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WYROK
z dnia 10 lipca 2008 r.
Sygn. akt P 15/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy
Marek Kotlinowski

Ewa t¢towska — sprawozdawca
Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 10 lipca 2008 r., pytania prawnego Sadu Rejonowego dla Warszawy-Srédmiescia w
Warszawie:

czy art. 52 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz.

U. z 2007 r. Nr 109, poz. 756) w zakresie, w jakim penalizuje zwolywanie

zgromadzenia spontanicznego bez wymaganego zawiadomienia lub

przewodniczenie = zgromadzeniu  spontanicznemu, a wigc takiemu

zgromadzeniu, ktérego wczesniejsze zgloszenie nie byto mozliwe z przyczyn

niezaleznych od organizatora, a odbycie zgromadzenia w innym terminie

byloby bezcelowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publiczne;j, jest

zgodny z art. 57 Konstytucji i art. 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka 1

podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.

(Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 284),

orzeka:

Art. 52 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z
2007 r. Nr 109, poz. 756) jest zgodny z art. 57 Konstytucji 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 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umorzy¢ postepowanie w
pozostalym zakresie ze wzgledu na zbednosé wydania wyroku.
UZASADNIENIE
I

1. Postanowieniem z 16 stycznia 2008 r. (sygn. akt IV W 1792/07), uzupetnionym

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 23 lipca 2008 r. w Dz. U. Nr 131, poz. 838.



postanowieniem z 11 marca 2008 r., Sad Rejonowy dla Warszawy-Sroédmiescia, Wydziat
IV Grodzki, wystapil do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, dotyczacym
penalizacji jako wykroczenia zwotywania zgromadzenia spontanicznego bez wymaganego
zawiadomienia lub przewodniczenia zgromadzeniu spontanicznemu (tj. takiemu, ktérego
wcezesniejsze zgloszenie nie bylo mozliwe z przyczyn niezaleznych od organizatora, za$
odbycie zgromadzenia w innym terminie byloby bezcelowe lub malo istotne z punktu
widzenia debaty publicznej). Watpliwosci sadu pytajacego wzbudzit art. 52 § 1 pkt 2
ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2007 r. Nr 109, poz. 756;
dalej: k.w. lub kodeks wykroczen) we wskazanym zakresie. Jako wzorzec kontroli
powotano art. 57 Konstytucji oraz art. 11 Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnos$ci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993
r. Nr 61, poz. 284; dalej: Konwencja).

1.1. Pytanie prawne zostato sformutowane na tle nast¢pujacego stanu faktycznego:

W dniu 12 kwietnia 2007 r. Komenda Rejonowa Policji Warszawa | wniosta do
Sadu Rejonowego dla Warszawy-Srédmiescia wniosek o ukaranie Dariusza Sz.
obwinionego o to, ze 10 lutego 2007 r. w godzinach 15.00-17.00 w Warszawie na ul.
Krakowskie Przedmiescie przy Patacu Prezydenckim przewodniczyt niezarejestrowanemu
zgromadzeniu. Obwiniony, dowiedziawszy si¢ 9 lutego 2007 r., z depeszy Polskiej Agencji
Prasowej, ze nastgpnego dnia do Polski przyjezdza z wizyta Przewodniczacy Komisji
Europejskiej, zwrdcit si¢ do dyrektora biura prasowego Partii Zielonych o rozestanie tej
informacji do mediéw 1 organizacji, ktore zajmuja si¢ merytorycznie obrona Doliny
Rospudy. Informacja ta 10 lutego 2007 r. byla informacja publicznie dostgpna w
Internecie; byla tez podawana przez serwisy radiowe.

Tego samego dnia, ok. godziny 15 obwiniony pojawit si¢ przed Palacem
Prezydenckim, gdzie przewodniczyt zgromadzeniu, ktoére spontanicznie utworzylo si¢ z
0so6b tam przybytych, w reakcji na podana w mediach informacj¢. Obwiniony przyznat si¢
do popetnienia zarzucanego mu czynu. Nie budzi watpliwo$ci rowniez fakt, ze Dariusz Sz.
nie dopetnit obowiazku wynikajacego z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo
o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297, ze zm.; dalej: prawo o zgromadzeniach) i nie
zawiadomit odpowiedniego organu gminy w terminie minimum 3 dni przed odbyciem si¢
planowanego zgromadzenia, czym wypekit dyspozycj¢ z art. 52 § 1 pkt 2 k.w.. Sad
Rejonowy dla Warszawy-Srodmiescia, Wydziat IV Grodzki, wyrokiem z 4 lipca 2007 r.
uznat obwinionego za winnego popetnienia zarzucanego mu czynu. Dariusz Sz. 30 lipca
2007 r. wniodst sprzeciw od wyroku wydanego w trybie nakazowym, podnoszac migdzy
innymi, ze wyrok ten naruszyl zagwarantowana konstytucyjnie wolno$¢ zgromadzania si¢
oraz wnidst o bezposrednie zastosowanie przepisOw Konstytucji.

Sad uznat sprzeciw za zlozony w terminie i skierowat sprawe do rozpoznania na
zasadach ogélnych. W toku postgpowania obronca obwinionego ztozyl wniosek o
skierowanie pytania prawnego do Trybunatu Konstytucyjnego o oceng zgodnosci art. 52 §
1 pkt 2 k.w. z art. 57 Konstytucji.

1.2. Sad Rejonowy dla Warszawy-Srodmiescia, Wydzial IV Grodzki (dalej: sad lub
sad pytajacy), po dokonaniu analizy stanu prawnego, w tym ratyfikowanych przez Polske
umoéw miedzynarodowych, orzecznictwa Sadu Najwyzszego, Trybunatu Konstytucyjnego i
Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka, powziat watpliwos$é, czy art. 52 § 1 pkt 2 k.w.
jest zgodny z art. 57 Konstytucji i art. 11 Konwencji. Zdaniem sadu, powolany przepis
kodeksu wykroczen, w zakresie penalizacji zwolywania 1 przewodniczenia
zgromadzeniom spontanicznym, narusza konstytucyjne prawo do zgromadzen.



1.3. Sad pytajacy, w uzasadnieniu pytania prawnego, odwolujac si¢ do
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka,
podkreslit, ze wolno$¢ zgromadzen nalezy do podstawowych praw politycznych
cztowieka. Jest to wolno$¢ okreslona i chroniona konstytucyjnie, a nie tylko wartos¢
okreslana przez sprawujaca w danym momencie wiadze wigkszo$¢ polityczna. Wolnos¢
zgromadzen ujgta jest rowniez w aktach prawa migdzynarodowego (art. 11 Konwencji).

W Swietle przepisu art. 57 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenia tej
wolnosci moze przewidywac tylko ustawa, jednakze mozna je wprowadzi¢ tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony wskazanych wartosci, a
mianowicie: bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego, ochrony $rodowiska,
zdrowia 1 moralnosci publicznej, wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga
naruszac¢ istoty danej wolnosci lub prawa.

Wolno$¢  zgromadzen jest niezwykle waznym $rodkiem komunikacji
migdzyludzkiej, zar6wno w sferze publicznej, jak i prywatnej, oraz forma uczestnictwa w
debacie publicznej, a w konsekwencji — rowniez w sprawowaniu wiladzy w
demokratycznym spoteczenstwie. Celem wolnosci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie
autonomii 1 samorealizacji jednostki, ale rowniez ochrona procesow komunikacji
spotecznej, niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego spoleczenstwa. U jej
podstaw znajduje si¢ zatem nie tylko interes poszczegolnych jednostek, ale rowniez interes
ogolnospoteczny.

1.4. Z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego
przez organy wladzy panstwowej, sad pytajacy uznat zasadno$¢ wprowadzenia obowiazku
zawiadamiania odpowiednich organéw o planowanym zgromadzeniu. Obowiazek ten
pomaga organom panstwowym zapewni¢ jednostkom realizacj¢ praw 1 wolnosci
konstytucyjnie zagwarantowanych. Obowiazek zgloszenia organizowania zgromadzenia (a
nie konieczno$¢ uzyskania pozwolenia) jest regulacja optymalnie uwzgledniajaca rozne
wartosci i1 konieczno$¢ wywazenia roznych racji, model ten stanowi o istocie i zakresie
ingerencji wladzy publicznej w mechanizm korzystania z wolno$ci zgromadzen.

Sad pytajacy podniost, ze tylko zgromadzenia pokojowe pozostaja pod ochrona
panstwa. Niedopelnienie obowiazku (w przypadku zgromadzen spontanicznych)
zawiadomienia odpowiedniego organu o organizowanym pokojowym zgromadzeniu (w
ogole lub w odpowiednim terminie) nie powinno rodzi¢ negatywnych konsekwencji dla
organizatoréw owego zgromadzenia (okreslonych w art. 52 § 1 pkt 2 k.w.), gdyz taka
negatywna konsekwencja — w wypadku pokojowego zgromadzenia, realizujacego jedna z
podstawowych wolnosci czlowieka — bylaby nadmiernie uciazliwa i niesprawiedliwa dla
jednostki, a nadto bylaby naruszeniem konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. Co
wigcej, biorac pod uwage cel owego zgromadzenia — ochrona waznego interesu
publicznego 1 ochrona $rodowiska, poprzez ratowanie Doliny Rospudy, a ochrona
srodowiska stanowi jedna z podstawowych wartosci chronionych przez Konstytucje —
wydaje sig, ze taka represja nie powinna mie¢ miejsca.

1.5. Sad stanal na stanowisku, ze zgromadzenia stanowia zasadniczy element
demokratycznej opinii publicznej, stwarzajac mozliwo$s¢ wptywu na proces polityczny,
umozliwiajac krytyke 1 protest, tworzac czes$¢ sktadowa procesu demokracji bezposrednie;.
Wazna jest funkcja stabilizacyjna zgromadzen dla porzadku publicznego i spotecznego,
przede wszystkim mechanizmu przedstawicielskiego. Polega ona na tym, Ze publicznie
zostaja przedstawione i poddane analizie zrodla, przyczyny i istota niezadowolenia, czy tez
wyrazona jest krytyka lub negacja obowiazujacego porzadku prawnego lub spotecznego.



Wolnos$¢ zgromadzen speinia zatem istotna role mechanizmu wczesnego ostrzegania,
ukazujac organom przedstawicielskim i opinii publicznej potencjalne i juz istniejace zrodto
napie¢, ukazuje ograniczenia mechanizmow 1 efektow integracyjnych oraz umozliwia
odpowiednio wczesna korekte polityki.

1.6. W ocenie sadu pytajacego, rozpatrywana sprawa dotyczy zorganizowania tzw.
zgromadzenia spontanicznego, instytucji nieuregulowanej w ustawie o zgromadzeniach,
ktoére w swojej istocie polega na mozliwosci natychmiastowej reakcji na najwazniejsze
wydarzenia 1 zmiany zachodzace w przestrzeni publicznej. Jego cecha charakterystyczna
jest che¢ wyrazenia opinii ,,na goraco”, zajg¢cia okreslonego stanowiska w zwiazku z
jakim$ nieprzewidzianym wcze$niej wydarzeniem, majacym miejsce w sferze spotecznej
lub polityczne;j.

Sad podniost, ze przestanka czasu odbywania si¢ zgromadzenia stanowi roOwniez
kwintesencj¢ wolno$ci zgromadzen. Rzeczowe i realne uczestnictwo w debacie publicznej
— na gruncie wolno$ci zgromadzen — jest czgsto nierozerwalnie zwiazane z elementem
czasu. Od niego bowiem moze zaleze¢ skuteczno$¢ wyrazonej opinii, protestu,
manifestacji. Jezeli zgromadzenie publiczne organizowane jest w terminie, w ktorym dane
zagadnienie spoteczne stracilo juz swoje znaczenie w biezacej debacie politycznej lub
spotecznej, waga zgromadzenia publicznego moze si¢ znacznie obnizy¢é. Wolnos¢
pokojowego zgromadzania sig, jezeli nie mozna z niej skorzysta¢ w odpowiednim czasie,
traci swoje znaczenie (zob. orzeczenie ETPC, sprawa Baczkowski i inni przeciwko Polsce,
nr 1543/06).

Sad pytajacy stwierdzit, ze penalizacja zachowan okreslonych w art. 52 § 1 pkt 2
k.w. w kontek$cie zgromadzen spontanicznych jest swoistym aparatem represji 1 wyrazem
nieuzasadnionego ograniczenia konstytucyjnej wolno$ci zgromadzania si¢. Dodatkowym
argumentem przemawiajacym za ta teza jest to, ze art. 52 § 1 pkt 2 k.w., w swoim
pierwotnym brzmieniu stanowil: ,kto zwoluje zgromadzenie lub nim kieruje wbrew
warunkom zezwolenia”. Kodeks wykroczen obowiazuje od 1971 r., kiedy to
przewidywano bezwzgledny zakaz zwotywania jakichkolwiek zgromadzen (czyli
zgromadzenia byly nielegalne). Ustawa z 1990 r. kodeks wykroczen zostat ztagodzony 1
spenalizowal jedynie niezawiadomienie o tymze zgromadzeniu, czego konsekwencja jest
uznawanie zgromadzen za legalne, chyba ze zostaly zakazane. W zwiazku z tym, w opinii
sadu pytajacego, nieracjonalne jest karanie organizatorow zgromadzen spontanicznych,
czyli zgromadzen legalnych, cho¢ niezarejestrowanych, za niedopeilnienie obowiazku
administracyjnego, skoro niemozliwe byto jego dopetnienie. Gdyby organizatorzy takich
zgromadzen wyzej od wolnosci konstytucyjnych stawiali obowiazek administracyjny, ich
wystapienia bytyby pozbawione jakiegokolwiek znaczenia.

1.7. W kontekscie istoty zgromadzen spontanicznych, sad pytajacy zwrocit uwage
na wytyczne, ktore wydato Biuro Instytucji Demokratycznych i1 Praw Czlowieka
Organizacji Bezpieczenstwa i Wspoétpracy w Europie (OSCE/ODHIR), opracowane przez
panel ekspertow, dotyczacy wolnosci zgromadzen (Guidelines on Freedom of Peaceful
Assembly). Opierajac si¢ migdzy innymi na orzeczeniu ETPC (Oya Ataman przeciwko
Turcji, nr 4552/01), eksperci stwierdzili, ze mozliwo$¢ pokojowej 1 niezwlocznej
(spontanicznej) odpowiedzi (reakcji) na jakie$ zdarzenie, wydarzenie jest istota (esencja)
wolno$ci zgromadzen. Zgromadzenia spontaniczne powinny by¢ potraktowane jako
wyjatek od =zasady zglaszania odpowiednim organom zamiaru zorganizowania
zgromadzenia, gdyz takie uregulowanie bytoby wyrazem zdrowej demokracji. Podkreslono
przy tym, ze zgromadzenia spontaniczne podlegatyby ochronie jedynie do czasu, do kiedy
miatyby pokojowy charakter.



1.8. Konkludujac, sad pytajacy wyrazit watpliwos¢, czy art. 52 § 1 pkt 2 k.w. —
naktadajacy sankcj¢ na osobg, ktora zwotata zgromadzenie bez uprzedniego zgtoszenia lub
przewodniczyta zgromadzeniu spontanicznemu (czyli takiemu, ktérego zgloszenie nie byto
wczesniej mozliwe z przyczyn niezaleznych od organizatora) — przystaje do
obowiazujacego w Polsce porzadku prawnego, naruszajac jedna z podstawowych wolnosci
cztowieka, tj. wolno$¢ zgromadzania sig.

Jednoczesnie sad pytajacy wskazal, ze niniejsza sprawa stanowi zainteresowata
Rzecznika Praw Obywatelskich i1 Helsinska Fundacje Praw Czlowieka; instytucje te
rowniez maja watpliwosci co do konstytucyjnosci art. 52 § 1 pkt 2 k.w. w zakresie
realizacji konstytucyjnych praw jednostki.

2. Prokurator Generalny w pismie z 11 czerwca 2008 r., 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.), wni6ést o umorzenie postgpowania, ze wzgledu na niedopuszczalno$é
wydania wyroku.

2.1. Zdaniem Prokuratora Generalnego, w niniejszej sprawie nie wystgpuje
konieczno$¢ zajmowania stanowiska w sprawie zgodno$ci wskazanego w pytaniu
prawnym przedmiotu kontroli z wymienionym tam wzorcem konstytucyjnym i
konwencyjnym. Po pierwsze, sad nie poddaje kontroli tresci art. 6 ust. 1 prawa o
zgromadzeniach, ktory jest zrodlem kwestionowanego obowiazku zawiadomienia organu
gminy o zamiarze odbycia zgromadzenia. Po drugie, sad lokuje swe watpliwosci na
ptaszczyznie stosowania prawa, ktora generalnie lezy poza sfera wlasciwosci Trybunatlu
Konstytucyjnego. Jesli wigc sad podaje w watpliwo$¢ przepis przewidujacy karg za
niedopelnienie obowiazku ustalonego w pierwotnym przepisie innej ustawy, to nalezatoby
zada¢ pytanie, czy ten przepis karny moglby w ogodle w czesci opisowe] (dyspozycja)
zawiera¢ tres$¢, ktorej ta inna ustawa nie przewiduje i to w sposob przez ustawodawce
zamierzony. Odpowiedz na takie pytanie musi by¢ negatywna.

Nie ma natomiast zadnych przeszkdd, stwierdza Prokurator Generalny, by sad
rozpoznajacy spraw¢ o wykroczenie okreslone w art. 52 § 1 pkt 2 k.w. dokonywatl ustalen
faktycznych w przedmiocie przyczyn niezawiadomienia o zgromadzeniu — rOwniez w
aspekcie kompletnosci znamion warunkujacych odpowiedzialno$¢ za to wykroczenie.
Zgodnie z art. 1 § 1 k.w., odpowiedzialno$ci za wykroczenie podlega ten tylko, kto
popelnia czyn spotecznie szkodliwy, zabroniony przez ustawe obowiazujaca w czasie jego
popetnienia pod grozba kary aresztu, ograniczenia wolno$ci, grzywny do 5000 zi lub
nagany. To znaczy, ze czyn sprawcy, charakteryzujacy si¢ wysokim, znacznym lub
nieznacznym stopniem szkodliwosci spolecznej, podlega karze, ale z kolei brak spotecznej
szkodliwosci czynu powoduje, ze w konkretnym wypadku przestaje on by¢ karalnym
wykroczeniem, co pociaga za soba zwolnienie od odpowiedzialnos$ci. Oceny stopnia
spotecznej szkodliwosci, uwzgledniajacej okoliczno$ci przedmiotowe i podmiotowe,
wsrod nich: wage naruszonych obowiazkow oraz motywacje 1 pobudki dziatania osoby
zobowiazanej, dokonuje, w ramach swobodnej oceny dowodow, organ orzekajacy.
Wystgpujacy z pytaniem prawnym w niniejszej sprawie sad nie stanat wigc w trakcie jej
rozpoznawania przed przeszkoda, ktorej pokonanie czy tez ominigcie musi by¢
poprzedzone kontrola konstytucyjna, warunkujaca wyrokowanie. Na poparcie swojej
argumentacji Prokurator Generalny przytoczyl poglady Trybunatu Konstytucyjnego
wyrazone w postanowieniu z 12 lutego 2008 r. (sygn. P 62/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz.
17) oraz w wyroku z 7 listopada 2005 r. (sygn. P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111) i
przyjal, ze rozstrzygnigcie sprawy jest mozliwe bez uruchomienia instytucji pytania



prawnego.

2.2. Ponadto Prokurator Generalny podkreslit znaczenie zgloszenia,
przewidzianego w art. 6 prawa zgromadzen i odnidst si¢ krytycznie do wyrazonej w
pytaniu prawnym opinii, ze owo zgloszenie ma charakter jedynie obowiazku
administracyjnego, ktorego niedopelnienie mogloby by¢ dozwolone w wypadku tzw.
zgromadzen spontanicznych, ktérych przeciez prawo nie wyodrgbnia. Prokurator
Generalny zwrécit uwagg na te orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorych
eksponowano obowiazki wiladz publicznych w zakresie zapewnienia wolnosci
zgromadzen, akceptujac w sposob posredni obowiazek zawiadomienia o planowanym
zgromadzeniu. Poglady Trybunalu Konstytucyjnego postuzyty  Prokuratorowi
Generalnemu do sformulowania tezy, ze kazdy wyjatek od modelu zgloszenia, kazde
zorganizowanie zgromadzenia bez zawiadomienia organu wiladnego zabezpieczy¢ jego
pokojowy przebieg, byloby réwnoznaczne z przyzwoleniem na ryzyko nastapienia
negatywnych skutkdéw, niepozadanych zaréwno z punktu widzenia samych uczestnikow
zgromadzenia, jak 1 ze wzgledu na bezpieczenstwo i porzadek publiczny oraz wolnosci 1
prawa innych oséb. Uwzgledni¢ tez trzeba, ze wyjatek taki bylby trudny do precyzyjnego
okreslenia (chodzi tu w szczeg6lnosci o skatalogowanie wypadkow, w ktorych ztozenie
zawiadomienia byloby niemozliwe), a skoro tak, to stwarzalby okazj¢ do obchodzenia
obowiazku podstawowego, tatwego do spelnienia w dobie tak znacznego urozmaicenia
srodkow komunikowania sieg.

3. Marszatek Sejmu, w imieniu Sejmu, zajat stanowisko, ze art. 52 § 1 pkt 2 k.w. w
zakresie, w jakim przepis ten penalizuje zwotywanie zgromadzenia spontanicznego bez
wymaganego zawiadomienia lub przewodniczenie zgromadzeniu spontanicznemu, a wigc
takiemu zgromadzeniu, ktorego wczesniejsze zgloszenie nie bylo mozliwe z przyczyn
niezaleznych od organizatora, a odbycie zgromadzenia w innym terminie bytoby
bezcelowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publicznej, jest niezgodny z art. 57
Konstytucji oraz art. 11 Konwencji.

3.1. Marszalek Sejmu podkreslit przede wszystkim, ze wolno$¢ zgromadzen
podlega nie tylko ochronie konstytucyjnej (art. 57 ust. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji), ale
takze chroni ja Konwencja (art. 11) oraz Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i
Politycznych (art. 21). Wskazal tez na wypowiedzi Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka (np. sprawy: 10126/82 przeciwko Austrii, 74552/01 przeciwko Turcji czy
1543/06 przeciwko Polsce) oraz wytyczne Organizacji Bezpieczenstwa i Wspolpracy w
Europie, dotyczace wolnosci zgromadzen, a mianowicie, ze mozliwo$¢ pokojowej i
niezwlocznej (spontanicznej) odpowiedzi (reakcji) na jakie$ zdarzenie, wydarzenie jest
istota (esencja) wolnosci zgromadzen, a prawo powinno wyraznie przewidywaé wyjatek
od wczeéniejszego zawiadomienie w sytuacjach, kiedy takie zgloszenie jest niemozliwe
lub niepraktyczne.

3.2. Nawiazujac do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Marszalek Sejmu
podkreslit role zgromadzen, jako szczegélnego sposobu wyrazania pogladow,
przekazywania informacji i oddzialywania na postawy innych osob. Wskazal, ze jest to
niezwykle wazny $§rodek komunikacji migdzyludzkiej w sferze publicznej oraz forma
uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji i w sprawowaniu wiladzy w
demokratycznym spoleczenstwie. Celem wolno$ci zgromadzen jest takze ochrona
proceséw komunikacji spolecznej, niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego
spoteczenstwa, a u jej podstaw znajduje si¢ interes publiczny. Wolnos¢ ta stanowi warunek



1 konieczna cze$¢ sktadowa demokracji, a takze przestanke korzystania z innych wolnosci 1
praw czlowieka, zwiazanych ze sfera Zycia publicznego. Zgromadzenia stanowia
zasadniczy element demokratycznej opinii publicznej, stwarzajac mozliwo$¢ wptywu na
proces polityczny, umozliwiajac krytyke i1 protest, tworzac czg$¢ sktadowa procesu
demokracji bezposredniej. Wolno$¢ zgromadzen poprzez ochrong mniejszosci podnosi tez
poziom legitymacji 1 akceptacji rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez organy
przedstawicielskie 1 podporzadkowany im aparat administracyjno-wykonawczy.
Zgromadzenia petnia tez funkcjg stabilizacyjna dla porzadku politycznego i spolecznego —
przede wszystkim mechanizmu przedstawicielskiego — przez to, ze publicznie zostaja
przedstawione i poddane analizie zrddla, przyczyny 1 istota niezadowolenia, czy tez
wyrazona jest krytyka lub negacja obowiazujacego porzadku prawnego lub spotecznego.

3.3. Marszalek Sejmu podnidst, ze powyzsze rozumienie wolnosci zgromadzen
sktada si¢ na tres¢ art. 57 Konstytucji. Przepis konstytucyjny daje ochrong wszelkim
zgromadzeniom, jesli maja charakter pokojowy. Przepisy ustawowe przyjety wprawdzie
wobec zgromadzen publicznych system notyfikacyjny, ale wydaje sig, stwierdza
Marszalek Sejmu, ze je$li zgromadzenie spontaniczne speinia cechg konstytucyjna
zgromadzenia pokojowego, to odjgcie w takim wypadku ochrony jest arbitralne. Przepis
kodeksu wykroczen podaza wrgcz w przeciwnym kierunku, penalizujac, nie czyn
sprzeczny z konstytucyjnym warunkiem ochrony, ale jedynie niedopelnienie obowiazku
notyfikacji zgromadzenia. Dzieje si¢ to w sytuacji, gdy przepisy ustawowe nie normuja
proceduralnych ~ warunkdéw  zgromadzen  spontanicznych. Brak  wymaganego
zawiadomienia nie oznacza zalozenia i domniemania, ze zgromadzenie nie ma charakteru
pokojowego. Przepisy ustawowe o notyfikacji w zakresie przewidzianego terminu
stanowig wprawdzie — ale jedynie proceduralne — ograniczenie konstytucyjnej wolnosci, co
konstytucyjnie jest dopuszczalne.

W ocenie Marszatka Sejmu, interpretacja, w $wietle ktorej zgromadzenie
nienotyfikowane jest niedopuszczalne, a tym bardziej interpretacja art. 52 § 1 pkt 2 k.w.,
penalizujacego wskazane w nim czyny, nie tyle sa ograniczeniem konstytucyjnej wolnosci,
co — w tym zakresie — godza w jej istotg, wykluczaja ja. Konstatacja ta wskazuje na
kontekst zasady proporcjonalno$ci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Penalizacje
niedopelnienia obowiazku administracyjnego — w wypadku pokojowego zgromadzenia,
realizujacego jedna z podstawowych wolnosci cztowieka — nalezy, w ocenie Marszatka
Sejmu, traktowa¢ jako nadmierna ucigzliwo$¢ 1 niesprawiedliwo$¢ dla jednostki,
naruszajaca takze konstytucyjna zasadg proporcjonalnosci. Marszatek Sejmu zgodzit si¢ z
sadem pytajacym, Ze taka represja nie powinna mie¢ miejsca.

Marszatek Sejmu podnidst, ze tak jak w wypadku oceny zgodnosci z Konstytucja
okreslonego przepisu karnego, nalezy zawsze mie¢ na wzgledzie powody 1 granice doboru
okreslonego stopnia represyjnosci, w tym konstytucyjna zasad¢ proporcjonalnosci w
ograniczeniu podstawowych praw i wolnosci czlowieka i obywatela oraz aksjologig
stosowania kary wlasciwa dla panstwa demokratycznego, tak i w omawianej sprawie
nalezatoby si¢ kierowa¢ analogicznymi zasadami. Zasada proporcjonalnosci jest tak mocno
ugruntowana w konteks$cie praw cztowieka oraz wartosci i zasad konstytucyjnych, ze
pojmuje si¢ ja jako gwarancj¢ przeciwko nadmiernej interwencji panstwa, majaca zapobiec
nieuzasadnionym karom, a takze jako element panstwa prawa. Przyjecie wymogu
interwencji penalnej zaklada domaganie si¢ przekonujacej argumentacji, wyjasniajacej
taka koniecznos$¢. Konstytucyjna zasada proporcjonalnosci nakazuje oczywiscie traktowac
jako ultima ratio nie tylko kar¢ pozbawienia wolnosci, ale 1 inne rodzaje kar i srodkow
penalnych. W omawianym wypadku — wywodzi Marszatek Sejmu - zasada
proporcjonalno$ci oznacza badanie proporcji migdzy wolno$cia zgromadzen a



ograniczeniem wynikajacym z zakresu karnego — gléwnie przez pryzmat istotnosci (wagi)
chronionego interesu publicznego (dobra chronionego), wskazujacego na konieczno$¢
ograniczenia wolnos$ci obywatelskiej; w odniesieniu do klasycznych praw i1 wolnos$ci
pierwszej generacji, a wigc 1 wolno$ci zgromadzen, wykazanie jedynie samej skutecznosci
penalizacji (realnej zmiany zachowan obywateli) i uznanie jej za pozadana nie wyczerpuje
zasady  proporcjonalnosci.  Przeciwwaga jest pozytywny aspekt dyrektywy
sprawiedliwos$ciowej, zasady proporcjonalnosci, ktoremu towarzyszy nakaz zapewnienia
dostatecznej ochrony dobr konstytucyjnych.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze w analizowanej sprawie element temporalny ma
podstawowe znaczenie, w gruncie rzeczy stanowiac kwintesencj¢ wolnosci zgromadzen.
Konstytucyjne dobro (fundamentalna wolno$¢ obywatelska) zostaje przekreslone
catkowicie, jesli nie mozna z niego skorzysta¢ w ,,odpowiednim” czasie. Istota wolno$ci
zgromadzen, wyltozona zwlaszcza w orzecznictwie konstytucyjnoprawnym uzasadnia
stwierdzenie, ze przewidziana w przywotanym przepisie kodeksu wykroczen penalizacja,
we wskazanym w pytaniu prawnym zakresie, jest niezgodna z art. 57 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz z art. 11 Konwenc;ji.

I

Na rozprawie uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska zgloszone na
pismie.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:
1. Przedmiot i dopuszczalno$¢ pytania.

1.1. Watpliwos¢ konstytucyjna dotyczy art. 52 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 maja
1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2007 r. Nr 109, poz. 756; dalej: k.w. lub kodeks
wykroczen). Zgodnie z kwestionowanym przepisem: ,,Kto (...) zwotuje zgromadzenie bez
wymaganego zawiadomienia albo przewodniczy takiemu zgromadzeniu lub zgromadzeniu
zakazanemu, (...) — podlega karze aresztu do 14 dni, karze ograniczenia wolno$ci albo
karze grzywny”. Przepis ten penalizuje zwolywanie zgromadzenia (w ogo6lnosci) bez
wymaganego zawiadomienia lub przewodniczenie takiemu zgromadzeniu. Jednakze samo
petitum pytania jest ujete weziej: jako penalizacja zwotania zgromadzenia i
przewodniczenia takiemu zgromadzeniu, ktérego wczesniejsze zgloszenie nie bylo
mozliwe z przyczyn niezaleznych od organizatora, a odbycie zgromadzenia w innym
terminie byloby bezcelowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publicznej. To
znaczy, ze watpliwosci zglaszane przez sad nie obejmuja wszystkich zgromadzen
odbywajacych si¢ z zaniechaniem wymaganej notyfikacji. Sad bowiem nie formutuje
watpliwosci co do tych sytuacji, w ktorych brak notyfikacji zgromadzenia wynika z
niedbalstwa czy lekcewazenia tego obowiazku przez organizatora. Wsrod zgromadzen
odbywanych bez wymaganej notyfikacji (i dlatego objetych hipoteza art. 52 § 1 pkt 2 k.w.)
sad wyodrebnia ,,zgromadzenia spontaniczne” — tj. odbywajace si¢ niejako w stanie
wyzszej konieczno$ci: wtedy gdy poddanie zgromadzenia notyfikacji uniemozliwiloby
realizacje zgromadzenia jako udziatu w dyskursie publicznym, i tylko w stosunku do tak
rozumianego zakresu przedmiotowego art. 52 § 1 pkt 2 k.w. sad zglasza watpliwosci
konstytucyjne.



1.2. Tak sformulowane pytanie prawne odnosi si¢ do stanu faktycznego, ktory stat
si¢ przedmiotem oceny w postgpowaniu toczacym si¢ przed Sadem Rejonowym dla
Warszawy-Srodmiescia. Czyniac zado$é przestance funkcjonalnej wynikajacej z art. 193
Konstytucji, sad pytajacy wskazal, ze w okoliczno$ciach rozpoznawanej przez sad sprawy,
zastosowania wymaga kwestionowany art. 52 § 1 pkt 2 k.w., chyba ze Trybunal
Konstytucyjny stwierdzi niezgodno$¢ przepisu (w zakwestionowanym zakresie) z
Konstytucja. Wowczas, ,,na podstawie art. 5 § 1 pkt 2 w zwiazku z art. 62 § 3 kodeksu
postgpowania w sprawach o wykroczenia nalezaloby uniewinni¢ obwinionego od
popetnienia zarzucanego mu czynu’.

1.3. Jednoczes$nie sad pytajacy stwierdzil, ze nie jest mozliwe bezposrednie
zastosowanie przezen przepisoOw Konstytucji (czego domagat si¢ obwiniony), gdyz materia
dotyczaca organizowania i przeprowadzania zgromadzen zostala zamieszczona w ustawie
z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297, ze zm.; dale;j:
prawo o zgromadzeniach) i w ustawie z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze zm.). Tym samym nie zostaty spelnione
przestanki — zdaniem sadu — umozliwiajace bezposrednie zastosowanie przepiséw
Konstytucji. Sad podzielit bowiem poglad Trybunatu Konstytucyjnego, ze bezposrednie
stosowanie Konstytucji nie moze by¢ rozumiane jako tozsame z upowaznieniem sadéw do
odmowy zastosowania przepisOw obowiazujacej ustawy (w tym wypadku kodeksu
wykroczen), zamiast skierowania odpowiedniego pytania prawnego do Trybunalu
Konstytucyjnego (zob. wyrok TK z 28 listopada 2001 r., sygn. K 35/01, OTK ZU nr
8/2001, poz. 255).

1.4. Konfrontujac pytanie prawne z przestankami wynikajacymi z art. 193
Konstytucji, Trybunal Konstytucyjny wuznal, ze istnieje zalezno$¢ pomigdzy
postgpowaniem toczacym przed Sadem Rejonowym dla Warszawy-Srodmiescia a
odpowiedzia Trybunalu Konstytucyjnego na sformulowane pytanie prawne (zwiazek
funkcjonalny wymagany na tle art. 193 Konstytucji). Sad przedstawiajacy Trybunatowi
pytanie o zgodnos$¢ aktu normatywnego nizszego rz¢du z aktem majacym wyzsza rangg w
hierarchicznie zbudowanym systemie prawnym moze jako przedmiot pytania prawnego
wskaza¢ kazdy przepis, ktoérego wykorzystanie jest uzasadnione w celu rozstrzygnigcia
poszczegolne] sprawy w procesie interpretacji i stosowania prawa (zob. wyrok z 30
pazdziernika 2006 r., sygn. P 10/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 128, z 15 maja 2007 r.,
sygn. P 13/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 57). Trybunat, doprecyzowujac przytoczone
stanowisko, stwierdzit, ze przedmiotem pytania prawnego moze by¢ tylko taki przepis,
ktérego wyeliminowanie z porzadku prawnego w wyniku wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego wywrze wpltyw na tre§¢ rozstrzygnigcia sprawy, w ktorej przedstawiono
pytanie prawne. Niewatpliwie wplyw na tre$¢ rozstrzygnigcia sprawy przez sad ma takze
wyrok Trybunatu o formule zakresowej. Sad pytajacy okreslit skutki dla toczacego sig
przed nim postgpowania ewentualnego stwierdzenia, ze art. 52 § 1 pkt 2 k.w., w zakresie
wskazanym przez ten sad, jest niezgodny z art. 57 Konstytucji i art. 11 Konwencji o
ochronie praw cztowieka 1 podstawowych wolnos$ci, sporzadzonej w Rzymie w dniu 4
listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284; dalej: Konwencja).

Majac na uwadze range problemu (jedna z podstawowych wolno$ci politycznych,
normowanych w Konstytucji, pozostajaca w Scistym zwiazku ze swoboda dyskursu
publicznego), a takze przekonanie sadu pytajacego, iz nie ma on innego instrumentu
prawnego, usuwajacego dylemat konstytucyjny, niz ewentualne stwierdzenie
niekonstytucyjnosci badanej normy, Trybunal Konstytucyjny uznat za celowe
przeprowadzenie kontroli konstytucyjnosci in merito.
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2. Problem konstytucyjny.

2.1. Sad zadajacy pytanie prawne ma watpliwosci, czy art. 52 § 1 pkt 2 k.w. jest
zgodny z art. 57 Konstytucji i art. 11 Konwencji.

Sad nie kwestionuje zasadno$ci wprowadzenia obowiazku zawiadamiania
odpowiednich organow o planowanym zgromadzeniu (notyfikacja). Uwaza natomiast, ze
penalizacja zachowan okreslonych w art. 52 § | pkt 2 k.w. — jesli chodzi o zgromadzenia
spontaniczne, pod naciskiem czasu, 1 niemozno$¢ realizacji celu zgromadzenia bez
ominigcia obowiazku notyfikacyjnego — bedac aktem represji, jest jednocze$nie wyrazem
nieuzasadnionego ograniczenia konstytucyjnej wolnosci zgromadzania si¢. Niedopetnienie
obowiazku (w wypadku zgromadzen spontanicznych) zawiadomienia odpowiedniego
organu o organizowanym pokojowym zgromadzeniu (w ogdle lub z uchybieniem
ustawowemu terminowi 3 dni poprzedzajacych zgromadzenie) nie powinno — zdaniem
sadu — rodzi¢ negatywnych konsekwencji (okreslonych w art. 52 § 1 pkt 2 k.w.) dla
organizatoréw owego zgromadzenia (oséb mu przewodniczacych), gdyz taka negatywna
konsekwencja — w wypadku pokojowego zgromadzenia, realizujacego jedna z
podstawowych wolnos$ci cztowieka — bylaby nadmiernie uciazliwa i niesprawiedliwa dla
jednostki, a nadto bytaby naruszeniem konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.

2.2. Problem konstytucyjny, kryjacy si¢ za pytaniem Sadu Rejonowego w
Warszawie, dotyczy zatem zakwestionowania penalizacji zaniechania obowiazku
notyfikacji zgromadzenia, i to tylko w wypadku, gdy chodzi o zgromadzenia spontaniczne,
usprawiedliwione nagloscia potrzeby demonstracji. Artykut 52 § 1 pkt 2 k.w. przewiduje
karalno§¢ za zwotanie zgromadzenia bez wymaganego zawiadomienia albo
przewodniczenie takiemu zgromadzeniu — bez réznicowania charakteru zgromadzenia
(demonstracja dyktowana nagla potrzeba, demonstracja ,,zwyklta”). Penalizacja dotyka
zatem jedynie inicjatorOw 1 organizatorow — nie za$ 0sOb uczestniczacych w takim
zgromadzeniu. Ograniczajac przy tym zakres watpliwosci do sytuacji wystepujacej na tle
stanu faktycznego sprawy, sad odnosi pytanie o konstytucyjnos¢ tylko do wypadku, gdy
naglo$¢ wydarzenia, w zwiazku z ktorym zwoluje si¢ zgromadzenie, uniemozliwia
spelnienie obowiazku notyfikacji. W takim wypadku cel zgromadzenia, majac charakter
terminowy, jest nie do pogodzenia z nieuchronnym uplywem czasu, zwiazanym z
realizacja notyfikacji w terminie 3 dni poprzedzajacych zgromadzenie. Poza zakresem
pytania pozostaja pozostate wypadki zgromadzen zwotanych bez notyfikacji, tj. takich,
gdy o jej zaniechaniu nie decydowalta naglo$¢ majaca zwiazek z terminowym celem
demonstracji (lecz np. niedbalstwo organizatoréw). Zastrzezenia sadu co do
konstytucyjnosci dotycza tylko zgromadzenia, ktérego wczesniejsze zgloszenie nie byto
mozliwe z przyczyn niezaleznych od organizatora. W wypadku niedbalstwa penalizacja
organizatoréw (przewodniczacych) zgromadzenia spontanicznego nie budzi zastrzezen
sadu pytajacego.

Problem konstytucyjny dotyczy zatem nie kwestii ewentualnego niedopuszczenia
do demonstracji nielegalnych i nie konsekwencji zgromadzen zakazanych, lecz sankcji
zwiazanych z brakiem notyfikacji, na wypadek odbycia si¢ zgromadzenia spontanicznego,
i to sankcji dotykajacych tylko organizatoréw/przewodniczacych, nie za§ karania
»szeregowych” uczestnikéw zgromadzen spontanicznych czy zakazanych.

3. Wolno$¢ zgromadzania sig.

3.1. Wolno$¢ zgromadzen jest jednym z istotnych elementoéw wspolczesnego
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standardu panstwa demokratycznego w sferze podstawowych praw 1 wolnosci
obywatelskich. W $wietle przepisu art. 57 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Art. 57 Konstytucji zostat
zamieszczony w czg$ci rozdziatu 11, zatytutowanej ,,Wolnosci 1 prawa polityczne”. Takie
umiejscowienie wiaze si¢ ze szczegdlnym znaczeniem tej wolnosci zgromadzen dla sfery
zycia politycznego. Konstytucyjne pojecie zgromadzenia (i konstytucyjna ochrona)
obejmuje jednak nie tylko zgromadzenia o charakterze politycznym. Artykut 57
Konstytucji gwarantuje wolno$¢ zgromadzen politycznych, innych zgromadzen
publicznych, a takze zgromadzen prywatnych, niezwiazanych ze sfera zycia publicznego.
Ochrona konstytucyjna rozciaga si¢ zarOwno na zgromadzenia w pomieszczeniach
zamknigtych jak i na zgromadzenia na otwartej przestrzeni, w tym m.in. na zgromadzenia
na drogach publicznych (zob. wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., sygn. K. 34/99, OTK ZU nr
5/2000, poz. 142).

Sad pytajacy, oprocz art. 57 Konstytucji, wskazal jako wzorzec badania
zakwestionowanego przepisu takze art. 11 Konwencji. Wolno$¢ zgromadzen zostata ujgta
w Konwencji razem z wolno$cia stowarzyszania sig, jako prawo kazdego do ,,swobodnego,
pokojowego stowarzyszania si¢, wlacznie z prawem tworzenia zwiazkow zawodowych i
przystgpowania do nich dla ochrony swoich interesow”.

3.2. Na pojecie zgromadzenia sktadaja si¢ dwa zasadnicze elementy: zebranie co
najmniej kilku oséb w jednym miejscu oraz psychiczny zwiazek pomigdzy zebranymi
osobami. Dla definicji zgromadzenia istotne znaczenie ma to, ze zwiazek zachodzacy
migdzy osobami bioracymi w nim udziatl wynika z checi wymiany opinii lub pogladow
(zob. P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 14 i n.).
Precyzyjne ustalenia zakresu analizowanego pojgcia w oparciu o przedstawione kryteria
moze sprawia¢ trudnos$ci. Nie podlega jednak dyskusji, Ze termin ,,zgromadzenie” uzyty w
art. 57 Konstytucji obejmuje swoim zakresem zebrania majace na celu wspdlne obrady lub
wspolne wyrazenie pogladow.

3.3. Trybunal Konstytucyjny wypowiadal si¢ juz na temat wolnosci zgromadzen.
W zwiazku z zarzutami sformutowanymi w pytaniu prawnym Trybunal Konstytucyjny
uznat za celowe przypomnienie wcze$niejszych pogladéw dotyczacych rozumienia
wolnosci zgromadzen, jej funkcji i zasad realizacji.

W wyroku z 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04 (OTK ZU nr 10/A/2004, poz.
105), Trybunat Konstytucyjny wskazat zasadnicze cechy wolnosci zgromadzen,
rozumianej jako powszechnie uznany standard wspotczesnego panstwa demokratycznego.

3.3.1. Zgromadzenie publiczne ma charakter okazjonalny, co rzutuje na charakter
wigzi wystepujacej migdzy jego uczestnikami. To rézni zgromadzenie od stowarzyszenia,
ktore zaklada istnienie wzglednie trwatych relacji migedzy jego cztonkami. Zgromadzenie
nie tworzy trwalej wigzi migdzy jego uczestnikami; pozostaja oni grupa ludzi
anonimowych. W stowarzyszeniu, a takze podczas wszelkich zgromadzen czy zebran o
charakterze prywatnym, ustalenie tozsamosci osoby uczestniczacej jest czyms oczywistym
lub co najmniej czym$§ w pelni dopuszczalnym i mozliwym, natomiast uczestnictwo w
zgromadzeniu publicznym nie jest okreslone imiennie. Uczestnictwo w zebraniu
prywatnym jest nominatywne i osobiste; a w zgromadzeniu publicznym — anonimowe. Tak
pojmowany anonimowy charakter uczestnictwa w zgromadzeniu publicznym jest waznym
elementem tre§ci normatywnej konstytucyjnej wolno$ci zgromadzen, jest przejawem
wolnosci, z ktorej jednostka (obywatel) moze skorzystacé.
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Zgromadzenie publiczne, cho¢ jest okazjonalne, nie jest jednak przypadkowym
zgrupowaniem o0sOb, lecz zgromadzeniem intencjonalnym, zwolanym przez jego
organizatorow; ma swoj konkretny cel, ktorym jest wyrazenie opinii lub idei albo tez
obrona okre§lonych interesow przez jego uczestnikow. Inaczej wigc niz w sytuacji
przypadkowo zebranej grupy ludzi badz oso6b zebranych np. podczas spektaklu teatralnego
czy seansu filmowego, konieczne jest minimum organizacji zgromadzenia oraz istnienie
organizatora, przedstawienie celu i ustalenie miejsca zgromadzenia. Wiaze si¢ tez z
konieczno$cia zgtoszenia tego zamiaru odpowiednim organom wtadzy publicznej (por. L.
Wisniewski, Wolnos¢ zgromadzen w swietle prawa o zgromadzeniach, ,,Panstwo 1 Prawo”,
4/1991). Wynikajacy z normatywnej treSci wolnosci zgromadzenia publicznego,
regulowanej w ustawie zwyklej, okreslony wyzej, anonimowy charakter uczestnictwa nie
dotyczy wigc organizatorow zgromadzenia, ktorzy notyfikujac zgromadzenie ujawniaja
swoja tozsamos$¢, w celu wskazania adresata ewentualnych powinnosci i
odpowiedzialnosci.

Trybunal zwrécit tez w swym orzecznictwie uwage, ze fundamentalna cecha
demokratycznego standardu wolno$ci  zgromadzenia jest pokojowy charakter
zgromadzenia i tylko takie zgromadzenia korzystaja z konstytucyjnej ochrony. Pokojowy
charakter zgromadzenia winien by¢ oceniany zaréwno w $wietle zalozonego celu,
zamiarOw organizatorow zgromadzenia, jak i na podstawie przebiegu zgromadzenia.
Zasadniczymi elementami tre$ci normatywnej konstytucyjnej wolno$ci zgromadzen
publicznych sa: pokojowy charakter zgromadzen, anonimowos¢ uczestnikdw zgromadzen
publicznych i brak wigzéw organizacyjnych mi¢dzy nimi, a takze migdzy organizatorem
zgromadzenia i jego uczestnikami (zob. sygn. Kp 1/04).

3.3.2. Zgromadzenie jako forma szczegoélnego sposobu wyrazania pogladow,
przekazywania informacji 1 oddzialywania na postawy innych osob jest niezwykle waznym
srodkiem komunikacji migdzyludzkiej, w sferze zard6wno publicznej, jak i prywatnej, oraz
forma uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji — rdwniez w sprawowaniu
wiadzy w demokratycznym spoteczenstwie (zob. wyrok TK z 18 stycznia 2006 r., sygn. K
21/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 4). Celem wolnosci zgromadzen jest nie tylko
zapewnienie autonomii i1 samorealizacji jednostki, ale roéwniez ochrona procesow
komunikacji spotecznej niezbgdnych dla funkcjonowania demokratycznego spoleczenstwa.
U jej podstaw znajduje si¢ interes publiczny. Wolno$¢ zgromadzen stanowi warunek i
konieczna czg$¢ sktadowa demokracji, a takze przestanke¢ korzystania z innych wolnosci 1
praw czlowieka zwiazanych ze sfera zycia publicznego (zob. sygn. K. 34/99). Totez
Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze zgromadzenia stanowia zasadniczy element
wyrazania demokratycznej opinii publicznej, stwarzajac mozliwo$¢ wptywu na proces
polityczny, umozliwiajac krytyke i protest, tworzac tym samym czg$¢ skladowa procesu
deliberacyjnej demokracji bezposredniej. Wolnos¢ zgromadzen jako postaé prowadzenia
debaty publicznej, $rodek artykulacji interesow 1 pogladéw, instrument ochrony
mniejszosci, podnosi poziom legitymacji i akceptacji rozstrzygnie¢ podejmowanych przez
organy przedstawicielskie i podporzadkowany im aparat administracyjno-wykonawczy.

W powolanym wyroku z 18 stycznia 2006 r. Trybunal Konstytucyjny zwrécit tez
uwage, jak wazna dla porzadku politycznego 1 spolecznego i1 przede wszystkim
mechanizmu przedstawicielskiego jest funkcja stabilizacyjna zgromadzen. Polega ona na
tym, ze publicznie zostaja przedstawione i poddane analizie zrodia, przyczyny i istota
niezadowolenia, czy tez wyrazona jest krytyka lub negacja obowiazujacego porzadku
prawnego lub spotecznego. Wolno$¢ zgromadzen spetnia zatem istotng rol¢ mechanizmu
wczesnego ostrzegania, ukazujac organom przedstawicielskim i opinii publicznej
potencjalne 1 juz istniejace zrodla napigé, ograniczenia mechanizméw 1 efektow
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integracyjnych, i umozliwia odpowiednio wczesna korekte polityki (por. M. Kloepfer,
Versammlungsfreiheit, [w:] Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
red. J. Isensee, P. Kirchhof, Heidelberg 1989, s. 744).

3.3.3. Dzigki zgromadzeniom zwigksza si¢ — takze przez funkcje kontrolne i
opiniotworcze medidow — mozliwos¢ oddzialywania organizacji i grup spotecznych na
zycie publiczne. Zgromadzenia tworza organizacyjne 1 funkcjonalne formy realizacji
konstytucyjnej wolnosci stowa i wolnosci przekazywania i otrzymywania rdéznorodnych
tresci, ktoére bez konstytucyjnych gwarancji wolnosci zgromadzen nie miatyby takiej
szansy dotarcia do adresatoéw. Gwarantowany jest bowiem w ten sposob podstawowy dla
demokracji mechanizm konfrontacji réznych, kontrowersyjnych stanowisk, pogladow i
idei, ktore czgsto nie znajduja zrozumienia u wigkszosci spoteczenstwa.

3.3.4. Wolnos¢ zgromadzen nalezy do podstawowych politycznych praw
cztowieka. Podmiotem tego prawa jest jednostka, a trescia m.in. mozliwo$¢ rozwoju
osobowosci, wspolnie z innymi, takze wowczas gdy rozumienie rozwoju osobowosci nie
odpowiada innym podmiotom zycia publicznego czy aktualnie wykonujacym wiadze¢
publiczng przedstawicielom tej wladzy. To znaczy, ze wladza publiczna jest zobowiazana
do gwarancji realizacji tej wolnosci, niezaleznie od wyznawanych przekonan
partyjnopolitycznych, bo wolno$¢ zgromadzen jest wartoscia konstytucyjna, a nie
wartoscia okreslang przez demokratycznie legitymowana, w danym momencie sprawujaca
wiadze wigkszos$¢ politycznag (zob. sygn. K 21/05).

3.4. W sprawie o sygn. K 21/05 Trybunal Konstytucyjny sformutowat na podstawie
analizy orzecznictwa sadoéw polskich 1 Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (dalej:
ETPC) reguly, na ktorych opiera si¢ wspdlczesne rozumienie wolnosci zgromadzen.
Szczegolnego uwzglednienia podczas rozpatrywania niniejszej sprawy wymagaja
nastgpujace reguty:

— na organach wiladzy publicznej ciazy obowiazek zapewnienia ochrony grupom
organizujacym demonstracje i bioracym w nich udzial, bo tylko w ten sposéb mozna
realnie gwarantowac¢ wolno$¢ zgromadzen, bez wzgledu na stopien kontrowersyjnosci (ale
nie przekraczajac prawnie ustalonych zakazow gloszenia okreslonych pogladow, np.
wzywajacych do nienawi$ci rasowej czy propagujacych ideologi¢ faszystowska)
przedstawianych publicznie pogladéw 1 opinii;

— konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenia wolno$ci zgromadzen nie zawieraja w
sobie mozliwosci stosowania przez organy wtadzy publicznej wobec 0sob zachowujacych
si¢ pokojowo, srodkéw represyjnych po odbyciu zgromadzenia (oznacza to réwniez zakaz
stosowania $rodkéw represyjnych wobec uczestnikow zgromadzenia, ktorego odbycie si¢
zostalo zakazane, a nastgpnie zakaz ten uznany zostal za naruszajacy prawo o
zgromadzeniach czy inng regulacj¢ prawna bedaca podstawa wydanego zakazu);

— nie stanowi podstawy ograniczenia wolnosci zgromadzen wystepujaca w
praktyce niesymetrycznos¢ migdzy celami 1 rezultatami korzystania z wolnosci
zgromadzen a przypisywanymi im przez media i komentatoréw zycia publicznego (w tym
przedstawicieli wladzy publicznej) znaczeniami, funkcjami, celami czy intencjami
organizatoréw i uczestnikow;

— z konstytucyjna gwarancja wolno$ci zgromadzen wiaze si¢ zakaz odbierania tej
wolnos$ci przez wladze publiczne z powodu rdéznic §wiatopogladowych lub gdy gloszone
treSci sa niezgodne z systemem warto$ci reprezentowanych przez piastunéw wiladzy
publiczne;.
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4. Pokojowy charakter zgromadzenia jako przestanka jego konstytucyjnej ochrony.

4.1. Art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach definiuje zgromadzenie, a ust. 1 stanowi,
ze ,.kazdy moze korzysta¢ z wolnosci pokojowego zgromadzania si¢”. Przepis ustawy
nawiazuje tu jednoznacznie do brzmienia art. 57 Konstytucji, ktory zapewnia kazdemu
,wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich”. ,,Pokojowy”
charakter to immanentna cecha zgromadzen, bedacych realizacja konstytucyjnej wolnosci
zgromadzania si¢. Zgrupowanie ludzi niemajace pokojowego charakteru nalezatoby
traktowac¢ tak jak zbiegowisko; jako takie byloby prawnie nierelewantne. Jesli mialoby
charakter niebezpieczny w rozumieniu przepisow kodeksu karnego art. 254 k.k., mogtoby
powodowaé odpowiedzialno$¢ karna uczestnikow za czynny udzial w niebezpiecznym
zbiegowisku publicznym.

4.2. Pojgcie zgromadzenia pokojowego nalezy odnies¢ do zgromadzenia, ktore
musi przebiega¢ z poszanowaniem integralno$ci fizycznej oséb oraz mienia prywatnego i
publicznego. Pojecie ,,zgromadzenia pokojowego” wyklucza zatem stosowanie przemocy
oraz przymusu przez uczestnikow zgromadzenia, zaré6wno wobec innych uczestnikow
zgromadzenia, jak i wobec os6b trzecich oraz funkcjonariuszy publicznych.

4.3. Wymog ,pokojowosci” zgromadzenia jest wstgpnie weryfikowalny w
postepowaniu przed wlasciwym organem, ktoremu przedtozono stosowane zawiadomienie.
Niespelnienie tego warunku znajduje odzwierciedlenie w decyzji zakazujacej
zgromadzenia, ktéra moze by¢ wydana, gdy cel lub odbycie zgromadzenia sprzeciwiaja si¢
ustawie — Prawo o zgromadzeniach lub naruszaja przepisy ustaw karnych albo gdy odbycie
zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach. W istocie wigc kazde zgromadzenie podlega konstytucyjnej ochronie, o ile ma
charakter pokojowy. Nawet wigc zgloszone zgromadzenie, ktére utracilo pokojowy
charakter, nie byloby ,zgromadzeniem nielegalnym”, tylko ewentualnie np.
,hiebezpiecznym zbiegowiskiem”, ze wszystkimi tego konsekwencjami. Trafne jednak
wydaje si¢ stanowisko W. Kuleszy, Ze ,,nie sam fakt zorganizowania si¢ zgromadzonych
0s0b wytacza mozliwos¢ uznania ich za zbiegowisko, lecz cel tego zorganizowania. Jezeli
jednym z celéw podporzadkowania si¢ zgromadzonych w miejscu publicznym wspdlnym
normom, majacym okresla¢ ich zachowania, jest zapewnienie nienaruszania przez nich
dobr, ktorych ochronie stuzy stan bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego, wowczas cel
takiego zorganizowania si¢ wyklucza prawna oceng zgromadzonych o0sob jako tworzacych
zbiegowisko. A contrario, jezeli celem zgromadzenia si¢ w miejscu publicznym jest
zbiorowe naruszenie dobr prawem chronionych, przyja¢ nalezy, ze zgromadzenie takie
stanowi publiczne zbiegowisko, cho¢by miato ono charakter zorganizowany” (zob. W.
Kulesza, Demonstracja. Blokada. Strajk. Granice wolnosci zgromadzen i strajku w polskim

prawie karnym na tle prawa niemieckiego, Acta Universitatis Lodziensis, £0dZ 1991, s.
26-27).

5. Ograniczenie wolnosci zgromadzen.

5.1. Wolno$¢ zgromadzen nie jest wolno$cia nieograniczona. Art. 57 zdanie drugie
Konstytucji przewiduje mozliwos$¢ jej ograniczenia w drodze ustawy. Nie znaczy to
jednak, ze ustawodawca moze w dowolny sposéb decydowac o tredci i zakresie ograniczen
wolno$ci zgromadzen. Przepis ten nie wylacza bowiem stosowania art. 31 ust. 3
Konstytucji, ktory mowi o koniecznos$ci zachowania przez ustawodawce zwyktego miary
w ograniczeniach konstytucyjnych wolnosci 1 praw. Ograniczenia zatem po pierwsze —
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moga by¢ ustanowione tylko w ustawie, po drugie — moga by¢ ustanowione tylko wtedy
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony wskazanych wartosci
(bezpieczenstwo panstwa lub porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych 0sob), po trzecie — nie moga naruszac istoty
danej wolnosci lub prawa.

Wymog ,koniecznosci w demokratycznym panstwie” oznacza — zgodnie z
utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego — nakaz zachowania zasady
proporcjonalno$ci. Z zasady tej wynika nakaz : 1) stosowania srodkdéw, ktoére umozliwiaja
skuteczng realizacje zamierzonych celow; 2) stosowania $rodkoéw niezbednych, tzn.
srodkdw najmniej uciazliwych dla jednostki; 3) zachowania odpowiedniej proporcji
migdzy korzyscia, ktdra przynosza zastosowane $rodki, a cigzarem nalozonym na
jednostke. Ograniczenia wolnos$ci zgromadzef,, ustanawiane na podstawie art. 57 zdanie
drugie Konstytucji musza spetnia¢ wszystkie wymienione wymogi konstytucyjne, zawarte
w art. 31 ust. 3 (zob. wyrok o sygn. K. 34/99).

Test konieczno$ci ograniczenia, w wypadku konstytucyjnej wolnos$ci zgromadzen,
musi uwzglednia¢ funkcje zgromadzen jako narzedzia demokratycznego dyskursu.
Wolno$¢ zgromadzen, podobnie jak wolnos¢ prasy (podniesiona wszak w art. 14
Konstytucji do rangi zasad ustrojowych), jest jednym z fundamentéw demokratycznego
spoteczenstwa i stanowi jeden z warunkow jego prawidtowego rozwoju, jak réwniez — juz
jako konstytucyjne prawo podstawowe — warunek samorealizacji kazdego czltowieka.
Wolnosci, w ramach ktéorych odbywa si¢ dyskurs publiczny, sa gwarantem ustroju
demokratycznego opartego na poszanowaniu praw mniejszosci, umozliwiaja pluralistyczna
deliberacje publiczna, a takze obieg informacji i krytyke spoleczna, utrudniaja manipulacje
prawem 1 jego stosowaniem. Wolno$¢ zgromadzen (podobnie jak wolno§¢ komunikacji
medialnej) shuzy krytyce spotecznej i1 przejrzystosci w zyciu publicznym. Takze
sprowokowanie dyskusji o waznym problemie poruszajacym opini¢ spolteczng oraz
spowodowanie reakcji oficjalnej wladz (np. dochodzenia) jest gldéwnym zadaniem
zgromadzen, podobnie jak komunikacji medialnej. Kazde zabranie glosu shluzace
powstawaniu i sprawnemu funkcjonowaniu dobrze poinformowanego spoteczenstwa,
zdolnego podejmowac swiadome decyzje dotyczace kwestii majacych wptyw na problemy
spoteczne, jest dyskusja o spolecznym znaczeniu. Konieczne jest zatem, aby niezbg¢dne
ograniczenia wolno$ci zgromadzen, w imi¢ ochrony jednostki, nie prowadzilty do
zamrozenia debaty spotecznej i wymuszonego milczenia o nieujawnionych zjawiskach.
Dlatego ocena proporcjonalnos$ci ograniczen wolnosci zgromadzen musi by¢ prowadzona z
uwzglednieniem surowych kryteriow ,,niezbgdno$ci” ograniczenia.

5.2. Ograniczenie sfery wolnosci zgromadzen na poziomie ustawowym mozna
odnalez¢ nie tylko samej w ustawie o zgromadzeniach, ale takze w prawie drogowym 1i, jak
wskazuje pytanie prawne, w prawie wykroczen.

Artykut 2 prawa o zgromadzeniach nawiazuje do podstawowych wartosci
konstytucyjnych, ktére moga by¢ przestankami ograniczenia wolnosci zgromadzenia:
ochrona bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku publicznego, ochrona zdrowia lub
moralnosci publicznej albo praw lub wolnos$ci innych os6b. W efekcie nowelizacji ustawy
dodano takze jako przestankg ograniczenia wolno$ci zgromadzen konieczno$¢ ochrony
Pomnikéw Zaglady w rozumieniu ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenow bytych
hitlerowskich obozéw zagtady (Dz. U. Nr 41, poz. 412). Ta szczegdbtowo wymieniona
przestanka miesci si¢ w istocie w konstytucyjnej wartosci ochrony moralno$ci publiczne;j,
wymienionej rdwniez w art. 31 ust. 3 Konstytucji jako jedna z przestanek ograniczenia
korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci.



16

Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. Kp 1/04, stwierdzit, ze art. 2 prawa o
zgromadzeniach odpowiada uznanym standardom demokratycznym zawartym w
ratyfikowanych przez Polsk¢ umowach miedzynarodowych. Przepis art. 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. (Dz. U. z 1977 .
Nr 38, poz. 167; dalej: Pakt) wskazuje, ze ustawowe ograniczenia wolnosci zgromadzen
musza by¢ konieczne i moga by¢ ustanawiane w interesie bezpieczenstwa panstwowego
lub publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralnosci
publicznej albo praw i wolnosci innych o0s6b. Podobnie sformulowane standardy
ograniczenia wolnosci zgromadzen przewiduje Konwencja, w ktérej w art. 11, oprécz
wymienionych wyzej przyczyn okreslonych w art. 21 Paktu, wymienia si¢ réwniez
»ochrong porzadku i zapobieganie przestgpstwu”, a ponadto wskazuje na mozliwos¢
ograniczen w korzystaniu z wolno$ci zgromadzen 1 wolnosci stowarzyszania si¢ (tutaj te
wolno$ci ujete sa wspdlnie) przez ,,cztonkdéw sit zbrojnych, policji lub administracji
panstwowe;j”.

5.3. Kolejny przepis prawa o zgromadzeniach — art. 3 wust. 2 ogranicza
konstytucyjna wolno$¢ zgromadzen, zakazujac uczestnictwa w zgromadzeniach osobom
posiadajacym przy sobie ,,bron, materialy wybuchowe lub inne niebezpieczne narzgdzia”.
To ograniczenie wolnosci zgromadzen nie budzi watpliwos$ci (takze w $wietle standardow
migdzynarodowych — por. art. 11 Konwencji). Dopuszczenie do uczestnictwa w
zgromadzeniu publicznym takich oséb stanowitoby powazne zagrozenie dla pokojowego
charakteru zgromadzenia, a w rezultacie dla warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

6. Obowiazek notyfikacji.

6.1. Z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy odrgbnego omodwienia wymaga
szczegolne ograniczenie wolnosci zgromadzen, jakim jest obowiazek notyfikacji
zgromadzenia. Niedochowanie tego wymogu skutkuje bowiem odpowiedzialnoscia
przewidziang w kwestionowanym na tle niniejszej sprawy art. 52 § 1 pkt 2 k.w.

Sposrod istniejacych dwoch modeli — zgloszenie 1 zezwolenie — polski
ustawodawca w prawie o zgromadzeniach z 1990 r. przyjat model zgloszenia
(zawiadamiania, czyli notyfikacji). Ustawodawca uznal, ze jest to model w najpelniejszy
sposob  odpowiadajacy istocie regulacji wolno$ci zgromadzen jako wolnoS$ci
konstytucyjne;.

W wyroku w sprawie o sygn. K. 34/99, Trybunal Konstytucyjny podnidst, ze
ustawodawca, wyznaczajac granice praw wolnosciowych, stoi przed konieczno$cia wyboru
metody regulacji tych praw. Moze on postuzy¢ si¢ m.in. metoda regulacji polegajaca na
wyznaczeniu granic wolnosci oraz ustanowieniu sankcji karnych za przekroczenie tych
granic. Przy przyjeciu takiego rozwiazania jednostka, podejmujac okreslona dziatalnose,
nie musi zawiadamia¢ organéw administracji, ani tym bardziej ubiega¢ si¢ o ich
zezwolenie, musi jednak liczy¢ si¢ z tym, Ze w razie naruszenia prawa zostana wobec niej
zastosowane sankcje karne. Ustawodawca moze nakaza¢ jednostce zawiadomienie organu
administracji publicznej o podjeciu badZz o zamiarze podjecia okreslonej dziatalnos$ci, a
jednoczesnie przyznaé temu organowi kompetencj¢ do wydania zakazu tej dziatalno$ci w
scisle okreslonych wypadkach. Ustawa moze rowniez uzalezni¢ podjgcie okreslonej
dziatalnosci od uzyskania zezwolenia organu administracji publicznej. Nalezy podkreslic,
ze ocena, ktore $rodki sa odpowiednio skuteczne dla realizacji okreslonych celow, nalezy
przede wszystkim do ustawodawcy. Ustawodawca dysponuje swoboda wyboru systemu
regulacji praw wolno$ciowych. Do Trybunalu Konstytucyjnego nalezy kontrola, czy
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zastosowane $rodki nie naruszaja wymagan konstytucyjnych, w tym zachowania zasady
proporcjonalnosci.

6.2. Zgromadzenia organizowane na otwartej przestrzeni dostgpnej dla
nieokreslonych imiennie 0so6b wymagaja zatem w Polsce uprzedniego zawiadomienia
organu gminy wlasciwego ze wzglgdu na miejsce zgromadzenia (art. 6 ust. 1 prawa o
zgromadzeniach). Organizator zgromadzenia publicznego zawiadamia organ gminy w taki
sposob, aby wiadomos$¢ o zgromadzeniu dotarta nie pdzniej niz na 3 dni, a najwczesniej 30
dni przed data zgromadzenia (art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach).

W prawie o zgromadzeniach nie okre$lono formy, w jakiej ma by¢ dokonane
zawiadomienie o zgromadzeniu. Zastosowanie znajduje tu wigc art. 63 ustawy z dnia 14
czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz.
1071, ze zm.), zgodnie z ktorym podania (zadania, wyjasnienia, odwotania, zazalenia)
moga by¢ wnoszone pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty
elektronicznej albo za pomoca formularza umieszczonego na stronie internetowe;j
wlasciwego organu administracji publicznej, umozliwiajacego wprowadzenie danych do
systemu teleinformatycznego tego organu, a takze ustnie do protokotu (zob. P. Suski,
Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2007, s. 173). Zawiadomienie powinno
zawiera¢ nastgpujace dane: 1) imig, nazwisko, date urodzenia i adres organizatora oraz
nazwe 1 adres osoby prawnej lub innej organizacji, jezeli w jej imieniu organizuje on
zgromadzenie, 2) cel i program oraz jgzyk, w ktorym beda porozumiewac si¢ uczestnicy
zgromadzenia, 3) miejsce 1 datg, godzing rozpoczgcia, planowany czas trwania,
przewidywana liczbg uczestnikéw oraz projektowana trasg przejscia, jezeli przewiduje si¢
zmiang¢ miejsca W czasie trwania zgromadzenia, 4) okreS$lenie planowanych przez
organizatora $rodkow shuzacych zapewnieniu pokojowego przebiegu zgromadzenia oraz
srodkdw, o ktorych dostarczenie zwraca si¢ do organu gminy (art. 7 ust. 2 prawa o
zgromadzeniach). Art. 8§ prawa o zgromadzeniach wymienia wypadki, w ktérych organ
gminy zakazuje zgromadzenia, a wigc jezeli: 1) jego cel lub odbycie sprzeciwiaja si¢
ustawie (prawo o zgromadzeniach) lub naruszaja przepisy ustaw karnych, 2) odbycie
zgromadzenia moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach.

6.3. Wziagwszy pod uwage termin, w ktorym nalezy ztozy¢ zawiadomienie, oraz
tre$¢ zawiadomienia i mozliwos¢ wydania decyzji o zakazie zgromadzenia publicznego,
mozna doj$¢ do wniosku, ze celem notyfikacji (zgloszenia) jest nie tylko formalna
rejestracja zgromadzenia, ale przede wszystkim umozliwienie organom administracji
publicznej podjecie stosownych dziatan, z jednej strony mogacych zapobiec zwotaniu
zgromadzenia, ktérego cele sa sprzeczne z ustawa, z drugiej jednak strony (gdy nie
zachodza okolicznosci uzasadniajace zakaz zgromadzenia) — i to jest istotne na tle
niniejszej sprawy — zapewniajacych ochrong grupom organizujacym zgromadzenie i
bioracym w nim udzial. Ten gwarancyjny aspekt notyfikacji eksponuje roéwniez
orzecznictwo ETPC (zob. np. wyrok z 5 grudnia 2006 r. w sprawie Oya Ataman przeciwko
Turcji, skarga nr 74552/01, wyrok z 21 czerwca 1988 r. w sprawie Plattform ,,Arzte fiir das
Leben” przeciwko Austrii, skarga nr 10126/82).

Zwolnienie zgromadzen spontanicznych z powinnosci notyfikacji ograniczatoby
jednoczesnie dziatanie instrumentu gwarancyjnego, ochronnego, stuzacego realizacji
wolno$ci zgromadzen.

7. Zgromadzenia nielegalne a zgromadzenia nienotyfikowane.
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7.1. Brak zawiadomienia lub zlozenie go bez zachowania przewidzianych
ustawowo terminow albo bez uwzglednienia koniecznych jego elementdw nie moze
prowadzi¢ ,,automatycznie”, w oparciu o prowadzone a contrario wnioskowanie z art. 8
prawa zgromadzen, do zakazu zgromadzenia, traktowanego w takim wypadku jako
nielegalne. Za niedopuszczalno$cia takiego wnioskowania przemawiaja argumenty natury
systemowej 1 celowosciowej (zob. P. Czarny, B. Nalezinski, op.cit., s. 81), ktore Trybunat
Konstytucyjny podziela.

Interpretacja przepisOw ograniczajacych wolno$¢ zgromadzen (a wigc i
sformutowanych w art. 2 prawa o zgromadzeniach wszelkich zakazéw w tej dziedzinie)
winna spetnia¢ warunek niezbgdnos$ci (koniecznos$ci) w demokratycznym panstwie, aby
nie dopusci¢ do ekscesywnego (nieproporcjonalnego) uszczerbku dla istnienia i
funkcjonowania prawa do zgromadzania si¢ jako prawa konstytucyjnego. Niezgloszenie
zgromadzenia organowi gminy stanowi samo w sobie wylacznie naruszenie przepisow
porzadkowych (wymogdéw proceduralnych). Uchybienie notyfikacji nie moze jednak
powodowa¢ tak daleko idacej ingerencji wiadzy publicznej, aby samo ,odbycie si¢”
takiego nienotyfikowanego (notyfikowanego nieprawidlowo) zgromadzenia uzasadniato
traktowanie go jako zgromadzenia zakazanego. Stosujac czysto jezykowa, formalna
wyktadni¢ art. 8§ prawa o zgromadzeniach, mozna byloby doprowadzi¢ do sytuacji, ze
organ gminy moglby potencjalnie zakaza¢ odbycia si¢ (a w konsekwencji i rozwigzac)
kazdego spontanicznego zgromadzenia tylko ze wzgledu na brak zawiadomienia (tamze, s.
82). Przyjecie, ze brak zawiadomienia kwalifikuje zgromadzenie jako nielegalne,
oznaczatoby ponadto ograniczenie konstytucyjnej wolnosci organizowania zgromadzen
pokojowych tylko do zgromadzen planowanych i organizowanych po zawiadomieniu
wiasciwego organu. Taka interpretacja, wykraczajaca poza ramy ograniczen koniecznych
w panstwie demokratycznym, w ocenie Trybunatu, nie bytaby zgodna z Konstytucja.

ETPC wyraznie uznaje, ze uchybienie obowiazkowi notyfikacji nie jest
wystarczajaca (proporcjonalng) przestanka uznania zgromadzenia za nielegalne (wyrok
ETPC z 17 lipca 2007 r. w sprawie Bukta 1 inni przeciwko Wegrom, nr 25691/04).
Trybunatl Konstytucyjny poglad ten podtrzymuje; skoro wszelkie (poza nieposiadajacymi
cechy manifestacji pokojowej) zgromadzenia pozostaja pod ochrong art. 57 Konstytucji,
niespelnienie przestanki notyfikacji nie moze prowadzi¢ do uznania zgromadzenia za
wyjete spod ochrony konstytucyjne;j.

7.2. Za zgromadzenia nielegalne w $wietle prawa polskiego mozna uznaé: 1)
zgromadzenie zakazane na podstawie art. 8 prawa o zgromadzeniach, 2) zgromadzenia
rozwigzane na podstawie art. 10 ust. 5 lub art. 12 ust. 1 prawa o zgromadzeniach, 3)
zgromadzenia zwotane z naruszeniem ustaw szczeg6lnych (np. ustawy z dnia 29 sierpnia
2002 r. o stanie wojennym oraz o kompetencjach Naczelnego Dowodcy Sit Zbrojnych 1
zasadach jego podlegtosci konstytucyjnym organom Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U Nr
156, poz. 1301, ze zm.), ustawy z dnia 21 czerwca 2002 r. o stanie wyjatkowym (Dz. U. Nr
113, poz. 985, ze zm.), ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2007 r. Nr 190,
poz. 1360). Natomiast zgromadzenia niezarejestrowanego (brak notyfikacji) nie mozna
utozsamia¢ ze zgromadzeniem zakazanym (nielegalnym). Taki zabieg kwalifikacyjny nie
jest dopuszczalny nie tylko na plaszczyznie konstytucyjnej (o czym wyzej, z uwagi na
zasade proporcjonalnos$ci ograniczenia), ale nawet na tle ustawy zwyklej, przy
wykorzystaniu tradycyjnych metod wykladni. Argumentu w tym zakresie dostarcza
literalne brzmienie art. 52 § 1 pkt 2 k.w. Przepis ten bowiem oddzielnie wymienia (z
punktu widzenia objecia ich penalizacja) przewodniczenie zgromadzeniom niezgltoszonym
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1 zgromadzeniom zakazanym. Jasne jest zatem, ze ustawodawca zwykly rozdziela te dwie
kategorie.

7.3. Jezeli zgromadzenie miato charakter pokojowy, nie powodowalo zagrozenia
bezpieczenstwa ani porzadku publicznego 1 nie zostato rozwiazane przez odpowiedni
organ, nalezy uzna¢ legalno$¢ takiego zgromadzenia. Oceny legalnosci nalezy bowiem
dokonywaé¢ przede wszystkim na podstawie uprawnien wynikajacych z normy
konstytucyjnej, a nie tylko z przepisu proceduralnego (zob. trafnie A. Bodnar, M.
Ziotkowski, Zgromadzenia spontaniczne, ,,Panstwo 1 Prawo”, z. 5/2008, s. 48). Wloski
Trybunat Konstytucyjny wskazal, Zze niewypelienie obowiazku notyfikacji nie skutkuje
automatycznie nielegalnoscia zgromadzenia, poniewaz samo zawiadomienie nie jest
warunkiem legalno$ci zgromadzenia, jest jedynie obowiazkiem administracyjnym. Jego
brak lacznie z wystapieniem przestanek zwiazanych z niedochowaniem bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego moze dopiero uzasadnia¢ uznanie zgromadzenia za nielegalne
(tamze, s. 41). Takze Trybunat Konstytucyjny Austrii w orzeczeniu z 30 listopada 1995 r.
(sygn. akt B 2229/94) stwierdzil, ze rowniez zgromadzenia spontaniczne, tj. takie, ktorych
terminowe zgloszenie jest niemozliwe bez zagrozenia dla celu takiego zgromadzenia,
nalezy kwalifikowac jako zgromadzenie w rozumieniu ustawy — Prawo o zgromadzeniach.
Samo niedopetnienie obowiazku zgloszenia nie usprawiedliwia jednak rozwiazania
zgromadzenia. Rozwiazanie musi by¢ konieczne z jednego z powodéw wymienionych w
art. 11 ust. 2 EKPC (zob. strona htt/://www. ris2/bka/gv.at/Vfgh).

8. Zgromadzenia spontaniczne — rezim prawny.

8.1. Zgromadzenia spontaniczne nie zostaly wyréznione w Polsce szczegdlna
regulacja prawna ani w Konstytucji, ani na poziomie ustawowym. W doktrynie prawnej
oprocz innych podziatow zgromadzen wyroznia sig, w zaleznosci od sposobu, w jaki
zgromadzenie doszto do skutku, zgromadzenia zorganizowane, spontaniczne oraz tzw.
nagle (zob. P. Czarny, B. Nalezinski, op.cit., s. 16). Zgromadzenia zorganizowane maja
miejsce wtedy, gdy zostaly wczes$niej przygotowane i dopelniono wszelkich wymogow
formalnych koniecznych dla ich przeprowadzania, tj. zgloszono je z odpowiednim
wyprzedzeniem (notyfikacja) lub uzyskano stosowne zezwolenie (jezeli dany system
prawny taka powinno$¢ przewiduje, co jednak nie wystepuje w obecnym polskim systemie
prawa o zgromadzeniach). Zgromadzenia spontaniczne to zgrupowania 0sOb
nieprzygotowane wczesniej, ktore w sposdéb niezaplanowany przeksztalcity si¢ w
zgromadzenie. Zgromadzenia nagle obejmuja roéwniez zgromadzenia nieprzygotowane
wczesniej, wywotane naglym, niespodziewanym impulsem czy wydarzeniem i z tego
powodu w ogdle niepoddane formalnym procedurom albo poddane im zbyt p6zno.

W pismiennictwie zwraca si¢ jednak uwage na nieostro$¢ takiego rozréznienia z
uwagi na krzyzowanie si¢ znaczen slow: ,spontaniczny” 1 ,nagly”, proponujac
poprzestanic na podziale na zgromadzenia zaplanowane (zorganizowane z
wyprzedzeniem) oraz zgromadzenia spontaniczne (zorganizowane ,,na goraco”), czyli bez
uprzedniego zawiadomienia, w celu zaprotestowania na goraco i zajgcia stanowiska w
zwiazku z danym wydarzeniem ze sfery spotecznej lub politycznej (np. reakcja na
oswiadczenie polityka, niespodziewana wizyte zagranicznego goscia, uchwalenie ustawy
(zob. A Bodnar, M. Ziotkowski, op.cit, s. 38). Do kategorii zgromadzen spontanicznych
zalicza si¢ zgromadzenie, na tle ktorego doszto do zadania niniejszego pytania prawnego.

Wedlug sadu pytajacego, zgromadzenie spontaniczne to takie zgromadzenie,
ktérego wczesniejsze zgloszenie nie bylo mozliwe z przyczyn niezaleznych od
organizatora, a odbycie zgromadzenia w innym terminie byloby bezcelowe lub mato
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istotne z punktu widzenia debaty publicznej. Chodzi zatem o mozliwo$¢ uczestniczenia w
debacie publicznej w zwiazku z nagtymi, nieprzewidzianymi wydarzeniami.

Na gruncie ustawodawstwa polskiego tylko w jednym miejscu wspomina si¢ o
,»haglo$ci” zgromadzenia. Ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz. U. Nr 164, poz. 1365, ze zm.) przewiduje, ze pracownicy uczelni, doktoranci i
studenci maja prawo organizowania zgromadzen na terenie uczelni. Na zorganizowanie
zgromadzenia w lokalu uczelni niezbgdna jest zgoda rektora. O zamiarze zorganizowania
zgromadzenia organizatorzy zawiadamiaja rektora co najmniej na 24 godziny przed
rozpoczeciem zgromadzenia. W sytuacjach uzasadnionych nagtoscia sprawy rektor moze
przyja¢ zawiadomienie ztozone w krdotszym terminie (art. 230 ustawy). Zwraca uwagg fakt,
ze w tym wypadku termin notyfikacji zostal okre§lony znacznie bardziej elastycznie, z
uwzglednieniem temporalnego charakteru demonstracji (odbywanej zreszta na terenie
uczelni, co utatwia podjecie zabezpieczajacych dziatan), niz termin ogoélny, wskazany w
prawie o zgromadzeniach.

8.2. Sformulowane w ustawie — Prawo o zgromadzeniach rygory, zwiazane z
obowiazkiem zawiadamiania o planowanym zgromadzeniu, ograniczaja mozliwos¢
organizowania  zgromadzen publicznych w  pelni  spontanicznych, bedacych
natychmiastowa reakcja na pewne nagle wydarzenia (zob. P. Czarny, B. Nalezinski,
op.cit., s. 77). Jakkolwiek brak notyfikacji nie oznacza negatywnego stosunku prawa do
zgromadzen spontanicznych (skutek nielegalnosci i wytaczenie z kategorii zgromadzen
traktowanych jako emanacja wolnos$ci konstytucyjnej, a wigc pozbawienie ochrony
konstytucyjnej), niemniej jednak §wiadomos¢ ewentualnej odpowiedzialno$ci karnej moze
zniechgca¢ potencjalnych organizatorOw-animatoréw zycia spotecznego do zwolania
zgromadzenia nieplanowanego (przewodniczenia mu). Podobnie §wiadomo$¢ penalizacji
(organizacji 1 przewodniczenia zgromadzeniom nienotyfikowanym) moze zniechgcac
rowniez do uczestniczenia w takim zgromadzeniu, chociaz dla uczestnikow nie ma w
zwiazku z tym zadnych sankcji. W dotyczacej wolnos$ci zgromadzen sprawie Baczkowski
przeciwko Polsce, (wyrok ETPC z 3 maja 2007 r., nr 1543/06, pkt 67 uzasadnienia)
podkreslono, ze odmowa zgody na zgromadzenie mogta wywota¢ efekt mrozacy (chilling
effect) 1 zniechgci¢ inne osoby, odwodzac od korzystania z wolnosci zgromadzen ze
wzgledu na brak oficjalnej zgody na jego odbycie si¢ i zwiazany z tym brak gwarancji
ochrony udzielanej przez wladzg publiczna przed mozliwymi  wrogimi
kontrdemonstrantami. Podobny efekt moze rodzi¢ obawg przed odpowiedzialno$cia za
zwotywanie zgromadzen bez powiadomienia wlasciwego organu; zauwazmy, ze art. 52 § 1
pkt 2 kw. w zakresie sankcji zréwnuje sytuacj¢ prawna osob przewodniczacych
zgromadzeniu niezarejestrowanemu i zakazanemu, jakkolwiek obie sytuacje rozrdznia w
zakresie dyspozycji.

Trybunat Konstytucyjny jest wigc $wiadomy, ze kontrolowany przepis nie jest
obojetny z punktu widzenia poziomu wolnosci zgromadzen. Z drugiej jednak strony
istnieje niebezpieczenstwo, ze odstgpstwo od zasady zawiadomienia o zgromadzeniu w
»hagtych sytuacjach” (kreacja szczeg6lnego kontratypu dla zgromadzenia spontanicznego)
prowadzitoby do lekcewazenia notyfikacji w ogole, co mogloby utrudnia¢, a nawet wrgcz
uniemozliwia¢ organom wiladzy publicznej podjecie dzialan majacych na celu ochrong
zarowno porzadku spotecznego, jak i osob bioracych udzial w zgromadzeniu. To takze
powodowatoby ograniczenie wolno$ci zgromadzen, skoro notyfikacja sama w sobie jest
rozwigzaniem gwarancyjnym, sprzyjajacym pokojowemu przebiegowi zgromadzen, oraz
okoliczno$cia umozliwiajaca wymaganie wobec wladzy wywiazania si¢ z obowiazku
zapewnienia bezpieczenstwa — takze samym uczestnikom demonstracji. Inna sprawa, czy
sposob ujecia obowiazku notyfikacji w polskim prawie, ustalajacy sztywna granice trzech
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dni poprzedzajacych sama demonstracj¢ i nieprzewidujacy zrdéznicowania termindw i form
notyfikacji (np. w wypadku zgromadzenia realizowanego pod naciskiem czasu) — nie jest
zbyt sztywny 1 zbyt krotki zarazem. Ta kwestia jednak wychodzi poza granice pytania
skierowanego do Trybunatu Konstytucyjnego. Ale skoro troska o mozliwie pelna
realizacj¢ wolno$ci zgromadzen sklonita Sejm do wyrazenia pogladu o potrzebie
wyraznego sprecyzowania w prawie wyjatku od powinno$ci wczesniejszego
zawiadomienia w sytuacjach, kiedy takie zgloszenie jest niemozliwe lub niepraktyczne —
mozna mie¢ nadziejg, ze parlament zechce wyciagna¢ w tym zakresie stosowne wnioski w
drodze legislacyjne;.

8.3. Obowiazek zawiadomienia o zgromadzeniu ciagzy na organizatorze
zgromadzenia. Ponosi on wigc odpowiedzialno$¢ za zwotanie zgromadzenia bez
wymaganego zawiadomienia. Odpowiedzialno$¢ ponosi tez osoba przewodniczaca
takiemu zgromadzeniu (art. 52 § 1 pkt 2 k.w.).

Takie samo rozwigzanie co do krggu odpowiedzialnosci podmiotéw, w razie
zgromadzenia  niepoprzedzonego powiadomieniem, przewiduje ustawodawstwo
niemieckie. W niemieckiej doktrynie i niemieckim orzecznictwie zostalty wyodrgbnione
jednoczesnie dwa rodzaje zgromadzen, niewymienionych w ustawie o zgromadzeniach, co
do ktorych obowiazek wczesniejszego zameldowania zostaje uchylony, albo tez nie musi
by¢ wypeliony w przewidzianym przez ustawg terminie (48 godzin przed
zgromadzeniem). Pierwsza kategori¢ stanowia tzw. zgromadzenia spontaniczne, ktore
powstaja bez wczesniejszego przygotowania z jakiego$ naglego, poruszajacego dana
spoteczno$¢ powodu. Zgromadzenia takie nie maja z natury rzeczy organizatora, a
przewodzenie im nie rodzi odpowiedzialno$ci osoby, ktora funkcje taka objeta.
Dopuszczalno$¢ tego rodzaju zgromadzen uzasadnit Trybunat Konstytucyjny RFN
stwierdzeniem, ze cho¢ nie sa przewidziane przez ustawg o zgromadzeniach, to jednak
pozostaja pod ochrona prawna, ktorej zrédlem jest konstytucyjnie gwarantowana wolnos¢
gromadzenia si¢ obywateli. Z tego wzgledu, niedopetnienie wynikajacego z koniecznych
ustawowych ograniczen obowiazku powiadamiania urz¢du panstwowego o zgromadzeniu
nie moze automatycznie powodowac jego zakazu czy tez rozwiazania. SzczegOlny
charakter spontanicznych demonstracji sprawia, ze nieracjonalnym byloby wymaganie
uzaleznienia ich prawnej dopuszczalnosci od uprzedniego zawiadomienia (zob. W.
Kulesza, op.cit, Acta Universitatis Lodziensis, £.0dz 1991, s. 35 i 36 oraz powotane tam
orzecznictwo).

8.4. Znaczenie zgromadzen spontanicznych, $ci§le zaleznych od czynnika
temporalnego, pozostajacego w kolizji z takze uwarunkowanym czasowo wymogiem
notyfikacji, podkreslano w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Jesli
zgromadzenie publiczne odbywa si¢ w czasie, gdy dana kwestia traci juz swoja aktualno$¢
1 wage w toczacej si¢ debacie spolecznej lub politycznej, znaczenie zgromadzenia jako
emanacji wolno$ci ulega istotnemu ostabieniu. W sytuacji gdy nie mozna korzysta¢ z
wolno$ci zgromadzen w sprzyjajacym, odpowiednim czasie, wolno$¢ ta moze straci¢
swoje znaczenie. W konsekwencji $rodki prawne, jakimi dysponowali skarzacy, ktore
mogly by¢ zastosowane post factum, nie zapewnialy skutecznej ochrony ich praw. Brak
bylo zatem skutecznego $rodka odwotawczego w zakresie ochrony przed naruszeniem
wolnosci zgromadzen (zob. wyrok ETPC z 3 maja 2007 r. w sprawie Baczkowski i inni
przeciwko Polsce, pkt 82 i 83 uzasadnienia).

W wyroku ETPC z 17 lipca 2007 r. w sprawie Bukta i inni przeciwko Wegrom
stwierdzono, ze w szczeg6lnych sytuacjach, kiedy uzasadniona jest natychmiastowa
reakcja na zdarzenie polityczne poprzez odbycie zgromadzenia, rozwiazanie (rozpgdzenie)
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pokojowego zgromadzenia tylko ze wzgledu na brak jego wczes$niejszego zgtoszenia jest
nieproporcjonalnym ograniczeniem swobody gwarantowanej w art. 11 Konwencji. ,,W
niniejszej sprawie brak dowodow wskazujacych na to, ze skarzacy stanowili zagrozenie
publiczne przekraczajace poziom zakidcen mniejszej wagi, ktore nieuchronnie wystgpuja
przy okazji zgromadzen w miejscach publicznych. Jesli demonstranci nie stosuja aktow
przemocy, wtadze publiczne powinny wykaza¢ si¢ pewna doza tolerancji wobec
zgromadzenia, aby nie wydraza¢ z tresci swobody gwarantowanej w art. 11 EKPC” (pkt
35-37 uzasadnienia). Wskaza¢ jednak nalezy, ze polskie prawo o zgromadzeniach nie
wiaze tego rodzaju konsekwencji z uchybieniem notyfikacji i ze takze zgromadzenia
spontaniczne nienotyfikowane pozostaja w polskim prawie pod ochrona konstytucyjna
(inaczej stanowisko Sejmu, w zwiazku z ocena przedmiotu kontroli w niniejszej sprawie).

8.5. Spontaniczne zgromadzenia niewatpliwie realizuja funkcj¢ skutecznej kontroli
spotecznej, co jest wyrazem demokracji bezposredniej. Taki wniosek nasuwa analiza
wytycznych Organizacji Bezpieczenstwa 1 Wspdlpracy w Europie (Office for Democratic
Institutions and Human Rights) przyjetych 30 marca 2007 r., odnoszacych si¢ do wolnosSci
pokojowego zgromadzania sig.

W wytycznych znalazly si¢ istotne stwierdzenia, mogace stanowi¢ wazna
wskazowke podczas oceny zdarzen, ktore nie znajduja wyrazu normatywnego w
aktualnych uregulowaniach ustawowych w Polsce, a mianowicie:

1) W odniesieniu do zgromadzen spontanicznych ustawa powinna wyraznie
wprowadza¢ wyjatek od wymogu wczesniejszego zgloszenia, w sytuacji gdy zgloszenie
planowanego zgromadzenia jest niewykonalne. Nawet jesli nie przedstawiono rozsadnych
powoddéw uchybienia wczesniejszemu zgloszeniu planowanego zgromadzenia, wladze
powinny jednak chroni¢ i utatwia¢ spontaniczne zgromadzenie tak dlugo, jak dlugo ma
ono charakter pokojowy. Organizatorzy, ktorzy ignoruja lub odmawiaja spelnienia
zasadnych wymogoéw wczesniejszego zgloszenia, moga by¢ nastgpnie $cigani (wytyczne —
pkt 2 kwestii proceduralnych, s. 15).

2) Mozliwo$¢ natychmiastowego (spontanicznego) odpowiadania w sposob
pokojowy na okre§lone zdarzenie, incydent, inne zgromadzenie lub wypowiedZ jest
istotnym elementem wolno$ci zgromadzen. Spontaniczne zgromadzenia powinny by¢
traktowane jako spodziewana (raczej niz wyjatkowa) cecha zdrowej demokracji. Wiadze
powinny chroni¢ i utatwia¢ odbywanie spontanicznych zgromadzen tak dtugo, jak dlugo
maja one pokojowy charakter (wyjasnienia do wytycznych, pkt 97, s. 50),

3) Przepisy prawa powinny wyraznie wprowadza¢ wyjatek od wymogu
wczesniejszego zgloszenia, w sytuacji gdy zgloszenie planowanego zgromadzenia jest
niewykonalne. Prawo powinno chroni¢ uczestnikow, ktorym zarzuca si¢ udziat w
nielegalnym zgromadzeniu, jesli byli nieSwiadomi jego nielegalnego charakteru. Ponadto
w sytuacji gdy istnieje rozsadna podstawa uchybienia wymogowi wczesniejszego
zgloszenia, nalezy wylaczy¢ odpowiedzialno$¢ i stosowanie sankcji (wyjasnienia do
wytycznych, pkt 98, s. 50).

W wytycznych odniesiono si¢ takze do obowiazku zawiadamiania, stwierdzajac,
ze: wymaganie wczesniejszego zgloszenia odbycia zgromadzenia jest uzasadnione
istnieniem pozytywnych obowiazkdéw panstwa w zakresie ulatwiania korzystania z
wolnosci zgromadzen oraz ochrony porzadku publicznego, bezpieczenstwa publicznego
oraz praw i wolnosci innych oséb (wyjasnienia do wytycznych, pkt 91, s. 48); procedura
zglaszania nie powinna by¢ uciazliwa ani biurokratyczna, gdyz podwazyloby to wolnos¢
zgromadzen poprzez zniechgcenie tych, ktorzy chcieliby odby¢ zgromadzenie; nie
powinno si¢ wymaga¢ od indywidualnych demonstrantéw uprzedniego zgloszenia ich
zamiaru demonstrowania; w sytuacji gdy do pojedynczego demonstranta dotaczaja inne



23

osoby, zdarzenie powinno by¢ traktowane jako spontaniczne zgromadzenie (wyjasnienia
do wytycznych, pkt 92, s. 48).

8.6. Celowos$¢ zaliczenia de lege lata zgromadzen spontanicznych do zgromadzen
legalnych nie budzi wigec watpliwosci. Podobnie jak zgromadzenia ,,zaplanowane”
wplywaja one bowiem na ksztattowanie opinii publicznej, a posrednio na sprawowanie
wladzy, staja si¢ instrumentem realizacji innych praw czy wolnosci. Korzystaja one z
ochrony konstytucyjnej. Nie sa nielegalne. Brak zatem potrzeby konstruowania dla nich
jakiego$ swoistego ,kontratypu” majacego na celu ich legitymizacjg, skoro 1 tak z
legitymizacji tej korzystaja.

8.7. Majac na uwadze cel notyfikacji wymaganej dla zgromadzen w ogo6lnosci
(umozliwienie aparatowi administracji realizacji zadan w zakresie ochrony porzadku
spotecznego, zagwarantowanie pokojowego przebiegu demonstracji, ochrona uczestnikow
zgromadzenia przed ewentualnymi atakami oséb przeciwnych demonstracji czy
wyrazajacych inne opinie) nalezy uznaé, ze takze zwolanie czy realizacja zgromadzen
spontanicznych nie powinny by¢ zwolnione z notyfikacji. Przemawiaja za tym wzgledy
takie same jak w wypadku innych zgromadzen. By¢ moze nalezatoby wzia¢ pod uwage
ewentualne ztagodzenie wymagan co do terminu lub $rodka realizacji zawiadomienia.
Wspotczesne §rodki  komunikowania si¢ umozliwiaja dokonanie stosowanego
zawiadomienia w odpowiednio krotkim terminie. Rola ustawodawcy byloby jednak
skonstruowanie odpowiednich regulacji, by¢ moze w ramach ustawy — Prawo o
zgromadzeniach, ktore uelastyczniatyby, stosownie do tego rodzaju zgromadzen
spontanicznych termin ,,wymaganego zezwolenia” tak, jak uczyniono to np. w
prawodawstwie niemieckim. W takiej sytuacji w gestii sadu pozostawalaby ocena,
dokonywana — tak zreszta jak to si¢ dzieje obecnie — na podstawie o art. 52 § 1 pkt 2 k.w.,
czy konkretne zgromadzenie zostalo zwotane ,bez wymaganego zezwolenia”, czy
wymagato normalnej notyfikacji, czy tez z uwagi na naglos¢ potrzeby — jej uproszczonej
postaci, a w konsekwencji czy organizator zgromadzenia (osoba przewodniczaca
zgromadzeniu) moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢. Roéznie natomiast ksztaltowalyby sig
powinno$ci  organizatora  (przewodniczacego) zgromadzenia  spontanicznego i
»hormalnemu” w zakresie (terminu) notyfikacji. Inna bowiem w obu sytuacjach bytaby
treS¢ bezprawno$ci przypisywanej osobie ponoszace] odpowiedzialnos¢, jako
konsekwencja uchybienia przez nia ciagzacym na niej powinno$ciom.

9. Zarzut niezgodnosci art. 52 § | pkt 2 kodeksu wykroczen z art. 57 Konstytucji i
art. 11 Konwencji.

9.1. Sad pytajacy kwestionuje art. 52 § 1 pkt 2 k.w. ,,w zakresie, w jakim penalizuje
zwolywanie zgromadzenia spontanicznego bez wymaganego zawiadomienia lub
przewodniczenie zgromadzeniu spontanicznemu, a wigc takiemu zgromadzeniu, ktoérego
wczesniejsze zgloszenie nie bylo mozliwe z przyczyn niezaleznych od organizatora, a
odbycie zgromadzenia w innym terminie byloby bezcelowe lub malo istotne z punktu
widzenia debaty publicznej”. Negatywna konsekwencja przewidziana w kwestionowanym
przepisic — w wypadku pokojowego zgromadzenia, realizujacego jedna z podstawowych
wolnos$ci cztowieka — bytaby, zdaniem sadu, nadmiernie uciazliwa i niesprawiedliwa dla
jednostki, a nadto bylaby naruszeniem konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. Sad
pytajacy nie kwestionuje przy tym samego wymogu notyfikacji, wrgcz wskazuje na jej
potrzebe. Takze Trybunat Konstytucyjny uznaje takie stanowisko z trafne. Sad pytajacy
skierowatl swoje watpliwosci na plaszczyzng kontroli konstytucyjnosci art. 52 § 1 pkt 2
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k.w., sugerujac, jak wynika z zakresowej formutly pytania prawnego, skonstruowanie
normy (kontratypu), ktora wykluczy mozliwos$¢ penalizacji zdarzen, o ktorych mowa w
formule zakresowej. Sad, wykazujac zwiazek funkcjonalny pomig¢dzy pytaniem prawnym
a kwestionowana regulacja, zdaje si¢ jednak zaktada¢, ze zastosowanie kwestionowanego
przepisu prowadzi¢ moze nieuchronnie tylko do ukarania obwinionego. Tymczasem na
kazdym etapie postgpowania w sprawie o wykroczenia organ stosujacy prawo ustala, czy
czyn w ogoble zawiera znamiona wykroczenia, a nast¢pnie czy jest spotecznie szkodliwy, w
koncu, czy osoba podlegajaca ukaraniu ponosi wing za swoj czyn.

Zgodnie z art. 1 § 1 kodeksu wykroczen, odpowiedzialnosci za wykroczenie
podlega ten tylko, kto popelnia czyn spotecznie szkodliwy, zabroniony przez ustawe
obowiazujaca w czasie jego popeinienia. Nie popelnia wykroczenia sprawca czynu
zabronionego, jezeli nie mozna mu przypisa¢ winy w czasie czynu (art. 1 § 2 k.w.).
Kodeks wykroczen nie okresla wykroczenia jedynie w sposob formalny, tj. wytacznie jako
czynu zabronionego przez ustawg, lecz wprowadza takze jego cechg materialng —
spoteczna szkodliwo$¢. Czyn musi by¢ nie tylko zabroniony, ale réwniez spotecznie
szkodliwy. Poza tym uzasadnienie zastosowania kary wobec sprawcy czynu zabronionego
stanowi wina. Z kolei stopien winy wyznacza granicg wymierzonej sprawcy kary.

9.2. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, w §wietle przewidzianych w kodeksie
wykroczen instrumentow, istnieje mozliwos¢ interpretacji i stosowania kwestionowanego
przepisu w zgodzie z Konstytucja. Brak wyodrgbnienia w prawie o zgromadzeniach
kategorii ,,zgromadzen spontanicznych” nie wyklucza wszak wypracowania w
orzecznictwie sadowym szczegdlnego podejScia do konkretnych czynow, ktore przy
uwzglednieniu stopnia szkodliwo$ci czynu i1 elementu zawinienia, nie prowadzitoby do
niezgodnego z Konstytucja ograniczenia wolnosci zgromadzen poprzez karanie wszystkich
organizatorow (przewodniczacych) wszystkich zgromadzen spontanicznych (bez
notyfikacji). Przeciwnie, wynikajacy z Konstytucji (art. 8 wust. 2) obowiazek
bezposredniego jej stosowania rzutuje na powinno$¢ sadu orzekajacego o wykroczeniu z
art. 52 § 1 pkt 2 k.w. co do oceny bezprawnosci (spoteczne niebezpieczenstwo czynu) i
winy, z uwzglednieniem tego, ze takze zgromadzenia spontaniczne sa zjawiskowa forma
realizacji konstytucyjnej wolnosci (o ile rzeczywiscie wystapita nagla potrzeba pokojowej
demonstracji), wzigwszy pod uwage znaczenie tej wolnosci dla demokracji deliberacyjne;j.
Inaczej mowiac — orzekajac o spolecznym niebezpieczenstwie czynu polegajacego na
zaniechaniu  notyfikacji  zgromadzenia 1 o winie sprawcy tego czynu
(organizator/przewodniczacy zgromadzenia spontanicznego), sad ma obowiazek (art. 8 ust.
2 Konstytucji) oceni¢, czy do zaniechania notyfikacji doszto z uwagi na naglo§¢ wydarzen
(spontaniczno$¢ zgromadzenia), czy zgromadzenie zgodnie z art. 57 Konstytucji podlegato
konstytucyjnej ochronie, i z tego punktu widzenia przeanalizowa¢ przestanki karania za
wykroczenie. Konstytucyjna powinnoscia sadu, wynikajaca z art. 8 Konstytucji, jest wigc
interpretacja konstrukcyjnych przestanek wykroczenia z uwzglednieniem art. 57
Konstytucji i tego, ze takze zgromadzenia spontaniczne — pozostaja pod konstytucyjna
ochrong. Stosowanie Konstytucji przez sady (art. 8 ust. 2 Konstytucji) nie ogranicza si¢
tylko do ewentualnego orzekania na podstawie Konstytucji, stawiania pytan Trybunatowi
Konstytucyjnemu (art. 193 Konstytucji) czy wreszcie przywracania konstytucyjnosci po
stwierdzeniu niekonstytucyjnosci przez Trybunal (art. 190 ust. 4 Konstytucji), lecz
obejmuje takze powinno$¢ interpretacji w duchu konstytucyjnym przepisdw przez nie
stosowanych.

9.3. Nalezy podkresli¢, ze depenalizacja powinnosci notyfikacyjnych w odniesieniu
do zgromadzen spontanicznych, ktéra odpowiadatyby chociazby formule zaprezentowane;j
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W pytaniu prawnym, bytaby kontrproduktywna z punktu widzenia konstytucyjnej wolnosci
zgromadzen. Po pierwsze, jezeli notyfikacja umozliwia zachowanie ,,pokojowosci”
zgromadzenia 1 ochrong jego przebiegu przed ekscesami, to wowczas zwolnienie od
obowiazku notyfikacji w wypadku zgromadzen spontanicznych doprowadziloby do
obnizenia standardu ochrony wolno$ci zgromadzen w odniesieniu do tego ich typu. Takie
zréznicowanie jest niezasadne. Po drugie, brak jest mechanizmu umozliwiajacego ex ante
sprawdzenie (gdyby zgromadzenia spontaniczne zwolni¢ z powinnosci notyfikacji), kiedy
zgromadzenie powinno by¢ realizowane w rezimie zgromadzenia spontanicznego (bez
notyfikacji), a kiedy ,,normalnego” (z notyfikacja). To czyni iluzorycznymi postulaty
wprowadzenia kontratypu w zakresie notyfikacji dla zgromadzen spontanicznych, przy
zachowaniu notyfikacji w innych wypadkach. Zawsze bowiem w ostatecznym rachunku
musialby decydowaé sad, analizujacy identyczny stan faktyczny. Obecnie czyni to,
rozwazajac przestanki decydujace o istnieniu wykroczenia (spoteczne niebezpieczenstwo
czynu) w warunkach art. 52 § 1 pkt 2 k.w. oraz o ewentualnym ukaraniu. W wypadku
wprowadzenia kontratypu (zwalniajacego z odpowiedzialnos$ci przy ,,zgromadzeniach
spontanicznych”) sad musiatby takze si¢ zaangazowac — tym razem w zbadanie istnienia
kontratypu. Po trzecie wreszcie, powstawataby pokusa naduzywania wolno$ci zgromadzen
przez pomijanie obowiazku zawiadamiania w wypadkach zwyktych zgromadzen, pod
pretekstem posiadania przez nie cechy spontanicznosci.

9.4. Zgromadzenie jest najczgsciej zebraniem zaplanowanym i zwotanym przez
okreslone osoby. Zgodnie z art. 57 Konstytucji wolno$¢ zgromadzen obejmuje wolnos¢
organizowania pokojowych zgromadzen i wolno$¢ uczestniczenia w nich. Wolno$¢
organizowania zgromadzen oznacza w szczeg6lnosci swobod¢ wyboru czasu i miejsca
zgromadzenia, formy wyrazania pogladow oraz swobodne ustalanie przebiegu
zgromadzenia 1 prowadzenie obrad. Obowigzkiem wtadz publicznych jest nie tylko
usunigcie przeszkdd w zakresie korzystania z tak okreslonej sfery wolnosci i zaniechanie
nieuzasadnionej ingerencji w t¢ sferg, ale rowniez podjecie pewnych krokéw pozytywnych
majacych na celu urzeczywistnienie tego prawa (zob. wyrok TK o sygn. K. 34/99). Aby to
byto mozliwe, konieczne jest istnienie obowiazku notyfikacji. Ustalenie, czy w
konkretnych okoliczno$ciach zawiadomienie bylo mozliwe, a zwotanie zgromadzenia bez
spelnienia tego wymogu (przewodniczenie takiemu zgromadzeniu) — w zwiazku z
zaistnieniem naglych, nieprzewidzianych wydarzen — uzasadnione, nalezy do sfery oceny
faktow, tylko w ramach badania konkretnego wypadku. Moze wigc tego dokonaé nie
ustawodawca, lecz tylko organ stosujacy prawo. Ustawodawca dziata bowiem
abstrakcyjnie, stanowiac reguly generalne, za§ organ stosujacy prawo — zawsze W
okreslonej sytuacji konkretnej. Dlatego nawet skonstruowanie ustawowego kontratypu dla
zgromadzen spontanicznych przy art. 52 § 1 pkt 2 k.w. nic w tym zakresie nie zmienia. Sad
1 obecnie, oceniajac odpowiedzialno$¢ za brak notyfikacji, w swojej ocenie powinien
uwzgledni¢ réwniez istot¢ wolno$ci zgromadzen, zagwarantowanej w art. 57 Konstytucji,
a takze to, ze szerokie rozumienie zgromadzen taczy si¢ funkcjonalnie z innymi
wolno$ciami i prawami gwarantowanymi przez Konstytucj¢ i wiazace Polske regulacje
prawnomi¢dzynarodowe. Tak wigc ,,wolno$¢ zgromadzen jest podstawowa przestanka
efektywnej realizacji wolno$ci zrzeszania si¢. Ponadto wolno$¢ zgromadzen stanowi
element skladowy realizacji wolno$ci swobodnego wyrazania opinii, w tym opinii
majacych znaczenie w procesie demokratycznych wyboréw wszelkiego typu organdow
wladzy publicznej, a takze realizacji fundamentalnej wolno$ci religii, sumienia i
wyznania” (wyrok w sprawie o sygn. K 21/05).
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9.5. Sad pytajacy odwotuje si¢ zreszta do tych przestanek w pytaniu prawnym i
trafnie stwierdza, Ze ,nieracjonalnym jest karanie organizatorow zgromadzen
spontanicznych (czyli zgromadzen legalnych, cho¢ niezarejstrowanych) za niedopeinienie
obowiazku administracyjnego, skoro niemozliwym byto jego dopetnienie”. Brzmienie
kwestionowanego przepisu przy uwzglednieniu przewidzianych w kodeksie wykroczen
zasad odpowiedzialnosci, nie wyklucza zatem takiej wlasnie oceny na tle konkretnej
sprawy.

9.6. Trybunat Konstytucyjny, badajac art. 52 § 1 pkt 2 k.w., nie znalazi
wystarczajacych argumentow, aby stwierdzi¢ niezgodno$¢ tego przepisu z art. 57
Konstytucji 1 art. 11 Konwencji (pamigta¢ przy tym trzeba, ze na tle interpretacji art. 11
Konwencji obowiazek notyfikacji uznano za mieszczacy si¢ w marginesie swobody
regulacyjnej panstw — czlonkow). Przyjmujac, ze istnieje obowiazek zawiadamiania
wlasciwego organu o zgromadzeniu, a tego sad pytajacy nie kwestionuje, nalezy
stwierdzié, ze niezbgdna jest w takim wypadku norma przewidujaca odpowiedzialnos¢ za
nieprzestrzeganie nalozonego ustawa obowiazku, przy czym nalezy podkreslic, ze
niedochowanie tego obowiazku nie moze rodzi¢ automatycznej odpowiedzialnosci
organizatora czy osoby, ktora przewodniczy zgromadzeniu. Taka mechaniczna
interpretacja art. 52 § 1 pkt 2 k.w. oznaczalaby ograniczenie konstytucyjnej wolnosci
organizowania zgromadzen pokojowych do zgromadzen planowanych i1 organizowanych
po zawiadomieniu wlasciwego organu, przynajmniej z trzydniowym wyprzedzeniem. Rola
sadu jest ocena, czy w danych okoliczno$ciach istniala obiektywna mozliwo$¢
zawiadomienia o zgromadzeniu, a w konsekwencji czy sa podstawy do ukarania osoby
obwinionej. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego nie ma podstaw do stwierdzenia, Ze art.
52 § 1 pkt 2 k.w. jest niezgodny z art. 57 Konstytucji i art. 11 Konwencji.

10. Zarzut niezgodnosci art. 52 § 1 pkt 2 k.w. z art. 11 Konwencji.

Pytajacy sad slusznie odwoluje si¢ w swojej argumentacji do art. 11 Konwencji i
orzecznictwa ETPC. Standardy wynikajace z Konwencji moga 1 powinny by¢
wykorzystywane przy konstruowaniu wzorca konstytucyjnego, decydujacego o istnieniu
naruszenia Konstytucji przez kontrolowane normy. Jednakze, zglaszajac jako wzorzec
badania art. 11 Konwencji, pytajacy sad nie wyszedl w istocie poza tre§¢ zawarta w
zakresie wzorca Kkonstytucyjnego (art. 57 Konstytucji), wyrazajacego wolnos¢
zgromadzania si¢. Dokonanie oceny zakwestionowanego przepisu z punktu widzenia art.
57 Konstytucji, uwzgledniajacego standardy sformutowane w Konwencji 1 orzecznictwie
ETPC, czyni zbgdna dodatkowa oceng kwestionowanego przepisu z punktu widzenia art.
11 Konwencji. Z tych przyczyn Trybunat Konstytucyjny umorzyt postgpowanie w czesci
dotyczacej zarzutu naruszenia art. 11 Konwenc;ji.

11. Majac powyzsze na wzgledzie, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



	WYROK 
	Teresa Liszcz – przewodniczący 


