkow, tak by ich tre$¢ byta oczywista 1 pozwalala na ich wyegzekwowanie. Jasno$¢
przepisu gwarantowaé ma jego zrozumienie przez adresatow. Chodzi tutaj o zrozumiatos$¢
przepisu na gruncie jezyka powszechnego. Wymdg jasnos$ci oznacza nakaz tworzenia
przepisow zrozumiatych dla ich adresatéw, ktorzy od racjonalnego prawodawcy majg
prawo oczekiwa¢ stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do naktadanych
obowigzkow lub przyznawanych praw. Niejasno$¢ przepisu w praktyce oznacza
niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztaltowania organom
stosujgcym prawo.

Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze wuznanie niekonstytucyjnosci danej
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regulacji nie moze wynika¢ wylacznie z abstrakcyjnego stwierdzenia nieokreslonosci
tekstu prawa. Brak precyzji lub niejasno$¢ przepisu nie muszg automatycznie uzasadniac
wyeliminowania go z obrotu prawnego. Moze to nastgpi¢ wowczas, kiedy rozbieznosci
interpretacji danej normy sg tak daleko posuni¢te, ze nie da si¢ ich usung¢ za pomoca
zwyczajnych $rodkéw majacych na celu eliminowanie niejednolito$ci stosowania prawa.
Pozbawienie mocy obowigzujacej okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci czy
nieprecyzyjnosci powinno by¢ zatem traktowane jako $rodek ostateczny, stosowany wtedy,
gdy inne metody usuwania watpliwosci dotyczacych tresci przepisu, w szczegolnosci przez
jego interpretacje, okazg si¢ niewystarczajgce.

10.3. Trybunal Konstytucyjny w peilni podtrzymat dotychczasowe ustalenia
orzecznicze dotyczace zasady okreslonosci prawa. Odnoszac je do przepiséw bedacych
przedmiotem kontroli w tej sprawie, Trybunat stwierdzit, ze — w badanym zakresie — nie
spetniajg one kryterium precyzyjnosci oraz jasnosci regulacji prawnej, o ktérych mowa w
art. 2 Konstytucji. Kontrolowane art. 7a ust. 1 1 2 prawa o zgromadzeniach dotycza
procedury, majacej na celu zapobiezenie kolizji dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen
publicznych zaplanowanych w tym samym czasie i miejscu. Dazac do uniknigcia
zaistniatej kolizji z wykorzystaniem kryterium pierwszenstwa notyfikacji zgromadzen,
ustawodawca musi szczegdlowo okresli¢ reguly nastepstwa przyjmowanych zgtoszen. W
obecnym stanie prawnym wezwanie do zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy
przejscia uczestnikow kierowane jest do organizatora zgromadzenia ,,zgtoszonego pozniej”
(art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach). Do wezwania nalezy przy tym zatgczy¢ informacije
dotyczaca ,,wczesniej zgloszonego” zgromadzenia lub wczesniej zgloszonych zgromadzen
(art. 7a ust. 2 prawa o zgromadzeniach). Uzyte w tych przepisach sformutowania, z uwagi
na brak precyzji, otwieraja pole do ich bardzo zrdéznicowanych interpretacji organéow
wladzy publicznej. Moze to w efekcie rodzi¢ powazne watpliwosci dotyczace wyznaczenia
adresatow wezwania, o ktdrym mowa w tych przepisach.

Sformutowania ,,zgloszonego pdzniej” oraz ,,wczesniej zgloszonego” zdajg si¢
spetnia¢ postulat jasnosci zwigzanej ze zrozumiato$cig danego unormowania na gruncie
jezyka powszechnego. Zgloszenie pdzniejsze mozna rozumie¢ jako kolejne, czy tez
nastepujace po poprzednim. W tym kontekscie wczesniejsze zgltoszenie odnositoby si¢ do
zawiadomienia, ktore zostato skierowane do wlasciwego organu w pierwszej kolejnosci.
Na tym jednak konczy si¢ jasno$¢ oraz komunikatywnos$¢ obu sformutowan. Ustawodawca
nie okreslit bowiem precyzyjnie, w jakich sytuacjach mozemy w ogdle méwi¢ o
skutecznym zgloszeniu zamiaru przeprowadzenia zgromadzenia, a wigc z jaka czynnos$cia
wigza¢ nalezy skutki prawne dotyczace kolejnosci zgloszen. Brakuje precyzyjnego
wskazania, czy np. zawiadomienie niezawierajgce wszystkich elementéw okreslonych w
ustawie mozna uznawa¢ za skuteczne w kontek$Scie pierwszenstwa notyfikacji.
Ustawodawca nie rozstrzygnat tez, czy zgloszenie nalezy odnosi¢ do momentu wystania
wiadomosci — tak w formie tradycyjnej, jak i elektronicznej — czy tez trzeba go wigzaé z
chwilg jej doreczenia badz odczytania w wypadku korzystania z poczty elektronicznej.
Pozostawienie tak duzej swobody interpretacyjnej organom wiadzy publicznej okreslania
tego, co — na gruncie badanej ustawy — nalezy uznawac¢ za skuteczne zgloszenie zamiaru
przeprowadzenia zgromadzenia publicznego, uniemozliwia w konsekwencji okreslenie
kolejnosci zgloszen. Bez tego nie mozna natomiast prawidlowo zastosowaé¢ norm
wyrazonych w art. 7a ust. 1 1 2 prawa o zgromadzeniach.

Trybunat Konstytucyjny dostrzegl, ze w odniesieniu do omawianej procedury
odpowiednie zastosowanie mogg mie¢ przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.). Niemniej zasady
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kodeksowe sg niewystarczajace do rozstrzygnigcia wszystkich, specyficznych problemow
proceduralnych dotyczacych chociazby skutecznosci notyfikacji zgromadzenia w
kontekscie przedlozenia niepelnego zawiadomienia oraz problematyki wezwania do
uzupehlnienia jego brakéw. Uregulowania zawarte w kodeksie postepowania
administracyjnego dotyczace m.in. termindéw usunig¢cia brakow formalnych podania (art. 64
§ 2) nie korespondujg w pelni z charakterem postepowania w sprawach zgromadzen oraz
terminami wynikajagcymi z prawa o zgromadzeniach. W rezultacie nawet zastosowanie
ogblnych regut okreslonych w kodeksie postepowania administracyjnego nie eliminuje
catkowicie watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych rozstrzygania kolizji miedzy
zgromadzeniami planowanymi w tym samym miejscu i czasie. Pozostawia to organom
wiladzy publicznej zbyt duze pole swobodnej oceny odnoszacej si¢ do sposobu
wykonywania konstytucyjnej wolnos$ci zgromadzen.

Trybunat Konstytucyjny podtrzymat poglad, ze nie kazdy nieprecyzyjny przepis
moze by¢ uznany za niekonstytucyjny. W badanym wypadku ustalenie znaczenia pojgc
uzytych przez ustawodawce pozostawiatoby jednak zbyt duzg swobode¢ organom
stosujacym prawo. To za$ implikowatoby niejasno$¢ sytuacji prawnej adresatow
kontrolowanych norm. Z tego wzgledu Trybunat stwierdzil, ze art. 7a ust. 1 prawa o
zgromadzeniach, w czesci zawierajgcej wyrazenie ,,zgtoszonego pdzniej” oraz art. 7a ust. 2
prawa o zgromadzeniach, w czg¢$ci zawierajace] wyrazenie ,,wczesniej zgloszonego”, sg
niezgodne z art. 2 Konstytucji.

11. Ocena zgodnosci art. 8 ust. 2 prawa o zgromadzeniach z art. 2 Konstytucji.

11.1. Zarzut naruszenia zasady okreslonosci prawa sformutowano wzgledem art. 8 ust.
2 prawa 0 zgromadzeniach. Zgodnie z tym przepisem, organ gminy zakazuje zgromadzenia
publicznego zgloszonego pdzniej takze jezeli organizator zgromadzenia, pomimo wezwania,
nie dokonal we wlasciwym terminie zmiany czasu lub miejsca zgromadzenia albo trasy
przejscia uczestnikow. Argumentacja wskazujagca na niezgodno$¢ tego przepisu z art. 2
Konstytucji jest zbiezna w swej istocie z watpliwosciami co do art. 7a ust. 1 prawa o
zgromadzeniach. W obu wypadkach chodzi o brak precyzji ustawodawcy okreslenia momentu,
od ktorego zaleze¢ ma skuteczne zgloszenie zawiadomienia o zamiarze przeprowadzenia
zgromadzenia publicznego. W efekcie brak jest — zdaniem wnioskodawcow — mozliwosci
jednoznacznego wyjasnienia zakresu znaczeniowego pojecia ,,zgloszonego pdzniej”, uzytego
zarOwno w art. 8 ust. 2, jak 1 wczesniejszym art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach.

11.2. Trybunal Konstytucyjny podzielit watpliwosci wnioskodawcéw dotyczace
treSci art. 7a ust. 1 1 2 prawa 0 zgromadzeniach w zakresie wskazanych w tych przepisach
wyrazen ,,zgloszonego pozniej” oraz ,,wczesniej zgltoszonego™ (zob. pkt 10.3 uzasadnienia
wyroku). Uznanie tych sformutowan za nieprecyzyjne, a przez to niezgodne z wymogami
okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji), skutkuje przyjeciem takiego samego stanowiska w
odniesieniu do art. 8 ust. 2 prawa o zgromadzeniach. Postuzenie si¢ przez ustawodawce
niejednoznacznym okresleniem uniemozliwia precyzyjne wskazanie adresata normy
wyrazonej w powotanym przepisie. Ma to tym wigksze znaczenie, ze na gruncie badanego
art. 8 ust. 2 prawa 0 zgromadzeniach chodzi o norme¢ stanowigcg podstawe zakazu
zgromadzenia publicznego. Przepis ten ma wigc stanowi¢ podstawe najdalej idacego
rozstrzygniecia organu gminy, uniemozliwiajacego — ze wzgledu na okolicznosci
przewidziane w ustawie — organizacje zgromadzenia publicznego. W tym kontekscie wymog
jasnos$ci 1 precyzyjnosci regulacji prawnej ma jeszcze wigksze znaczenie. Dotyczy bowiem
mozliwos$ci korzystania przez jednostki z wolnosci przewidzianej w art. 57 Konstytucji.
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Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza wprowadzenia przez ustawodawce
unormowania, ktore stanowi¢ bedzie podstawg¢ zakazu zgromadzenia publicznego w
sytuacji konfliktu kilku zgromadzen planowanych w tych samych okoliczno$ciach, jezeli
rozstrzygnigcie takiego konfliktu nie bedzie mozliwe z uwagi na bierng postawe
organizatorow wezwanych do modyfikacji ich pierwotnych zamierzen. Zastosowanie
takiego mechanizmu musi si¢ jednak wigza¢ z doktadnym okre§leniem adresatow tak
formutowanego zakazu, czego brakuje na gruncie analizowanego art. 8 ust. 2 prawa o
zgromadzeniach. Z tego wzgledu przepis ten jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

12. Ocena zgodnosci art. 9 ust. 1, 2 1 4 prawa o zgromadzeniach z art. 78 w
zwiazku z art. 57 Konstytucji oraz z art. 13 w zwigzku z art. 11 konwencji.

12.1. Watpliwosci zglaszane przez wnioskodawcow dotyczyly rowniez art. 9 ust.
1, 2 i 4 prawa o zgromadzeniach. Kwestionowane przepisy okre$lajg sposob oraz terminy
doreczenia organizatorowi decyzji 0 zakazie zgromadzenia publicznego. W mysl art. 9 ust.
1 prawa o zgromadzeniach, decyzje dorgcza si¢ na piSmie lub za pomocag Srodkow
komunikacji elektronicznej w terminie 3 dni od zawiadomienia, nie pdzniej jednak niz na
24 godziny przed datg zgromadzenia. Z chwilg dorgczenia decyzji organizatorowi, jej kopi¢
wraz z aktami sprawy otrzymuje rOwniez wojewoda.

Ustawodawca przewidziat mozliwos¢ wniesienia odwotania od decyzji
zakazujacej zgromadzenia publicznego. Odwotanie wnosi si¢ bezposrednio do wojewody
w terminie 24 godzin od otrzymania tej decyzji. Wojewoda rozpatruje odwotanie w ciggu
24 godzin od jego otrzymania (art. 9 ust. 2 i 4 prawa 0 zgromadzeniach).

Zdaniem wnioskodawcéw, przyjety przez ustawodawce sposdéb wyznaczenia
terminéw dorgczenia decyzji o zakazie zgromadzenia, wniesienia odwotania od tej decyzji
oraz rozpatrzenia odwotania mogg prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej rozstrzygni¢cie organu
odwotawczego zostanie wydane juz po planowanej dacie zgromadzenia publicznego.
Istniejagcy mechanizm odwotawczy jest przez to nieefektywny. Uniemozliwia uzyskanie
rozstrzygnigcia, ktore podwazajgc ustalenia organu gminy, pozwalatoby skutecznie
zrealizowac¢ konstytucyjng wolnos¢ zgromadzen.

12.2. Powotany przez wnioskodawcow art. 78 Konstytucji, majacy stanowic
wzorzec kontroli art. 9 ust. 1, 2 1 4 prawa o zgromadzeniach wyraza ogdlng zasadg
zaskarzalnosci wszelkich rozstrzygnie¢ w kazdym postepowaniu przed organami panstwa.
W mysl ugruntowanego stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego przepis ten ustanawia
prawo stron kazdego postepowania do uruchamiania procedury weryfikujacej
prawidtowos¢ rozstrzygnie¢ wydawanych przez organ dziatajacy w charakterze pierwszej
instancji (zob. m.in. wyroki z: 11 stycznia 2012 r., sygn. K 36/09, OTK ZU nr 1/A/2012,
poz. 3, cz. Ill, pkt 5; 25 marca 2014 r., sygn. SK 25/13, OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 33, cz.
1, pkt 5).

Z art. 78 zdania pierwszego Konstytucji jednoznacznie wynika skierowany do
prawodawcy postulat takiego ksztattowania procedur, aby byto przewidziane w nich prawo
Whiesienia przez strone $rodka zaskarzenia. Zgodnie z orzecznictwem TK, do istoty
analizowanego prawa nalezy mozliwo$¢ uruchomienia weryfikacji orzeczenia i1 decyzji
zapadlych w pierwszej instancji. Ustawodawca ma zatem obowigzek nie tylko umozliwi¢
zainteresowanej stronie prawo do wniesienia srodka zaskarzenia od orzeczenia lub decyzji
wydanych w pierwszej instancji, ale 1 umozliwi¢ organowi rozpatrujagcemu Srodek
zaskarzenia merytoryczng ocen¢ prawidlowosci uprzednio rozstrzygnigtej sprawy (zob.
wyrok z 26 listopada 2013 r., sygn. SK 33/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 124, cz. 1, pkt
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4.3.1). W mysl art. 78 zdania drugiego Konstytucji — okreslenie ,,trybu zaskarzania” nalezy
do ustawodawcy, a w Konstytucji §wiadomie pozostawiono mu margines swobody
decyzyjnej. Mozna jedynie wskaza¢ wymagania, ktorym powinien odpowiada¢ kazdy
ustanowiony przez ustawe Srodek zaskarzenia. Po pierwsze — $rodek taki musi by¢
dostepny, wigc jego uruchomienie powinno zaleze¢ od woli strony i nie moze by¢ poddane
nadmiernie skomplikowanym rygorom. Po drugie — srodek ten musi by¢ efektywny, czyli
musi stwarza¢ realng mozliwo$¢ oceny wydanego rozstrzygnigecia i dokonania jego
uchylenia badz zmiany (zob. wyrok z 15 grudnia 2008 r., sygn. P 57/07, OTK ZU nr
10/A/2008, poz. 178, cz. I, pkt 2.2).

Wymog efektywnosci kontroli rozstrzygnie¢ zapadtych w danej sprawie nalezy
rozpatrywa¢ w perspektywie konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu (art. 45 ust. 1
Konstytucji). Wnioskodawcy nie powolujg si¢ wprost na naruszenie tych gwarancji, ale
postawiony przez nich zarzut nieefektywnosci procedury kontroli decyzji zakazujacych
zgromadzenia publicznego musi by¢ postrzegany takze na tle materialnych wymagan
wyrazonych w art. 45 ust. 1 Konstytucji. W konsekwencji mowigc o efektywnosci
okreslonej procedury, nalezy mie¢ na wzgledzie taki sposob jej uksztaltowania, ktory
umozliwi sgdowa weryfikacje indywidualnego rozstrzygnigcia w sposéb adekwatny do
jego celu. W kontekscie wolnosci zgromadzen chodzi¢ bgdzie o przeprowadzenie sagdowe;j
kontroli decyzji organu zakazujacego zgromadzenia w taki sposob, aby — w wypadku
ewentualnego podwazenia takiej decyzji — umozliwi¢ organizatorowi zrealizowanie jego
pierwotnych zamierzen.

12.3. Prawo do skutecznego srodka odwotawczego gwarantowane jest rowniez w
art. 13 konwencji. Zgodnie z tym przepisem kazdy, czyje prawa i wolnoSci zawarte w
konwencji zostaly naruszone, ma prawo do skutecznego $rodka odwotawczego do
wlasciwego organu panstwowego takze wowczas, gdy naruszenia dokonaly osoby
wykonujace swoje funkcje urzedowe.

Samo istnienie $rodka odwolawczego nie oznacza, ze moze by¢ uznany za
skuteczny. W orzecznictwie ETPC skuteczno$¢ rozumiana jest jako adekwatno$¢ i1
efektywnos¢. To znaczy, po pierwsze, ze srodek odwotawczy umozliwia¢ ma rozstrzyganie
0 istocie naruszenia konkretnej wolnosci lub prawa, a po drugie, ma przewidywac
odpowiednie naprawienie stwierdzonego naruszenia. Procedura, Kktora nie zapewnia
mozliwo$ci naprawienia naruszen praw, uznawana jest za iluzoryczng, a przez to
niespelniajgcg standardu wyznaczonego w art. 13 konwencji. W odniesieniu do wolno$ci
zgromadzen dotyczy to takich rozstrzygnie¢ odwotawczych, ktére zapadajg juz po
planowanej dacie zakazanych uprzednio zgromadzen (zob. wyroki z: 3 maja 2007 r. w
sprawie Baczkowski 1 inni przeciwko Polsce, skarga nr 1543/06, § 81; 21 pazdziernika
2010 r. w sprawie Alekseyev przeciwko Rosji, skarga nr 4916/07, 25924/08 i 14599/09, §
99; 12 czerwca 2012 r. w sprawie Genderdoc-M przeciwko Motdawii, skarga nr 9106/06, §
351 37).

12.4. Procedura odwotania od decyzji o zakazie zgromadzenia publicznego,
przewidziana w art. 9 ust. 1, 2 i 4 prawa 0 zgromadzeniach, zaktada okre$long sekwencje
nastepujacych po sobie zdarzen. Odpowiedz na pytanie o efektywnos¢ tej procedury w
podanym uprzednio znaczeniu sprowadza si¢ do ustalenia, czy, jesli si¢ dziata na
podstawie kwestionowanych przepisoéw, istnieje mozliwos¢ weryfikacji rozstrzygnigcia
zakazujacego zgromadzenia przed jego planowang datg. W obecnym stanie prawnym jest
to mozliwe jedynie jeSli organizator odpowiednio wczesnie notyfikuje zgromadzenie.
Zgodnie z art. 9 ust. 1 prawa o zgromadzeniach, decyzja o zakazie zgromadzenia ma by¢
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dorgczona organizatorowi w terminie 3 dni od dnia zawiadomienia. W zwigzku z tym im
wczesniej organizator speilni obowigzek przewidziany w art. 7 ust. 1 prawa o
zgromadzeniach tym wigcej czasu pozostawia na kolejne etapy procedury w sytuacji, w
ktorej bedzie chceial skorzysta¢ z srodka odwotawczego. Taka zalezno$¢ nie budzi zadnych
watpliwosci. Jakkolwiek przekazanie zawiadomienia 0 zgromadzeniu w ostatnim dniu
przewidzianego na to terminu moze — W wypadku wydania decyzji o zakazie zgromadzenia
— wigza¢ si¢ z aktualizacjg tej czg¢Sci normy wyrazonej] w art. 9 ust. 1 prawa o
zgromadzeniach, ktora nakazuje doreczenie takiej decyzji najpozniej na 24 godziny przed
datg zgromadzenia. W takiej sytuacji nawet natychmiastowe wniesienie odwotania od tej
decyzji do wojewody (art. 9 ust. 2 ustawy) nie gwarantuje rozpatrzenia takiego wniosku
jeszcze przed planowang datg zgromadzenia. Organ odwotawczy ma bowiem kolejne 24
godziny na rozpatrzenie otrzymanego odwotania (art. 9 ust. 4 ustawy). Umozliwi to zatem
merytoryczng weryfikacje stanowiska organu pierwszej instancji przez organ odwotawczy,
jakkolwiek taka kontrola nie bedzie w okreslonych wypadkach speinia¢ postulatu
efektywnosci. Nawet pozytywne rozstrzygnigecie wojewody wydane juz po planowanej
dacie zgromadzenia nie bedzie realizowato podstawowej funkcji srodka odwotawczego,
jakg ma by¢ ochrona wolnosci i praw. Ochrona przyznawana post factum przestaje by¢
adekwatna, bo nie shuzy realizacji konkretnej wolno$ci — w tym wypadku wolno$ci
zgromadzen.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze nieefektywnos$¢ procedury odwotawczej
wynika z btgednego uksztaltowania termindéw podjecia czynno$ci przez organy wiadzy
publicznej. Chodzi tu o termin doreczenia decyzji o zakazie — najpozniej na 24 godziny
przed datg zgromadzenia (art. 9 ust. 1 prawa o zgromadzeniach) oraz termin rozpatrzenia
odwotania od tej decyzji — 24 godziny od jego otrzymania (art. 9 ust. 4 ustawy).
Zastosowanie obu tych przepisow powoduje wykorzystanie calego czasu pozostatego
miedzy wydaniem decyzji przez organ gminy a planowang datg zgromadzenia publicznego.
Dzieje si¢ tak niezaleznie od aktywno$ci samego zainteresowanego. Nawet
natychmiastowe wniesienie odwotania od decyzji o zakazie zgromadzenia moze w
praktyce nie mie¢ wplywu na rozstrzygniecie jego sprawy w terminie adekwatnym z
punktu widzenia ochrony wolnosci zgromadzen. Ustawodawca nie tylko nie przewidziat
odpowiedniego terminu podjecia dzialan przez organy administracji panstwowej, ale w
ogole pomingt réwniez mozliwos¢ weryfikacji wydanej przez te podmioty decyzji na
drodze sadowej. Nie mozna zatem istniejacej procedury odwotawcze] uznawaé za
efektywng w tym wymiarze, jaki wynika z treSci powotanych w tym wypadku wzorcow
kontroli.

W obecnym stanie prawnym sama dziatalno$¢ organdéw panstwa uniemozliwia
uzyskanie rozstrzygni¢gcia w sprawie zakazu zgromadzenia publicznego przed jego
planowang data. Z tego wzgledu Trybunal Konstytucyjny ograniczyl swojg wypowiedz do
art. 9 ust. 1 i 4 prawa o zgromadzeniach, uznajgc te przepisy — w zakresie wskazanych w
nich termindéw podjecia dziatan przez odpowiednie organy wiladzy publicznej — za
niezgodne z art. 78 w zwiazku z art. 57 Konstytucji.

13. Ocena zgodnos$ci art. 10 ust. 3 prawa 0 zgromadzeniach z art. 2 i art. 57
Konstytucji.

13.1. Zarzuty wnioskodawcow dotyczyty rowniez unormowan odnoszacych si¢ do
osoby przewodniczacego zgromadzenia publicznego. Zgodnie z art. 10 ust. 1 prawa o
zgromadzeniach, do zadan przewodniczacego nalezy otwarcie zgromadzenia, kierowanie
jego przebiegiem oraz zamkniecie go. Przewodniczacym jest — co do zasady — organizator
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zgromadzenia, chyba ze przy okazji notyfikacji zgromadzenia inna osoba zgodzi si¢ na
piSmie na przekazanie jej obowigzkéw przewodniczacego (art. 10 ust. 2 prawa o
zgromadzeniach).

Obowigzki natozone na przewodniczacego zgromadzenia publicznego wyrazone
zostaly w art. 10 ust. 3 1 3a prawa o zgromadzeniach. Sformutowania w ust. 3a tego
przepisu majg charakter czysto formalny i1 wigzg si¢ $cisle z koniecznos$cig jednoznaczne;j
identyfikacji przewodniczacego. Jest on zatem zobligowany do nieprzerwanego posiadania
elementow wyrdzniajacych, w tym identyfikatora zawierajagcego jego zdjecie,
wskazujacego jego imi¢ 1 nazwisko, okreslenie przypisanej mu funkcji, jak réwniez podpis
przedstawiciela organu gminy wraz z jej pieczecig. Obowigzki przewodniczacego
zgromadzenia sformutowane w art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach majga zupelnie
odmienny charakter. Dotyczg sposobu dzialania przewodniczacego, a wigc nawigzuja
bezposrednio do samej materii sprawowania powierzonej mu funkcji. Zgodnie z
powotanym przepisem, ,przewodniczacy odpowiada za zgodny z przepisami prawa
przebieg zgromadzenia oraz jest obowigzany do przeprowadzenia go w taki sposob, aby
zapobiec powstaniu szkod z winy uczestnikbw zgromadzenia, i podejmuje w tym celu
przewidziane w ustawie srodki”.

Whnioskodawcy zarzucajg art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach, ze zostal
skonstruowany w sposob nieprecyzyjny, umozliwia bowiem dwie roézne interpretacje. Z
jednej strony moze by¢ traktowany jako podstawa odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
przewodniczacego zgromadzenia. Z drugiej za§ przepis ten mozna rozumie¢ wytgcznie
jako wyrazajacy postulat ustawodawcy skierowany do osoby przewodniczacego,
niezaopatrzony w zadng sankcje¢ prawng. Niejasno$¢ kwestionowanego przepisu swiadczy¢
ma o jego niezgodnosci z art. 2 Konstytucji. Niezaleznie od tej konstatacji wnioskodawcy
wskazywali roOwniez, ze uczynienie art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach podstawag
odpowiedzialnosci  odszkodowawczej  przewodniczacego  stanowiloby  przejaw
nieproporcjonalnego ograniczenia wolnosci zgromadzen ze wzgledu na sam charakter
takiej odpowiedzialnosci.

13.2. Kontrolowany art. 10 ust. 3 prawa 0 zgromadzeniach w swym pierwotnym
brzmieniu stanowit, ze przewodniczacy odpowiada za zgodny z przepisami prawa przebieg
zgromadzenia 1 podejmuje w tym celu przewidziane w ustawie $rodki. Ustawg z dnia 14
wrze$nia 2012 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1115) przepis
ten rozbudowano, dodajac sformutowanie ,,oraz jest obowigzany do przeprowadzenia go w
taki sposob, aby zapobiec powstaniu szkod z winy uczestnikow zgromadzenia”. W efekcie
kwestionowany art. 10 ust. 3 mozna rozumie¢ nadajac mu jedno z dwoch dopuszczalnych
znaczen.

Po pierwsze, moze by¢ traktowany wytacznie jako przepis odnoszacy sie w
sposob ogolny do roli przewodniczacego jako osoby wyznaczajacej ramy czasowe
zgromadzenia oraz kierujacej jej przebiegiem. W tym znaczeniu odpowiedzialnos¢, o
ktorej wspomina si¢ w art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach, nie bedzie powigzana z
zadng konkretng sankcja grozaca przewodniczacemu. Przepis ten nie bedzie — w tym ujegciu
— traktowany jako podstawa odpowiedzialnosci odszkodowawcze] przewodniczacego za
szkody powstale z winy uczestnikdéw zgromadzenia. Bedzie wyraza¢ jedynie ogélne
zobowigzanie do dziatania zgodnego z przepisami prawa oraz legitymowac rozstrzygniecia
podejmowane przez przewodniczacego podczas zgromadzenia.

Odmienne rozumienie art. 10 ust. 3 prawa 0 zgromadzeniach wigzac si¢ bedzie z
traktowaniem tego przepisu jako podstawy odpowiedzialnosci  majatkowe;j
przewodniczacego za szkody powstale z winy uczestnikow zgromadzenia. Wigze si¢ to z
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literalnym brzmieniem tej czgSci wspomnianego przepisu, w ktérej mowa o ustawowym
obowiazku przeprowadzenia zgromadzenia ,,w taki sposéb, aby zapobiec powstaniu szkod
z winy uczestnikow”. Wynika stad — po pierwsze — ze przewodniczacy jest obowigzany do
przeprowadzenia zgromadzenia. To stosunkowo pojemne pojecie nalezy odczytywaé w
powigzaniu z art. 10 ust. 1 prawa o zgromadzeniach. W tym kontekscie ,,przeprowadzenie
zgromadzenia” trzeba utozsami¢ z ogélem czynnosci podejmowanych przez
przewodniczacego, obejmujacych otwarcie zgromadzenia, kierowanie jego przebiegiem
oraz jego zamknigcie. Wszystkie zwigzane z tym dziatania przewodniczacego majg by¢ —
w mysl art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach — realizowane tak, aby nie dopusci¢ do
powstania szkod zawinionych przez uczestnikow zgromadzenia. W ten sposob
przewodniczacy staje si¢ gwarantem takiego przebiegu zgromadzenia, w czasie ktorego
uczestnicy, z wlasnej winy, nie wyrzadza szkod. Wykonanie obowigzku wyrazonego przez
ustawodawce w art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach nie jest przez t0 uzaleznione
wylacznie od czynno$ci przewodniczacego, ale zwigzane jest z dziataniami
podejmowanymi przez szeroko rozumiang grupe uczestnikow zgromadzenia. Wszelkie
negatywne skutki ich aktywnos$ci, w postaci zawinionych szkod, maja wpltyw na oceng
sposobu wykonania obowigzku przewodniczgcego, wyrazonego w kwestionowanym
przepisie. Nalezy przy tym podkresli¢, ze stosujac wskazang tutaj konstrukcje normatywna,
ustawodawca nie wyjasnia, w jaki sposob przewodniczacy zgromadzenia ma zrealizowac
cigzacy na nim obowigzek. Nie jest jasne, czy podjecie przez niego Srodkow
przewidzianych w ustawie ma by¢ wystarczajacym dziataniem zapobiegawczym, czy tez
jest to wylacznie przyktadowe wskazanie czynno$ci, ktore przewodniczacy powinien
podja¢. W tym drugim ujeciu nie jest wykluczone, ze powstanie szkod zawinionych przez
uczestnikéw zgromadzenia moze $§wiadczy¢ o niedopelnieniu przez przewodniczacego
obowigzku wynikajgcego z art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach nawet wowczas, kiedy
podjat on uprzednio wszelkie przystugujace mu $rodki ustawowe. To znaczy, ze nawet
podjecie dziatan na podstawie art. 10 ust. 4 1 5 prawa o zgromadzeniach nie potwierdza
wykonania obowiazku cigzacego na przewodniczagcym zgromadzenia publicznego.
Zwigzana z tym niepewno$¢ co do zakresu obowigzywania kwestionowanej normy dotyczy
takze ewentualnych skutkéw niedopetlnienia przez przewodniczacego obowigzku
okreslonego w art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach. Watpliwosci dotycza tego, czy
przewodniczacy moze, a jezeli tak, to na jakich zasadach, odpowiada¢ za naruszenie
wspomnianego obowigzku. Nie jest rOwniez jasne, czy taka odpowiedzialno$¢ miataby
odnosi¢ si¢ wylacznie do braku zapobiezenia powstaniu szkdd z winy uczestnikow, czy tez
obejmowataby réwniez odpowiedzialno$¢ za te szkody. Bioragc pod uwage objecie
przewodniczacego — na podstawie art. 13a prawa 0 zgromadzeniach — odpowiedzialnoscia
karng za brak podjecia srodkow przewidzianych w art. 10 ust. 4 1 5 tej ustawy nie jest
wykluczone, ze art. 10 ust. 3 ustawy moze stanowi¢ podstawe odpowiedzialnosci cywilnej
przewodniczgcego za zawinione szkody wyrzadzone przez uczestnikow zgromadzenia.

13.3. Przyjecie drugiego z przedstawionych kierunkéw wyktadni art. 10 ust. 3
prawa o zgromadzeniach prowadziloby do sytuacji, w ktorej przewodniczacy
zgromadzenia moglby zosta¢ pociggniety do odpowiedzialnosci za zawinione dziatania
0s0b niepozostajacych wzgledem niego w stosunku zaleznos$ci. Koncepcja ta wykraczataby
poza model wigzacy odpowiedzialnos¢ za czyn cudzy z pewnym rodzajem wigzi istniejacej
miedzy podmiotem odpowiedzialnym a samym sprawca szkody (np. odpowiedzialno$¢
zwierzchnika za podwladnego, czy pracodawcy za pracownika). Oznaczataby — w efekcie —
naruszenie konstytucyjnych gwarancji wolnosci zgromadzen. Trybunat podtrzymat
stanowisko, zgodnie z ktérym niemozliwy do realizacji obowigzek przewodniczacego
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zgromadzenia, a jednoczes$nie ryzyko najdalej idacej odpowiedzialnosci majatkowej sa
czynnikami stwarzajgcymi istotng i nieuzasadniong dostatecznie racjami demokratycznego
panstwa barier¢ realizacji wolno$ci zgromadzen (zob. wyrok z 10 listopada 2004 r., sygn.
Kp 1/04, cz. 111, pkt 2.2).

Wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego, okreslajaca zgodny z Konstytucja
sposOb rozumienia art. 10 ust. 3 prawa o zgromadzeniach podyktowana jest koniecznos$cia
ostatecznego rozstrzygnigcia watpliwosci interpretacyjnych zwigzanych z wyktadnig tego
przepisu ustawy. Trybunal Konstytucyjny nie przesadza o tym, czy wspomniany tu art. 10
ust. 3 prawa o zgromadzeniach moéglby prowadzi¢ kazdorazowo do objecia
przewodniczacego zgromadzenia publicznego odpowiedzialnoscig za szkody wyrzadzone
w trakcie zgromadzenia z winy jego uczestnikow. Wtasnie z uwagi na istniejgce co do tego
watpliwosci Trybunat uznal, ze w badanym wypadku mozliwe jest zastosowanie takiej
formuty rozstrzygnigcia, ktéra nie obala domniemania konstytucyjnosci kontrolowanego
przepisu prawa o zgromadzeniach, ale nadaje mu znaczenie zgodne z porzadkiem
konstytucyjnym (zob. wyrok z 7 lipca 2011 r., sygn. U 8/08, OTK ZU nr 6/A/2011, poz.
52, cz. lll, pkt 5).

14. Ocena zgodnosci art. 10 ust. 4 prawa o zgromadzeniach z art. 2, art. 32, art. 57
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 11 1 art. 13 konwencji oraz art. 21 paktu.

14.1. Kwestionowany art. 10 ust. 4 prawa o zgromadzeniach wskazuje dziatania,
jakie ma podejmowac przewodniczacy zgromadzenia w celu zapewnienia jego zgodnego Z
prawem przebiegu. Na podstawie zdania pierwszego tego przepisu, przewodniczacy zada
opuszczenia zgromadzenia przez osobe, ktéra swoim zachowaniem narusza przepisy
ustawy albo uniemozliwia lub usituje udaremni¢ zgromadzenie. Zdanie drugie nakazuje
przewodniczagcemu zwrdcenie si¢ o pomoc do policji lub strazy miejskiej w sytuacji, w
ktorej osoby wezwane do opuszczenia zgromadzenia nie podporzadkuja si¢ takiemu
zadaniu.

Zarzut niekonstytucyjnosci art. 10 ust. 4 prawa o zgromadzeniach sprowadza si¢
do stwierdzenia, ze przepis ten powoduje przeksztatcenie dotychczasowych uprawnien
przewodniczacego  zgromadzenia ~w  obowigzki, ktérych  naruszenie  grozi
odpowiedzialnosciag karng. Zdaniem wnioskodawcow, prawo do uzyskania ochrony i
zabezpieczenia zgromadzenia przez odpowiednie sity porzadkowe jest jednym z
podstawowych elementéw gwarantujgcych korzystanie z wolnos$ci zgromadzen. Cigzacy na
organach wladzy publicznej obowigzek zapewnienia bezpieczenstwa uczestnikom
zgromadzenia nie moze by¢ przeniesiony na przewodniczacego zgromadzenia, ktory staje
si¢ przez to ,,bezwzglednym gwarantem ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego™.

14.2. Trybunat stwierdzil, ze zarzuty dotyczace art. 10 ust. 4 prawa o
zgromadzeniach wigzg si¢ z — kwestionowanym przez wnioskodawcow — nakazem
podjecia okreslonych dziatan przez przewodniczacego zgromadzenia. W tym kontekscie
mowa jest o0 nadmiernym ograniczaniu prawa do organizowania zgromadzen i kierowania
nimi oraz przenoszeniu na przewodniczacego obowigzkow, ktore powinny realizowac
organy wiladzy publicznej. Zarzut ten nie odnosi si¢ bezposrednio do ewentualnych
naruszen zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) czy tez
konstytucyjnej zasady rownosci (art. 32 Konstytucji), ktore powotano jako wzorce kontroli
art. 10 ust. 4 prawa o zgromadzeniach. Wskazujac te przepisy Konstytucji, wnioskodawcy
nie wyjasnili, na czym miatoby polega¢ naruszenie wyrazonych w nich zasad. W tym
zakresie postgpowanie zostato umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.
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14.3. Uprawnienia przekazane przewodniczagcemu w art. 10 ust. 4 prawa o
zgromadzeniach pelnig dwa istotne cele. Po pierwsze, majg gwarantowa¢ odbycie si¢
zgromadzenia. Zaré6wno zadanie opuszczenia zgromadzenia przez konkretng osobe, jak i
zwrocenie sie o pomoc do policji lub strazy miejskiej dotyczg sytuacji, w Ktorych
zagrozone jest realizowanie wolnosci pokojowego zgromadzania si¢. Moze si¢ to wigzad
badz z naruszaniem przepisOw ustaw, badz tez z uniemozliwianiem lub usitowaniem
udaremnienia zgromadzenia. W kazdym z tych wypadkow przewodniczacy peini rolg
gwaranta dalszego trwania zgromadzenia w sposob zgodny z prawem. Ma zgdac
opuszczenia zgromadzenia przez wskazane osoby, a nieskuteczno$¢ takiego zadania ma si¢
wigza¢ z wezwaniem pomocy policji lub strazy miejskie;.

Kwestionowany art. 10 ust. 4 prawa o zgromadzeniach pelni tez funkcj¢ ochronna.
Jego celem jest zapewnienie bezpieczenstwa zgromadzenia, co nalezy rozumie¢ zar6wno w
odniesieniu do uczestnikow takiego zgrupowania, jak i 0sob trzecich, niebiorgcych w nim
udzialu. Przewodniczacy musi dysponowaé $rodkami pozwalajgcymi na zapobieganie
naruszeniom prawa zagrazajagcym bezpieczenstwu uczestnikow  zgromadzenia.
Pozbawienie go mozliwosci wylaczania danej osoby z grona uczestnikow, czy tez
zwracania si¢ o wsparcie do organow wtadzy publicznej, sprowadzatoby go do roli
obserwatora biezacych wydarzen, ktéry nie moze aktywnie reagowa¢ w sytuacjach
zagrozenia. Mogloby to nie tylko obniza¢ poziom bezpieczenstwa uczestnikow
zgromadzenia, ale jednoczes$nie pozostawalo w sprzecznosci z podstawowymi funkcjami
przewodniczacego, ktory odpowiada za zgodny z przepisami prawa przebieg zgromadzenia
(art. 10 ust. 3 zdanie pierwsze prawa o zgromadzeniach).

Trybunat  Konstytucyjny  stwierdza, ze obowiazki przewodniczacego
zgromadzenia wynikajace z art. 10 ust. 4 prawa o zgromadzeniach zostaly okreslone w
sposOb dostatecznie precyzyjny. Mozna je poprawnie rekonstruowaé zaréwno w
perspektywie zapewnienia realizacji wolno$ci zgromadzen (art. 57 Konstytucji), jak i
ewentualnego ponoszenia odpowiedzialnosci za ich umyslne niepodjecie, co przewiduje
art. 13a prawa o zgromadzeniach (zob. pkt 16 uzasadnienia).

Czynnosci przewodniczacego wykonywane na podstawie art. 10 ust. 4 prawa o
zgromadzeniach nie zwalniaja organéw panstwa z podejmowania dzialan stuzgcych
zabezpieczeniu realizacji wolnosci pokojowego zgromadzania si¢. Powierzenie pewnych
uprawnien przewodniczacemu 1 przyznanie mu mozliwosci samodzielnej oceny sytuacji
oraz podjecia decyzji o wezwaniu pomocy policji lub strazy miejskiej oddaje w pekni
wolnosciowy charakter zgromadzenia. Interwencja organdw wiladzy publicznej jest
bowiem powigzana z inicjatywa przewodniczacego, ktéry najpierw ma samodzielnie
podejmowac¢ dziatania (zadanie opuszczenia zgromadzenia), a dopiero wobec ich
bezskutecznos$ci zwraca si¢ do policji lub strazy miejskiej. Przyjecie akurat takiej
kolejnosci wydarzen oraz powigzanie aktywnosci stuzb ochrony porzadku publicznego z
wezwaniem przez przewodniczgcego nie narusza istoty wolnosci zgromadzen. Nie stanowi
roOwniez ograniczenia wolnosci organizowania zgromadzen, ale stuzy wykonywaniu funkcji
przypisanych osobom przewodniczagcym takim wydarzeniom.

Uwzgledniajac poczynione ustalenia, Trybunat stwierdzil, ze art. 10 ust. 4 prawa o
zgromadzeniach jest zgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 11 i art. 13
konwencji oraz art. 21 paktu.

15. Ocena zgodnosci art. 12 ust. 2 prawa o zgromadzeniach z art. 2, art. 32, art. 57
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 11 i art. 13 konwencji oraz art. 21 paktu.
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15.1. Kwestionowany art. 12 ust. 2 ustawy o zgromadzeniach okre$la procedurg
rozwigzania zgromadzenia publicznego przez przedstawiciela organu gminy. Zgodnie z
poprzedzajacym ten przepis art. 12 ust. 1 prawa o zgromadzeniach, do rozwigzania moze
dojs¢, jezeli przebieg zgromadzenia zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach lub gdy narusza przepisy ustawy albo przepisy ustaw karnych.
Warunkiem rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy jest odmowa
jego rozwigzania przez przewodniczacego, ktory zostal wczesniej uprzedzony o takiej
koniecznosci.

Zarzut wobec art. 12 ust. 2 prawa o zgromadzeniach jest tozsamy w swej istocie z
wczesniej omawianym zarzutem wobec art. 10 ust. 3 tej ustawy. Wnioskodawca uznal, ze
rozwigzanie przyjete przez ustawodawce w sposdb nadmierny ogranicza wolnos$¢
zgromadzen. Prowadzi do przeniesienia na przewodniczacego zgromadzenia obowigzkow,
ktore powinny by¢ realizowane przez organy wtadzy publicznej. W odniesieniu do art. 12
ust. 2 prawa 0 zgromadzeniach wigze si¢ to z mozliwo$cig rozwigzania zgromadzenia
przez wydanie decyzji ustnej ogloszonej publicznie uczestnikom zgromadzenia. To znaczy
— zdaniem wnioskodawcy — ze przewodniczgcy moze nie dowiedzie¢ si¢ o zakonczeniu
zgromadzenia 1 nadal podejmowaé czynnosci w celu realizacji natozonych na niego
obowigzkow.

15.2. Wnioskodawcy, mimo powotania art. 2 i art. 32 Konstytucji jako wzorcow
kontroli art. 12 ust. 2 prawa o zgromadzeniach, nie wyjasnili, na czym miatoby polegac
naruszenie wskazanych w nich zasad konstytucyjnych. Sam zarzut dotyczacy — jak to
okreslono — ,,nieuzasadnionej intensywnosci 1 nadmiernosci” wskazanego przepisu ustawy
zaopatrzono jedynie bardzo lakonicznym komentarzem, ktéry w ocenie Trybunatu, wynika
z btednego odczytania kwestionowanej normy. Twierdzenie, iz przewodniczacy moze ,,nie
wiedzie¢ o tym, ze zgromadzenie zakonczyto si¢”, nie znajduje potwierdzenia w tresci art.
12 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 tego przepisu. W tym zakresie postepowanie zostato umorzone
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

15.3. Mozliwo$¢ rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy
dotyczy wytacznie dwoéch sytuacji, wymienionych w art. 12 wust. 1 prawa o
zgromadzeniach. Stanowi $rodek ostateczny, ktory moze by¢ zastosowany w zwigzku z
realnym zagrozeniem zdrowia lub zycia ludzi, bagdz mienia w znacznych rozmiarach.
Stwierdzenie wystepowania zagrozenia nie aktualizuje — samo w sobie — uprawnienia do
rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy. Ustawodawca wymaga
bowiem, aby o0 koniecznosci rozwigzania zgromadzenia zostal uprzedzony jego
przewodniczacy, ktory — w mys$l art. 12 ust. 1 prawa o zgromadzeniach — ma si¢ wzbraniac¢
to uczyni¢. Niezaleznie zatem od istniejacych podstaw rozwigzania zgromadzenia,
formalnym warunkiem podjecia decyzji w tej sprawie przez przedstawiciela organu gminy
jest wczesniejsze zawiadomienie o takich zamiarach przewodniczacego zgromadzenia.
Roéwnie istotna jest tez postawa samego przewodniczacego. W tym kontekscie nalezy
nawigza¢ do tresci art. 10 ust. 5 prawa 0 zgromadzeniach. Zgodnie z tym przepisem,
przewodniczacy jest obowigzany rozwigza¢ zgromadzenie, jezeli jego uczestnicy nie
podporzadkujg si¢ jego zarzgdzeniom wydanym w wykonaniu jego obowigzkow lub gdy
przebieg zgromadzenia sprzeciwia si¢ ustawie albo narusza przepisy ustaw karnych. A
wiec to przewodniczacy — w pierwszej kolejnosci — ma dokonywac oceny sytuacji podczas
zgromadzenia 1 reagowac stosownie do okoliczno$ci. Jesli jego zarzadzenia nie s3
przestrzegane, a tym samym nie jest on w stanie zapewni¢ pokojowego przebiegu
zgromadzenia, powinien je rozwigza¢. Stanowi to konsekwencj¢ utraty przez
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przewodniczacego mozliwosci wykonywania powierzonych mu funkcji 1 oznacza w
praktyce zgromadzenie pozbawione faktycznego kierownictwa. Rozwigzanie takiego
zgromadzenia stanowi niewatpliwie srodek ostateczny, ale przy tym réwniez konieczny w
danych okolicznos$ciach. Z tego wzgledu ustawodawca powierzyt decyzje w tej sprawie
przewodniczacemu zgromadzenia. Dopiero w wyniku odmowy wykonania tego obowigzku
oraz w sytuacji realnego zagrozenia przedstawiciel organu gminy moze podja¢ decyzj¢ o
rozwigzaniu zgromadzenia publicznego. Osoba ta dziatla wowczas niejako w zastepstwie
przewodniczacego zgromadzenia w sytuacji, ktéra wymaga natychmiastowe] interwencji
podejmowanej w celu ochrony uczestnikow zgromadzenia oraz porzadku publicznego.

Widziany w tej pespektywie art. 12 ust. 2 prawa o zgromadzeniach, dotyczacy
procedury rozwigzania zgromadzenia o charakterze zastepczym w stosunku do dziatan
przewodniczacego, nie budzi watpliwosci konstytucyjnych odnoszacych si¢ do rzekomego
naruszenia istoty wolno$ci zgromadzen (art. 57 Konstytucji). Mechanizm rozwigzania
zgromadzenia przewidziany w tym przepisie gwarantuje korzystanie z tej wolnosci w
sposob pokojowy. Ewentualna utrata pokojowego charakteru zgromadzenia musi
powodowac jego rozwigzanie, bo tego rodzaju zgrupowanie osob nie jest objete ochrong
przewidziang w art. 57 Konstytucji. Wnioskodawcy — starajac si¢ podwazy¢ sama istote
analizowanego uprzednio mechanizmu ustawowego - nie formutujg dodatkowych
zarzutow dotyczacych procedury okreslonej w art. 12 ust. 2 prawa o zgromadzeniach.
Trybunat Konstytucyjny, dziatajac w granicach zaskarzenia, nie dokonat zatem dalsze;j,
szczegdtowe] analizy tego przepisu i ograniczyt si¢ do wypowiedzi na temat samego
uprawnienia przyznanego przedstawicielowi organu gminy.

Uwzgledniajac poczynione ustalenia, Trybunat stwierdzil, ze art. 12 ust. 2 prawa o
zgromadzeniach jest zgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 11 1 art. 13
konwencji oraz art. 21 paktu.

16. Ocena zgodnosci art. 13a prawa o zgromadzeniach z art. 2, art. 32, art. 57 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 11 i art. 13 konwencji oraz art. 21 paktu.

16.1. Kwestionowany art. 13a prawa 0 zgromadzeniach jest jednym z dwdch
przepisow karnych zawartych w tej ustawie. Zgodnie z tym przepisem, kto przewodniczac
zgromadzeniu umyslnie nie podejmuje srodkéw przewidzianych w art. 10 ust. 4 1 5 ustawy,
podlega karze grzywny.

Zdaniem wnioskodawcow, kwestionowana regulacja nie jest konieczna dla
zapewnienia ochrony uczestnikow zgromadzenia oraz osob trzecich nieuczestniczacych w
zgromadzeniu. Zagrozenie sankcjg karng moze przy tym znieche¢ca¢ do podejmowania si¢
roli przewodniczacego zgromadzenia w obawie przed konieczno$cig zaptaty wysokiej
grzywny. Wprowadzenie sankcji karnej wobec przewodniczacego zgromadzenia znaczaco
ograniczy liczb¢ odbywanych zgromadzen publicznych. To, ze osoby zamierzajace
zorganizowa¢ pokojowag manifestacje moglyby rezygnowac z tego zamiaru z powodu
obawy przed poniesieniem sankcji karnej, narusza — w ocenie wnioskodawcow — istote
wolnosci zgromadzen.

We wnioskach wskazywano rowniez na brak precyzyjnego okres$lenia hipotez
norm prawnokarnych wyrazonych w art. 13a prawa o zgromadzeniach. Moze to
powodowaé, ze przewodniczacy zgromadzenia publicznego bedzie odpowiadal za
niepodjecie dzialan w sytuacji, ktorej nie da si¢ jednoznacznie okresli¢ jako zaktocajace)
przebieg zgromadzenia.

16.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zarzuty dotyczace art. 13a prawa o
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zgromadzeniach odnosza si¢ w zasadzie do dwoch zagadnien. Pierwsze wigze si¢ z
dopuszczalnos$cig zastosowania sankcji karnej wobec przewodniczacego zgromadzenia,
ktory w ramach powierzonej mu funkcji nie podjat dziatan wskazanych w ustawie. Zarzut
ten dotyczy sugerowanego naruszenia zasady proporcjonalnosci ograniczenia wolnosci
zgromadzen, totez zostal rozpatrzony z punktu widzenia art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz powotanych przez wnioskodawcéw wzorcoOw w postaci art. 11 i art. 13
konwencji oraz art. 21 paktu. Drugi zarzut odnosi si¢ do braku okreslonosci przepisu
wprowadzajacego sankcje karng. W tym wypadku wzorcem kontroli uczyniono art. 2
Konstytucji.

Whnioskodawcy sformutowali rowniez zarzut niezgodnos$ci art. 13a prawa o
zgromadzeniach z art. 32 Konstytucji. Uzasadniajac stanowisko, nie wyjasnili jednak, w
jaki sposéb kwestionowany przepis mialby prowadzi¢ do nieréwnego traktowania
podmiotow charakteryzujacych si¢ ta samg cechg relewantng. Nie wyjasniajg przy tym, o
jakie podmioty miatoby chodzi¢. Uniemozliwito to dokonanie oceny tak stawianego
zarzutu. W tym zakresie postepowanie zostalo zatem umorzone na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK.

16.3. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze postugiwanie si¢ przez ustawodawce
sankcja karng dotyczaca wykonania obowigzkoéw przewodniczacego zgromadzenia
publicznego zwigzanych z zapewnieniem pokojowego charakteru zgromadzenia nie
stanowi — samo w sobie — nieproporcjonalnego naruszenia wolnosci okreslonej w art. 57
Konstytucji. Odnoszac ten ogdlniejszy poglad do przepisow kontrolowanych w biezacej
sprawie, trzeba zauwazyC, ze sankcja wynikajgca z art. 13a prawa o zgromadzeniach
dotyczy wylacznie braku umyslnego podjecia srodkow wskazanych w art. 10 ust. 4 i 5 tej
ustawy. Dotyczy ona zatem sytuacji, w ktdrej — po pierwsze — przewodniczacy
zgromadzenia umys$lnie nie zazada opuszczenia zgromadzenia przez osob¢ starajacag si¢
udaremni¢ badz uniemozliwi¢ zgromadzenie; po drugie, umys$lnie nie zwrdci si¢ 0 pomoc
do policji lub strazy miejskiej w razie niepodporzadkowania si¢ przez konkretng osobe
jego zadaniu opuszczenia zgromadzenia; po trzecie, umyslnie nie rozwigze zgromadzenia
mimo braku podporzadkowania si¢ zarzadzeniom wydawanym w wykonaniu jego
obowigzkOw oraz naruszenia przepisoOw ustaw karnych wynikajagcego z przebiegu
zgromadzenia. Zagrozenie sankcjg nie wigze si¢ — wbrew sugestiom wnioskodawcow — z
wszelkimi dziataniami przewodniczgcego majgcymi na celu zapewnienie bezpieczenstwa
uczestnikow zgromadzenia i 0séb trzecich. Nie dotyczy takze ogodlnie ujmowanego
niedopehienia wszelkich obowigzkéw przypisywanych przewodniczagcemu w zwigzku z
jego funkcja. Ustawodawca wyraznie zawezil zakres odpowiedzialno$ci karnej
przewodniczacego zgromadzenia do umys$lnego braku wykonania trzech wskazanych przez
ustawodawce czynnosci. Ocena precyzji ustawodawcy wskazujgcego okolicznos$ci podjecia
czynno$ci przez przewodniczagcego podlegata odrgbnej analizie (zob. pkt 16.4
uzasadnienia). Wstepnie nalezalo jedynie zaznaczy¢, ze sankcja karna wynikajgca z art.
13a prawa o zgromadzeniach powigzana jest z brakiem podejmowania $Srodkow
zapewniajacych odbycie si¢ zgromadzenia w sposob pokojowy. Przyznanie uprawnien
okre$lonych w art. 10 ust. 4 i 5 prawa o zgromadzeniach wigze si¢ — co do zasady — z
przyznaniem przewodniczacemu roli gwaranta odbycia si¢ zgromadzenia w sposob zgodny
z prawem, bez naruszen zagrazajacych bezpieczenstwu uczestnikow zgromadzenia 1 0s6b
trzecich. Biorgc pod uwage to, o jakie dziatania przewodniczacego chodzi w powotanych
przepisach, mozliwe jest zastosowanie — w sytuacji ich niewykonania — sankcji karnej.

Trybunat podkresla, ze w badanym wypadku chodzi wyltacznie o sankcje w
postaci grzywny, z pominigciem wszelkiego rodzaju kar izolacyjnych. Odpowiedzialno$¢
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wynikajgca z art. 13a prawa o zgromadzeniach dotyczy przy tym jedynie zaniechania.
Wiaze si¢ zatem z istnieniem — w danych okoliczno$ciach — rzeczywistej mozliwosci
zachowania si¢ zgodnie z przewidzianym obowigzkiem (por. wyrok Sadu Najwyzszego z
19 wrzesnia 2000 r., sygn. akt V KKN 183/98, Lex nr 50696). Sankcja ta jest oprocz tego
uzalezniona od wykazania umys$lnosci zachowania si¢ przewodniczacego zgromadzenia.
Chodzi tu wiec o sytuacje, w ktorej przewodniczgcy mial zamiar popetlienia czynu
zabronionego, a wiec chciat go popehié, albo przewidujac mozliwos¢ jego popetnienia,
zgodzit si¢ na to. Dopiero przypisanie przewodniczacemu winy umys$lnej] w zwigzku z
niepodjeciem $rodkoéw ustawowych moze zatem skutkowaé zastosowaniem sankcji w
postaci grzywny na podstawie kwestionowanego art. 13a prawa o zgromadzeniach.

Nalezy w tym miejscu doda¢, ze samo natozenie na przewodniczacego
zgromadzenia okreslonych obowigzkow oraz stworzenie podstaw prawnych pociggniecia
go do odpowiedzialnosci za ich niewykonanie nie sg traktowane jako nadmierne
ograniczenie wolnosci zgromadzen w orzecznictwie ETPC. Nie stanowig przez 10
wylgcznej podstawy stwierdzenia naruszenia art. 11 konwencji (por. wyroki z: 17 lipca
2007 r. w sprawie Bukta i inni przeciwko Wegrom, skarga nr 25691/04; 7 pazdziernika
2008 r. w sprawie Eva Molnar przeciwko Wegrom, skarga nr 10346/05; decyzja z 7 lipca
2009 r. w sprawie Skiba przeciwko Polsce, skarga nr 10659/03).

Bioragc pod uwage te wyjasnienia, Trybunal stwierdzil, ze art. 13a prawa o
zgromadzeniach wprowadza dopuszczalng sankcje zwigzang z realizacja funkcji
przewodniczacego zgromadzenia, jakg jest zapewnienie jego zgodnego z prawem
przebiegu. Kwestionowany przepis jest wiec zgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, art. 11 i art. 13 konwencji oraz art. 21 paktu.

16.4. Osobng kwestia wymagajaca rozstrzygniecia w odniesieniu do tresci art. 13a
prawa o zgromadzeniach byto zagadnienie okre§lono$ci znamion czyndéw zagrozonych
sankcjg karng na podstawie tego przepisu. Jak juz wspomniano, odpowiedzialnos¢ z tytutu
wykroczenia dotyczy w tym wypadku braku podjecia dziatan przewidzianych w ustawie.
Pytanie, na ktore nalezato w tym kontekscie odpowiedzie¢, wigze si¢ z tym, czy obowigzany
do dziatania przewodniczacy zgromadzenia moze okresli¢, jakiego zachowania oczekuje od
niego ustawodawca oraz w jakich okoliczno$ciach moze ponosi¢ odpowiedzialnos$¢ karna.

W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat podkreslal, Zze materialne
elementy czynu przestepnego, jak rowniez elementy kary muszg by¢ okreslone w ustawie w
sposob kompletny, precyzyjny i1 jednoznaczny, tak by czynily zado$¢ wymaganiu
przewidywalno$ci, a wigc mozliwosci uprzedniego i1 doktadnego poznania przez podmiot,
jakie moga by¢ prawnokarne konsekwencje jego postepowania (por. m.in. wyrok z 20 maja
2014 r., sygn. K 17/13, OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 53, cz. Ill, pkt 2.3). Adresat danej normy
musi mie¢ zatem mozliwos¢ rozpoznania okolicznosci zwigzanych z koniecznos$cig podjecia
dziatania, ktorego zaniechanie zagrozone jest odpowiedzialno$cig o charakterze represyjnym.

Zastosowanie tego wymogu w odniesieniu do art. 13a prawa o zgromadzeniach
nie przesadza o niekonstytucyjnosci tego przepisu. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
wymierzana na jego podstawie sankcja moze dotyczy¢ sytuacji, w ktorej spetnione sa
lacznie trzy przestanki. Po pierwsze, osoba majaca podlega¢ karze grzywny
przewodniczyta zgromadzeniu. Po drugie, dopuscita si¢ umyslnego zaniechania. Po trzecie,
zaniechanie dotyczyto czynno$ci okreslonych w art. 10 ust. 4 1 5 prawa o zgromadzeniach.
Chodzi tu konkretnie o sytuacj¢, w ktorej przewodniczacy zgromadzenia umysSlnie nie
zazadal opuszczenia zgromadzenia przez osobe, ktora swoim zachowaniem naruszala
przepisy ustaw albo uniemozliwiata lub usitowata udaremni¢ zgromadzenia; nie zwrdcit si¢
— z uwagi na bezskuteczno$¢ zagdania o opuszczenie zgromadzenia — 0 pomoc do policji
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lub strazy miejskiej; nie rozwigzal zgromadzenia, biorgc pod uwage brak
podporzadkowania si¢ uczestnikow do jego zarzadzen lub wowczas, gdy przebieg
zgromadzenia sprzeciwial si¢ ustawie o zgromadzeniach albo naruszat przepisy ustaw
karnych. Obowigzek podjecia dziatan wskazanych w art. 10 ust. 4 1 5 prawa o
zgromadzeniach ma na celu zapewnienie pokojowego charakteru zgromadzenia
publicznego 1 w tej perspektywie powinien by¢ postrzegany. Z tego wzgledu ocena
odpowiedzialno$ci za umys$lne niepodjecie tych $rodkow nie moze by¢ catkowicie
oderwana od ich podstawowej funkcji. Takie rozumienie art. 13a prawa o0 zgromadzeniach
byloby sprzeczne z trescig tego przepisu. Wyrazona w nim norma uksztaltowana jest
bowiem za pomocg odestania do art. 10 ust. 4 1 5 prawa o zgromadzeniach.

Trybunat  Konstytucyjny  dostrzegl, ze ustawodawca uzyt zwrotow
niedookreslonych. Konieczno$¢ podjecia przez przewodniczacego dziatan w sytuacji, kiedy
uczestnicy zgromadzenia ,naruszajg przepisy ustawy”’ (art. 10 ust. 4 prawa o
zgromadzeniach), nie oznacza okoliczno$ci naruszenia przez kogokolwiek blizej
niesprecyzowanych przepisow roznych ustaw. Obowigzek rozwigzania zgromadzenia,
ktore ,,sprzeciwia si¢ ustawie” (art. 10 ust. 5 prawa o zgromadzeniach), nie dotyczy
reagowania przewodniczacego w tak daleko idacy sposéb na kazde naruszenie
ktoregokolwiek z postanowien prawa o zgromadzeniach. W obu wypadkach — okreslonych
w art. 10 ust. 4 i 5 prawa o0 zgromadzeniach — chodzi o zobligowanie przewodniczacego do
podjecia konkretnych dziatan zapewniajacych bezpieczenstwo zgromadzenia publicznego,
a wiec zarOwno jego uczestnikow, jak i1 o0sOb trzecich. Przyjecie tak wyznaczonej
perspektywy rozumienia art. 13a prawa o zgromadzeniach nie podwaza domniemania
konstytucyjnosci tego przepisu.

Majac to na wzgledzie, Trybunal stwierdzit, ze art. 13a prawa o zgromadzeniach
jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

17. Termin utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego.

17.1. Zagadnienie stosowania art. 190 ust. 3 Konstytucji bylo dotychczas
wielokrotnie poddawane analizie w praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego.
Wypowiadajgc si¢ w sprawie o sygn. P 16/08 (zob. wyrok z 17 grudnia 2008 r., OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 181, cz. IV, pkt 10), Trybunal nawigzat szeroko do tej instytucji i
wskazal, ze przystuguje mu znaczna swoboda oceny, czy w danej sytuacji jest konieczne
lub co najmniej celowe odroczenie wejscia w zycie wyroku. Swoboda ta nie oznacza
dowolnosci, a jej zakres determinowany jest potencjalnymi konsekwencjami derogacji
danego przepisu z systemu prawa (zob. wyroki z: 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05, OTK
ZU nr 4/A/2005, poz. 42; 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 108). Trybunat powinien zapobiega¢ sytuacjom, w ktorych natychmiastowa derogacja
spowodowatoby naruszenie okreslonych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych, co z kolei
prowadzitoby do wtornej niekonstytucyjnosci o dotkliwych spotecznych skutkach (zob.
wyroki z: 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007 r., poz. 3; 13 marca
2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26). Odroczenie terminu utraty mocy
obowigzujacej aktu normatywnego (jego przepisow) stluzy minimalizacji negatywnych
skutkow orzeczenia o jego niekonstytucyjnosci. Ma na celu m.in. zapobiezenie powstaniu
luki prawnej, a wiec chodzi o uniknigcie sprzecznos$ci z zasadg bezpieczenstwa prawnego.
Moze by¢ roéwniez uzasadnione niebezpieczenstwem powstania innych negatywnych
skutkow stwierdzenia niekonstytucyjnosci, takich jak np. arbitralnos¢ wyktadni,
rozchwianie materialnej i logicznej spojnosci ustawy czy zwigkszenie stanu niepewnosci
co do stanu prawnego.
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Orzeczenie odraczajgce termin utraty mocy obowigzujacej niekonstytucyjnych
przepisow aktualizuje obowigzek niezwlocznego wszczecia przez wilasciwe organy
panstwa stosownych dziatah prawodawczych zmierzajagcych do zmiany wadliwych
przepisow przed uptywem terminu odroczenia. Trybunat dostosowuje zatem dlugosc
terminu odroczenia do czasu, jaki potrzebuje racjonalny ustawodawca, aby przygotowac
konieczne zmiany legislacyjne. Postuzenie si¢ mechanizmem odroczenia nie oznacza, ze
do momentu wejscia w zycie wyroku Trybunalu ustawodawca powinien utrzymywac¢ w
mocy niekonstytucyjne przepisy. Stan nickonstytucyjnosci powinien zosta¢ usunigty tak
szybko, jak jest to mozliwe.

17.2. W badanej sprawie Trybunal Konstytucyjny odroczyt termin utraty mocy
obowigzujacej niektorych przepiséw prawa o zgromadzeniach uznanych za niezgodne z
Konstytucja. Dotyczy to konkretnie przepisow wymienionych w czesci I, pkt 3, 7, 8 1 10
sentencji wyroku.

Wskazanie w sentencji innego terminu utraty mocy obowigzujacej art. 7a ust. 112
prawa o zgromadzeniach wynika z wasko ujetego zakresu niekonstytucyjnosci tych
przepisow. Obejmuje on jedynie pewng czg$S¢ normy wyrazone] w kazdym z tych
przepisOw zwigzang z ustalaniem pierwszenstwa zgtoszen zgromadzen majacych si¢ odby¢
w tym samym miejscu i czasie. Usunigcie niekonstytucyjnego sformutowania ,,zgtoszonego
pozniej” (art. 7a ust. 1 prawa o zgromadzeniach) wigzatoby si¢ z eliminacjg tego elementu
normy, ktory przesadza o mozliwosci jej zastosowania. Odczytanie art. 7a ust. 1 prawa o
zgromadzeniach z wylgczeniem wspomnianego sformulowania uniemozliwitoby
catkowicie identyfikacje adresata wezwania, o ktorym mowa w tym przepisie. Analogiczna
sytuacja dotyczy art. 7a ust. 2 prawa 0 zgromadzeniach oraz uznanego za niekonstytucyjne
okreslenia ,,wczes$niej zgloszonego”.

Stwierdzenie zakresowej niekonstytucyjnosci art. 7 ust. 1 prawa o
zgromadzeniach skutkuje usuni¢ciem tej czesci normy, ktdéra wyznacza graniczny termin
zawiadomienia organu gminy o planowanym zgromadzeniu publicznym (nie p6zniej niz na
3 dni robocze). W efekcie wyroku wskazany przepis ogranicza si¢ do wskazania, ze
zawiadomienie nalezy przedlozy¢ organowi gminy w taki sposob, aby wiadomos¢ dotarta
najwczesniej 30 dni przed datg zgromadzenia. Zdaniem Trybunatu, natychmiastowe
usuni¢cie niekonstytucyjnej czesci z art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach terminu
okreslajagcego wigzatoby si¢ z powstaniem luki prawnej, ktora w efekcie tworzylaby
niepewno$¢ co do stanu prawnego. Niepewno$¢ ta wigzataby si¢ z trudnoscig
jednoznacznego wskazania momentu, w ktérym zawiadomienie o planowanym
zgromadzeniu powinno by¢ ostatecznie przedstawione organowi gminy. Miatoby to
negatywne skutki zaréwno dla organizatorow zgromadzen publicznych, jak i organow
wiladzy publicznej majacych realizowaé pozytywne obowiagzki zapewnienia bezpiecznego
przebiegu wszystkich notyfikowanych zgromadzen.

Watpliwosci konstytucyjne dotyczace procedury odwotania si¢ od decyzji o
zakazie zgromadzenia publicznego (art. 9 ust. 1 1 4 prawa o zgromadzeniach) wynikatly z
przyjetego przez ustawodawce uktadu termindw, uniemozliwiajacego efektywna kontrole
rozstrzygniecia wydawanego przez organ gminy. Trybunal nie podwazyt zasadniczego
ksztattu procedury kontroli takich rozstrzygnie¢, wskazal jedynie na konieczno$¢ zmiany
terminéw podjecia czynnos$ci przez organy wiadzy publicznej. Uchylenie obowigzujacych
terminbw - mimo ich stwierdzonej wadliwosci — uniemozliwitoby catkowicie
postugiwanie si¢ procedurg odwotawczg przewidziang w ustawie o zgromadzeniach. Taki
stan rzeczy bylby wysoce niepozadany z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia kazdej ze
stron prawa do weryfikacji wszelkich rozstrzygni¢¢ wydawanych przez organy panstwa
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(art. 78 Konstytucji).

17.3. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze odroczenie terminu utraty mocy
obowigzujacej powoduje, ze w ciggu dwunastu miesiecy od ogloszenia wyroku Trybunatu
w organie promulgacyjnym zakwestionowane przepisy — o ile wcze$niej nie zostang
uchylone badz zmienione przez ustawodawce, mimo ze obalono domniemanie ich
konstytucyjnosci — winny by¢ stosowane przez wszystkich adresatow, w tym przez sady
orzekajace (zob. wyrok z 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz.
42). Zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji takze rozstrzygnigcie TK o odroczeniu utraty
mocy obowigzujacej niekonstytucyjnych przepisow jest ostateczne i ma moc powszechnie
obowigzujaca (zob. wyrok z 1 grudnia 2010 r., sygn. K 41/07, OTK ZU nr 10/A/2010, poz.
127, cz. lll, pkt 5).

17.4. Trybunat Konstytucyjny nie odroczyl terminu utraty mocy obowigzujacej
dwaoch przepisow uznanych za niekonstytucyjne. Dotyczy to — po pierwsze — art. 1 ust. 2
prawa 0 zgromadzeniach, zawierajacego definicje zgromadzenia jako zgrupowania co
najmniej 15 osob. Po drugie, chodzi o art. 8 ust. 2 prawa o zgromadzeniach, dopuszczajacy
wydanie zakazu odbycia si¢ zgromadzenia pozniej zgloszonego, jezeli organizator takiego
zgromadzenia nie dokonal zmiany jego czasu lub miejsca albo trasy przej$cia uczestnikow.
Przepisy te tracg moc powszechnie obowigzujacg w dniu ogloszenia wyroku Trybunatu w
Dzienniku Ustaw.

Usunigcie tych przepisow z systemu prawa od dnia ogloszenia wyroku Trybunatu
jest konieczne ze wzgledu na zapewnienie ochrony wolno$ci zgromadzen. Wprowadzenie
efektywnej ochrony tej wolnosci przewaza w badanym wypadku nad ryzykiem powstania
luki prawnej spowodowanej uchyleniem obu przepisow.

18. Umorzenie postgpowania z uwagi na zbedno$¢ wydania wyroku.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, jesli Trybunat
stwierdzil niekonstytucyjno$¢ kwestionowanej regulacji chociazby z jednym ze
wskazanych wzorcow kontroli, postepowanie w zakresie badania zgodnosci tej regulacji z
pozostatymi wzorcami kontroli moze zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK ze wzgledu na zbedno$¢ wyrokowania (zob. wyrok TK z 12 stycznia 2012 r.,
sygn. Kp 10/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 4, cz. Ill, pkt 3.8 oraz powotlane tam
orzecznictwo). Trybunat postanowit wigc umorzy¢ na tej podstawie badanie zgodnosci z
innymi wskazanymi przepisami Konstytucji niektorych przepiséw, co do ktorych orzekt o
niezgodnosci z jednym ze wskazanych wzorcow kontroli.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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