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WYROK
z dnia 10 listopada 2004 r.
Sygn. akt Kp 1/04

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamréz — sprawozdawca
Wiestaw Johann

Ewa Le¢towska

Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski
Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 10 listopada 2004 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym, zmieniajacego
art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.

U. Nr 51, poz. 297 ze zm.) w zakresie, w jakim zakazuje uczestnictwa w
zgromadzeniach osobom, ktorych wyglad zewngtrzny uniemozliwia ich
identyfikacje, z art. 2 1 art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. powolanej w punkcie

pierwszym, dodajacego do ustawy — Prawo o zgromadzeniach art. 10a ust.
2, w zakresie, w jakim ustanawia odpowiedzialno$¢ organizatora
zgromadzenia za szkode¢ wyrzadzona przez uczestnika zgromadzenia
podczas jego przebiegu lub bezposrednio po jego rozwiazaniu, z art. 2 i art.
57 Konstytucji,

3) art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. powotanej w punkcie
pierwszym, dodajacego pkt 4 do art. 12 ust. 1 ustawy — Prawo o
zgromadzeniach, w zakresie, w jakim wprowadza mozliwos$¢ rozwiazania
zgromadzenia w sytuacji, gdy wyglad uczestnikow zgromadzenia
uniemozliwia ich identyfikacjg, z art. 2 i art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucii,

" Sentencja zostata ogloszona dnia 19 listopada 2004 r. w M. P. Nr 48, poz. 826.



orzeka:

1. Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym, zmieniajacy art. 3 ust. 2
ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297, z
1999 r. Nr 41, poz. 412,z 2000 r. Nr 12, poz. 136, z 2001 r. Nr 46, poz. 499 oraz z 2002 r.
Nr 153, poz. 1271) w zakresie, w jakim zakazuje uczestnictwa w zgromadzeniach
osobom, ktorych wyglad zewnetrzny uniemozliwia ich identyfikacje, jest niezgodny z
art. 2 oraz z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. powolanej w punkcie
pierwszym, dodajacy do ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.
U. Nr 51, poz. 297 ze zm.) art. 10a ust. 2, jest niezgodny z art. 2 oraz z art. 57
Konstytucji.

3. Art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. powolanej w punkcie
pierwszym, nadajacy brzmienie art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. —
Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297 ze zm.) ,,wyglad zewnetrzny
uczestnikow zgromadzenia uniemozliwia ich identyfikacj¢”, jest niezgodny z art. 2
oraz z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Przepisy ustawy z dnia 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym, wskazane w punktach 1-
3, nie sa nierozerwalnie zwigzane z calg ustawg.

UZASADNIENIE:
I

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wnioskiem z 22 kwietnia 2004 r. zwrdcit
si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z Konstytucja art. 1 pkt 1, art. 1
pkt 5 i art. 1 pkt 6 przedtozonej mu do podpisu 5 kwietnia 2004 r. ustawy z 2 kwietnia
2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu
drogowym.

Zdaniem Prezydenta zaskarzone przepisy ustawy nowelizujacej ustawg — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawe — Prawo o ruchu drogowym z naruszeniem art. 57
Konstytucji, a takze zasady demokratycznego panstwa prawnego ograniczaja okreslonej
kategorii 0s6b prawo uczestnictwa w zgromadzeniach pokojowych, ograniczaja prawo
organizowania zgromadzen poprzez zastosowanie niejasnych i nieprecyzyjnych przepisow
powodujacych niepewnos$¢ adresatow co do zakresu ich praw i obowiazkéw, a w
konsekwencji co do skutkow prawnych zachowan niezaleznych od woli i dzialan
adresatow ustawy, ponadto umozliwiaja przedstawicieclom wiadzy publicznej
rozwigzywanie zgromadzen bez wzgledu na ich przebieg.

Wolno$¢ uczestniczenia w zgromadzeniach obejmujacych wspolne obrady i
wyrazanie stanowiska jest jednym z podstawowych praw jednostki zagwarantowanych w
Konstytucji. Wolno$¢ zgromadzen stanowi konieczny element demokracji i warunkuje
korzystanie z innych wolnosci i praw cztowieka zwiazanych ze sfera zycia publicznego.
Zakaz udziatu w zgromadzeniach ,,0sobom, ktorych wyglad zewngtrzny uniemozliwia ich
identyfikacje”, zaklada przyznanie tej wolnoSci konstytucyjnej jedynie jednostkom o



dajacej si¢ ustali¢ tozsamos$ci. Stanowi to oczywiste naruszenie ustawy zasadniczej, ktora
nie nakazuje jawno$ci wyrazania pogladéw 1 opinii w trakcie zgromadzen publicznych.
Dotychczasowy zakaz udzialu w zgromadzeniach oséb posiadajacych bron, materiaty
wybuchowe lub inne niebezpieczne narz¢dzia znajduje uzasadnienie w konstytucyjnie
chronionych warto$ciach z uwagi na konieczno$¢ ochrony bezpieczenstwa i1 porzadku
publicznego. Niweczenie wolnosci zgromadzen z powodu okre§lonego wygladu
zewnetrznego uczestnikOw wykracza natomiast poza granice dopuszczalnej ingerencji w
konstytucyjne wolnos$ci i prawa, przez co stanowi naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Ustawa nie okresla blizej zwrotu: ,,wyglad zewnetrzny uniemozliwiajacy identyfikacje”,
przez co pozostawia organom wtadzy publicznej swobodg ustalenia ostatecznego ksztattu
ograniczen. Tymczasem przepis ograniczajacy wolnosci konstytucyjne, a zwlaszcza
przepis niweczacy mozliwo$¢ realizacji danej wolnosci powinien by¢ sformutowany w
sposob pozwalajacy jednoznacznie ustala¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom,
co zapewniatoby jego jednolita wykladni¢ i stosowanie.

Prezydent kwestionuje rowniez wprowadzenie do ustawy — Prawo o
zgromadzeniach art. 10a ust. 2 ustanawiajacego solidarna odpowiedzialno$¢ organizatora
zgromadzenia ze sprawca szkody wyrzadzonej przez uczestnika tegoz zgromadzenia
podczas jego przebiegu lub bezposrednio po jego rozwiazaniu. Brak definicji ,,uczestnika
zgromadzenia” spowoduje zdaniem Prezydenta ponoszenie przez organizatora
odpowiedzialnosci odszkodowawczej wspdlnie z osoba, ktéra dotaczyla si¢ do
zgromadzenia w trakcie jego trwania i ktorej wyrazane przez uczestnikow zgromadzenia
poglady sa obojetne lub nawet wrogie. We wniosku podkreslono, ze literalne brzmienie
art. 10a ust. 2 sugeruje brak konieczno$ci zawinienia organizatora zgromadzenia czy
zachodzenia zwiazku przyczynowego pomiedzy jego zachowaniem a szkoda wyrzadzona
przez osobg, ktora nie pozostaje z organizatorem zgromadzenia w jakiejkolwiek wigzi
uzasadniajacej jego odpowiedzialno$¢ za cudze czyny. W mys$l uzasadnienia projektu
ustawy celem omawianej regulacji byto ulatwienie wystgpowania z roszczeniami
odszkodowawczymi podmiotom poszkodowanym w zwiazku z przebiegiem zgromadzenia.
Niezaleznie od skutecznos$ci realizacji tego celu, kwestionowana regulacja narusza
wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasad¢ bezpieczenstwa prawnego, nie uwzgledniajac regut
kreowania odpowiedzialnosci solidarnej przez ustawodawce. Na podstawie takiej regulacji
organizator zgromadzenia nie jest w stanie ocenié, jakie jego zachowanie 1 z jakich
przyczyn wywota okreslone skutki prawne. Odpowiedzialno$¢ organizatora moze by¢
bowiem catkowicie niezalezna od jego dzialan, w tym od nalezytej starannosci w
zapobieganiu wystapieniu szkod podczas zgromadzenia lub bezposrednio po jego
rozwigzaniu. Ze wzgledu na ustanowienie odpowiedzialno$ci organizatora zgromadzenia
za dziatania osdb niepozostajacych z nim w jakiejkolwiek relacji, ograniczona zostata
gwarantowana w art. 57 Konstytucji swoboda organizowania zgromadzen publicznych.

Prezydent podniost rowniez, ze Konstytucja chroni wylacznie zgromadzenia o
charakterze pokojowym, czyli takie, ktére przebiegaja z poszanowaniem integralnosci
fizycznej osob oraz mienia prywatnego i publicznego. Ingerencja wtadz publicznych w tok
przebiegajacego pokojowo zgromadzenia nie powinna by¢ dopuszczalna.

Wolno$¢ wyrazona w art. 57 Konstytucji nie jest wolno$cia nieograniczona.
Konstytucja dopuszcza jej ograniczanie w drodze ustawy. Ingerowanie w nig nie moze by¢
jednak dowolne, takze i w tym wypadku ma zastosowanie art. 31 ust. 3 Konstytucji,
okreslajacy warunki dopuszczalno$ci ograniczania konstytucyjnych wolnosci 1 praw.
Ograniczenia takie moga by¢ ustanowione tylko wowczas, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla ochrony bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnos$ci i praw innych osob,
przy czym w zadnym wypadku ograniczenia te nie moga naruszac istoty danej wolnosci



lub prawa. Celem zmian wprowadzonych zaskarzong ustawa jest, zgodnie z uzasadnieniem
projektu, zapewnienie lepszej kontroli nad zgromadzeniami, ktorych przebieg czgsto
stwarza zagrozenie dla osob 1 mienia. Zapewnienie porzadku i1 bezpieczenstwa publicznego
moze by¢ przyczyna ograniczania wolnosci i praw konstytucyjnych. Jednak zaskarzone
zmiany w ustawie — Prawo o zgromadzeniach nie sa konieczne dla realizacji powyzszych
celow. Dotychczasowa regulacja chroni te warto$ci w sposob wystarczajacy — zakazuje
udziatlu w zgromadzeniach osobom posiadajacym niebezpieczne narzedzia i bron oraz
umozliwia rozwiazanie zgromadzenia, ktdérego przebieg zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi
albo mieniu w znacznych rozmiarach, a takze w innych przypadkach naruszenia ustawy —
Prawo o zgromadzeniach lub ustaw karnych. Ustawa o Policji wskazuje natomiast
sytuacje, w ktorych mozliwe jest uzycie srodkoéw przymusu wobec naruszajacych prawo
uczestnikow  zgromadzenia. Przepis o ewentualnym rozwiazaniu pokojowego
zgromadzenia z powodu niemoznos$ci ustalenia tozsamosci jego uczestnikow, przy braku
definicji legalnej tego pojecia, wprowadza niedopuszczalna dowolno$¢ oceny sytuacji
przez organy stosujace ustawg. Dlatego tez ten przepis ustawy jest niezgodny z
Konstytucja — narusza zasade okre§lono$ci przepiséw prawa i w sposob niedopuszczalny
ingeruje w wolno$¢ zgromadzen.

2. Pismem z 28 czerwca 2004 r. Prokurator Generalny przedstawil nast¢pujace
stanowisko:

1) art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym w zakresie, w jakim nadajac
brzmienie art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr
51, poz. 297 ze zm.), zakazuje uczestnictwa w zgromadzeniach osobom, ktérych wyglad
zewngtrzny uniemozliwia ich identyfikacje, jest niezgodny z art. 2 i art. 57 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji;

2) art. 1 pkt 5 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym w zakresie, w jakim dodajac w
wymienionej w pkt 1 ustawie — Prawo o zgromadzeniach art. 10a ust. 2 ustanawia
odpowiedzialno$¢ organizatora zgromadzenia za szkode wyrzadzona przez uczestnika
zgromadzenia, powstala podczas jego przebiegu lub bezposrednio po jego rozwiazaniu,
jest niezgodny z art. 2 1 art. 57 Konstytucji,

3) art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym w zakresie, w jakim nadajac
brzmienie art. 12 ust. 1 pkt 4 wymienionej w pkt 1 ustawie — Prawo o zgromadzeniach,
przewiduje mozliwo$¢ rozwigzania zgromadzenia w sytuacji, gdy wyglad zewngtrzny
uczestnikow uniemozliwia ich identyfikacje, jest niezgodny z art. 2 i art. 57 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator w pelni podziela zarzuty i argumenty przedstawione we wniosku
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej. Dodatkowo, w odniesieniu do wymogu zachowania
przez uczestnikdbw zgromadzenia wygladu zewngtrznego umozliwiajacego ich
identyfikacje, zaznacza, ze nie budzi watpliwosci, iz wprowadzony w art. 3 ust. 2 ustawy
zakaz uczestnictwa w zgromadzeniach osob, ktorych ,,wyglad zewngtrzny uniemozliwia
ich identyfikacj¢”, bedacy rowniez przestanka rozwigzania zgromadzenia (art. 12 ust. 1 pkt
4 ustawy), stanowi ograniczenie wolno$ci zgromadzen. Konstytucja nie nakazuje jawnosci,
rozumianej jako nakaz zachowania wygladu zewngtrznego umozliwiajacego identyfikacje,
gdy wyraza si¢ poglady w trakcie zgromadzen. Z art. 31 ust. 2 zdania drugiego Konstytucji
jasno wynika, ze ,,Nikogo nie wolno zmusza¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie
nakazuje”.

Zaskarzona do Trybunatu ustawa nie wprowadza do nowelizowanej ustawy z 5



lipca 1990 r. definicji zwrotu ,,wyglad zewngtrzny uczestnika uniemozliwiajacy jego
identyfikacje¢”. Nie okresla takze cech ,,wygladu zewngtrznego” umozliwiajacych ustalenie
tozsamosci danej osoby. Przestanka okreslona w art. 3 ust. 2 nowelizowanej ustawy —
Prawo o zgromadzeniach jest wigc sformutowana bardzo ogoélnie i nieprecyzyjnie. Duzy
stopien ogolnosci tego przepisu powoduje, ze nie mozna okresli¢ zakresu dopuszczalnej
ingerencji w wolno$¢ podmiotow, do ktorych jest on adresowany. Przy braku okreslono$ci
tej przestanki znowelizowana ustawa, pozwalajac decydowaé¢ na jej podstawie o
rozwiazaniu zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy (art. 12 ust. 1 pkt 4)
prowadzi¢ moze do dowolnosci w stosowaniu kwestionowanego przepisu. Regulacje
ograniczajace prawa i wolnosci cztowieka 1 obywatela musza charakteryzowac si¢ nalezyta
poprawnoscia, precyzja i jasnoscia. Brak normatywnej okreslonosci przepisu narusza
wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasade¢ poprawnej legislacji.
Ranga konstytucyjnych wolnosci i praw naklada obowiazek przestrzegania przez
ustawodawce, okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, dopuszczalnych warunkow
stanowienia  ograniczen.  Niedookreslono$¢  przestanki ,wyglad  zewngtrzny
uniemozliwiajacy identyfikacje” powoduje, ze nie mozna uznaé, ze spelnia ona wymog
koniecznosci. Zaskarzone przepisy art. 1 pkt 1 i art. 1 pkt 6 ustawy nowelizujacej sa zatem
niezgodne z art. 2 i art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 5 ustawy z 2 kwietnia 2004
r. zakwestionowanej przez Prezydenta RP, Prokurator Generalny przypomnial przestanki
odpowiedzialnosci solidarnej wynikajace z art. 441 § 1 k.c., jakimi sa: powstanie szkody,
jednos¢ szkody, za ktéra ponosza odpowiedzialno§¢ wszyscy dluznicy solidarni,
wyrzadzenie szkody czynem niedozwolonym, zwiazek przyczynowy miedzy szkoda a
zdarzeniem, ktoére ja wywolalo, za ktoére odpowiedzialno$¢ ponosi kazdy z podmiotow.
Podstawowe znaczenie dla ustalenia krggu podmiotéw odpowiedzialnych solidarnie ma
zatem, w ocenie Prokuratora, przypisanie kazdemu z tych podmiotéw odpowiedzialno$ci
deliktowej za dana szkodg. Zaskarzony przepis ksztaltujac odpowiedzialno$¢ solidarna
organizatora i sprawcy szkody, okresla rdwnoczesnie odpowiedzialno$¢ organizatora za
cudze czyny. Tymczasem migdzy nim a uczestnikiem zgromadzenia nie istnieje wigz tego
rodzaju, ktéra uzasadnialaby taka regulacj¢. Odpowiedzialno$¢ organizatora oparto na
zasadzie ryzyka, przy czym nie mozna ustali¢ zwiazku migdzy tak sformutowana
odpowiedzialno$cia a organizacja zgromadzenia w sposob okreslony w art. 10a ust. 1
(sposob zapobiegajacy powstaniu szkody). Ustawodawca nie okreslit rowniez przestanek
wylaczajacych odpowiedzialno$¢ organizatora zgromadzenia, chociazby przez odestanie
do art. 10 ust. 1. Odpowiedzialno$¢ organizatora uksztaltowana zostata w ten sposob, ze
miatby ja ponosi¢ niezaleznie od dziatan, jakie podejmie i niezaleznie od tego czy
dochowa starannos$ci przy organizowaniu zgromadzenia. Nie ma tu odniesienia do shuzb
zobowiazanych do zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Prokurator
podnosi, ze dopuszczalne sa tylko te ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, ktore
sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnosci i praw
innych osob 1 nie naruszaja istoty danej wolnosci lub prawa. Uksztattowana zaskarzonym
przepisem odpowiedzialno$¢ organizatora stanowi ograniczenie wolno$ci organizowania
zgromadzen, niespelniajace powyzszych wymogow.

3. Pismem z 5 listopada 2004 r. stanowisko w sprawie przedstawil Marszatek
Sejmu, wnoszac o uznanie, ze:

1) art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym, zmieniajacy art. 3 ust. 2 ustawy
z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297 ze zm.) w



zakresie, w jakim zakazuje uczestnictwa w zgromadzeniach osobom, ktéorych wyglad
zewngtrzny uniemozliwia ich identyfikacjg, jest niezgodny z art. 2 i art. 57 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 1 pkt 5 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym, polegajacy na dodaniu w
ustawie — Prawo o zgromadzeniach art. 10a ust. 2 w zakresie, w jakim ustanawia
odpowiedzialno$¢ organizatora zgromadzenia za szkod¢ wyrzadzona przez uczestnika
zgromadzenia, powstala podczas jego przebiegu lub bezposrednio po jego rozwiazaniu,
jest niezgodny z art. 2 i art. 57 Konstytucji,

3) art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym, zmieniajacy art. 12 ust. 1
ustawy — Prawo o zgromadzeniach w zakresie, w jakim, w pkt 4 wprowadza mozliwos¢
rozwiazania zgromadzenia w sytuacji, gdy wyglad zewngtrzny uczestnikoéw zgromadzenia
uniemozliwia ich identyfikacjg, jest niezgodny z art. 2 i art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Odwolujac si¢ do wczesniejszego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, Marszatek Sejmu podkreslit, ze wolnos¢
zgromadzen podlega szczeg6lnie intensywnej ochronie konstytucyjnej. Organy wiladzy
publicznej maja obowiazek poszanowania i zapewnienia tej wolnosci takze wtedy, gdy jest
ona wykorzystywana dla krytyki ich dziatalno$ci. Niemniej zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji wolno$¢ zgromadzen nie stanowi warto$ci nieograniczone;.

Odnoszac si¢ do pierwszego z zakwestionowanych we wniosku Prezydenta RP
przepisow (art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r.), Marszatek Sejmu podkreslil, ze taka
regulacja ma na celu rozszerzenie katalogu okoliczno$ci, ktore wykluczaja mozliwosé
wzigcia udzialu w zgromadzeniu. W mysl przepisu, w zgromadzeniach nie moglyby
uczestniczy¢ osoby, ,ktorych wyglad zewngtrzny uniemozliwia ich identyfikacjg”.
Oznacza to, ze za jedno z gtownych kryteridw ograniczenia konstytucyjnego prawa do
zgromadzen ustawodawca przyjat faktyczna zdolno$¢ organu witadzy publicznej (organu
gminy lub jego przedstawiciela) do ustalenia tozsamo$ci uczestnika zgromadzenia na
podstawie jego wygladu zewngtrznego. Niezaleznie od przebiegu zgromadzenia organ
administracji publicznej] moglby zgromadzenie rozwiazaé, jesli nie zidentyfikuje osoby
bioracej w nim udziat.

Takie ograniczenie jest nadmierne, a jego uciazliwo$¢ jest nieproporcjonalna do
celu, ktéremu miato shuzy¢. Odbiera ono bowiem prawo udziatu w zgromadzeniach nie
tylko ,,0sobom zamaskowanym”, ktore swoim agresywnym zachowaniem zagrazaja
bezpieczenstwu i1 porzadkowi publicznemu, ale réwniez osobom, ktére poprzez swoj ubior
oraz sposob zachowania publicznie, w sposob pokojowy manifestuja swoje poglady, np.
réznego rodzaju happeningi, teatry uliczne, sprzeciwy wobec polityki organéw panstwa, w
maskach znanych politykow.

O ile dotychczasowy zakaz udzialu w zgromadzeniach osob posiadajacych przy
sobie bron, materialy wybuchowe lub inne niebezpieczne narzedzia jest uzasadniony,
poniewaz zgromadzenie uzbrojonych oséb teoretycznie zawsze moze stanowi¢ realne
zagrozenie dla ludzi i mienia, to nie kazdy przypadek zakrycia twarzy, uniemozliwiajacy
identyfikacje danej osoby, stanowi czyn potencjalnie niebezpieczny lub zapowiada, ze
zgromadzenie zmieni swoj pokojowy charakter. Nie rozrdéznia si¢ tu ztozonosci stanow
faktycznych, jakie w praktyce moga wystapi¢, nakladajac na wszystkich uczestnikow
zgromadzen zbyt rygorystyczne ograniczenia.

Ponadto art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. budzi watpliwosci ze wzgledu na
to, ze wprowadza do ustawy z 5 lipca 1990 r. niedookreslono$¢ oraz zbyt szeroki zakres
uznaniowos$ci organdw administracji samorzadowej. Zwrot, jakim postuzyt si¢ w tym



przypadku ustawodawca (,,0soba, ktorej wyglad zewnetrzny uniemozliwia jej
identyfikacje”), ma charakter wieloznaczny i1 nie gwarantuje jednolitego sposobu
stosowania przepisu przez organy gminy. Na skutek tego ostateczny zakres
konstytucyjnego prawa wolnosci zgromadzen uzalezniony bytby od arbitralnych ocen
organéw gminy, ktore — w zaleznosci od wilasnej interpretacji — samodzielnie ustalatyby,
kto 1 w jakiej sytuacji moze lub nie moze korzysta¢ z prawa do zgromadzen.

Niejasnos¢ przepisu w praktyce oznacza najczgsciej niepewnos¢ sytuacji prawnej
adresata normy i1 pozostawienie jej uksztaltowania organom stosujacym prawo. Z kolei
zroznicowanie indywidualnych rozstrzygnie¢ pociaga za soba postrzeganie prawa jako
niesprawiedliwego 1 naraza na utrat¢ zaufania obywateli do panstwa. Marszatek Sejmu
odwotat si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, akcentujac, ze ogdlne zasady
wynikajace z art. 2 Konstytucji powinny by¢ przestrzegane szczegodlnie restrykcyjnie, gdy
chodzi o akty prawne ograniczajace wolnosci i prawa obywatelskie oraz naktadajace
obowiazki wobec panstwa.

W odniesieniu do art. 1 pkt 5 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. Marszatek Sejmu
wskazal, ze wprowadza si¢ do ustawy z 5 lipca 1990 r. generalna zasadg
odpowiedzialnosci solidarnej, nie réznicujac sytuacji prawnej organizatora w zaleznosci od
stopnia jego zawinienia lub przyczynienia si¢ do powstania szkody. W praktyce
oznaczatoby to, ze ,,uczestnikiem zgromadzenia” moze sta¢ si¢ np. osoba, ktéra tuz po
rozwigzaniu zgromadzenia dopusci si¢ aktow przemocy wobec przechodniow badz
uczestnikow zgromadzenia lub zacznie niszczy¢ cudze mienie, a ktéra dotaczyla do
zgromadzenia dopiero w trakcie jego trwania i nie deklaruje zadnego zwiazku z celem
zgromadzenia. Taki scenariusz wydaje si¢ prawdopodobny, zwlaszcza w przypadku
zgromadzen tzw. otwartych, dostgpnych dla nieograniczonej liczby osob. Organizator
ponositby odpowiedzialno$¢ za szkode niejako na zasadzie ryzyka (bez koniecznosci
wykazywania jakiegokolwiek zwiazku przyczynowego migdzy jego zachowaniem a
powstata szkoda), mimo ze dotozyt wszelkich staran aby szkodom zapobiec.

Marszatek Sejmu podzielit poglad zaprezentowany we wniosku Prezydenta RP, ze
»Narazenie si¢ na konsekwencje przewidziane w dodawanym do ustawy art. 10a ust. 2
moga by¢ catkowicie niezalezne od dziatan adresata, w tym od nalezytej staranno$ci w
zapobieganiu mozliwo$ci zaistnienia szkdd, jakie moga powstaé w trakcie zgromadzenia
lub bezposrednio po jego rozwiazaniu. Wskutek ustanowienia odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej organizatora zgromadzenia za dziatania niepozostajace z nim w
jakiejkolwiek wigzi ograniczona zostaje gwarantowana w art. 57 Konstytucji swoboda
organizowania zgromadzen publicznych”.

Powolujac si¢ na argumentacj¢ dotyczaca art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r.,
Marszatek Sejmu wnidst takze o stwierdzenie, ze art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r.
jest niezgodny z art. 2 1 art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

I

Na rozprawie uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska wyrazone na
piSmie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1.1. Zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach
(dalej: ustawa z 5 lipca 1990 r.) ,,w zgromadzeniach nie moga uczestniczy¢ osoby



posiadajace przy sobie bron, materiaty wybuchowe lub inne niebezpieczne narzedzia”.
Uchwalona przez Sejm 2 kwietnia 2004 r. ustawa o zmianie ustawy — Prawo o
zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym (dalej: ustawa z 2 kwietnia 2004
r.) wprowadzita dodatkowa przestankg¢ zakazu uczestnictwa w zgromadzeniu osob,
,»ktorych wyglad zewngtrzny uniemozliwia ich identyfikacje”.

Prezydent RP w trybie kontroli prewencyjnej z art. 122 ust. 3 Konstytucji zwrocit
si¢ z wnioskiem o zbadanie zgodnosci art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. w zakresie,
w ktorym dodaje do dotychczasowego art. 3 ust. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r. wymieniona
wyzej przestanke zakazu uczestnictwa w zgromadzeniu, z art. 2 i1 art. 57 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

1.2. Wolno$¢ zgromadzef stanowi jeden z istotnych elementéw wspodiczesnego
standardu panstwa demokratycznego w sferze podstawowych praw 1 wolnos$ci
obywatelskich. Jej europejska geneza jako podstawowej swobody obywatelskiej sigga
okresu Wielkiej Rewolucji Francuskiej (zob. P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢
zgromadzen, Warszawa 1998, s. 10). W konstytucji francuskiej z 3 wrze$nia 1791 r.
wolnos¢ zgromadzen wystepuje w Tytule I odnoszacym si¢ do ,fundamentalnych
dyspozycji gwarantowanych przez Konstytucje” jako ,,wolno$¢ obywateli do gromadzenia
si¢ pokojowego i bez broni, przy respektowaniu ustaw porzadkowych”.

Wspolczesnie pojmowana wolno$¢ zgromadzen znajduje nalezne miejsce takze w
aktach prawa mig¢dzynarodowego, ratyfikowanych przez Polske. W art. 11 Konwencji o
ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r. ujgta jest
wspolnie z wolno$cia stowarzyszania si¢ jako prawo kazdego do ,,swobodnego,
pokojowego stowarzyszania si¢, wlacznie z prawem tworzenia zwiazkow zawodowych 1
przystegpowania do nich dla ochrony swoich intereséw”. Natomiast w art. 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych z 19 grudnia 1966 r.
wolnos¢ zgromadzen zdefiniowana jest odrgbnie jako ,,prawo do spokojnego
zgromadzania si¢”.

W Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. wolno$¢ zgromadzen okreslona jest w art.
57, a wolno$¢ zrzeszania si¢ w art. 58. Ta oddzielna regulacja jest potwierdzeniem
wyodrebnienia si¢ tre§ci normatywnych obu tych wolnos$ci, mimo nadal czgsto
wskazywanej historycznej wspdlnoty ideowej, gdy podkresla sig, ze obydwie wolnosci
jako kategorie prawne sa przejawami idei wolno$ci mysli i opinii (zamieszczonej juz w art.
11 Deklaracji Praw Cztowieka 1 Obywatela z 26 sierpnia 1789 r.).

Zdefiniowanie wolno$ci zgromadzenia jest — jak wskazuje si¢ w doktrynie —
zabiegiem trudnym. Mozna jednak wskaza¢ cechy zasadnicze wolno$ci zgromadzenia
rozumianej jako  powszechnie uznany standard  wspolczesnego  panstwa
demokratycznego.

Na wstegpie nalezy wyodrebnié te cechy, ktore odrdzniaja wolnos¢é zgromadzen od
wolnos$ci stowarzyszania si¢. Zgromadzenie publiczne (o takie tutaj chodzi) ma charakter
okazjonalny, w odroznieniu od stowarzyszenia, ktore zaktada istnienie wzglednie trwatych
relacji miedzy jego czlonkami. ,,Zgromadzenie — nie tworzy w efekcie zadnej trwatej wigzi
migdzy jego uczestnikami” (J. Robert, Libertés publiques et droits de [’homme, Paris 1988,
s. 569). W odroznieniu od wolno$ci stowarzyszania sig, ale takze i1 od wszelkich
zgromadzen czy zebran o charakterze prywatnym, gdzie ustalenie tozsamosci osoby
uczestniczacej jest czym$ oczywistym lub co najmniej czym$ w petni dopuszczalnym 1
mozliwym, uczestnictwo w zgromadzeniu publicznym nie jest okre§lone imiennie, jest
anonimowe, podczas gdy uczestnictwo w zebraniu prywatnym jest nominatywne i osobiste
(zob. J. Israel, Droits des libertés fondamentales, Paris 1998, s. 492, w §lad za
orzecznictwem francuskiej Rady Stanu). Tak pojmowany anonimowy charakter



uczestnictwa w zgromadzeniu publicznym jest waznym elementem tre§ci normatywne;j
konstytucyjnej wolnos$ci zgromadzen, jest przejawem wolnosci, z ktorego jednostka
(obywatel) moze skorzystac.

Zgromadzenie publiczne, cho¢ jest okazjonalne, nie jest jednak przypadkowym
zgrupowaniem o0sOb, lecz zgromadzeniem intencjonalnym zwotanym przez jego
organizatoréw, ma swoj konkretny cel, ktorym jest wyrazenie opinii lub idei albo tez
obrona okreslonych interesow przez jego uczestnikoOw. Inaczej wigc niz w sytuacji
przypadkowo zebranej grupy ludzi, badz oso6b zebranych np. podczas spektaklu teatralnego
czy seansu filmowego, zaklada to konieczne minimum organizacji zgromadzenia oraz
istnienie organizatora, przedstawienia celu 1 miejsca zgromadzenia. Wiaze si¢ tez z
koniecznoscia zgloszenia 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 wolno$ci zgromadzenia publicznego, okreslony
wyzej, anonimowy charakter uczestnictwa w zgromadzeniu nie dotyczy wigc
organizatoréw zgromadzenia.

Pokojowy charakter zgromadzenia jest fundamentalna cecha demokratycznego
standardu wolno$ci zgromadzenia. Przestrzeganie pokojowego charakteru zgromadzenia
jest zarazem warunkiem korzystania z tej wolnos$ci. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze
konstytucyjna ochrona wolno$ci zgromadzen dotyczy zgromadzen pokojowych.
Naruszenie pokojowego przebiegu zgromadzenia lub powazne i bezposrednie zagrozenie
dla jego pokojowego charakteru, ktére mogloby spowodowac naruszenie podstawowych
wartosci konstytucyjnych wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, moze powodowac
ograniczenia w korzystaniu z wolno$ci uczestnictwa w zgromadzeniu. Nieokreslony
imiennie, anonimowy charakter uczestnictwa w zgromadzeniu publicznym, bedacy jednym
z przejawdw korzystania z tej wolnosci, rowniez mogiby podlegaé ograniczeniom, jesli
wynikatoby to z potrzeby ochrony podstawowych warto$ci konstytucyjnych, zwlaszcza
tych, ktore moglyby by¢ naruszone wskutek utraty pokojowego przebiegu zgromadzenia
albo powaznego i bezposredniego zagrozenia dla pokojowego charakteru zgromadzenia.

Inny charakter ma wolno$¢ organizowania zgromadzen. Organizator nie moze by¢
anonimowy, a jego odpowiedzialno$¢ za zorganizowanie i przebieg zgromadzenia wiaze
si¢ niewatpliwie z nalezytym wykonaniem czynno$ci wymaganych przez ustawe. Art. 6
ustawy z 5 lipca 1990 r. stanowi, ze zgromadzenie publiczne to zgromadzenie
organizowane na otwartej przestrzeni dla ,,nieokreslonych imiennie os6b”. Wymaga to
uprzedniego zawiadomienia wtasciwego organu gminy, a w pewnych przypadkach (ust. 2)
takze wtasciwego komendanta policji oraz Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Obowiazek
ten spoczywa na organizatorze zgromadzenia, ktory w zawiadomieniu winien poda¢ swoje
dane osobowe, cel i program zgromadzenia oraz jgzyk, w ktérym begda si¢ porozumiewac
uczestnicy zgromadzenia, miejsce, datg, planowany czas trwania, godzing rozpoczgcia,
przewidywana liczbe uczestnikdw oraz projektowana tras¢ przejscia; a takze okresli¢
planowane $rodki stuzace zapewnieniu pokojowego przebiegu zgromadzenia oraz $rodki, o
ktorych dostarczenie zwraca si¢ do gminy (art. 7).

Powyzsze obowiazki sa ustawowo natozone na organizatora zgromadzenia
publicznego w celu prawidlowej realizacji tej konstytucyjnej wolnosci, w szczegolnosci
chodzi o zapewnienie pokojowego przebiegu zgromadzenia.

Ustawodawca polski trafnie odréznia zgromadzenia publiczne od imprez
masowych, regulowanych ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych (Dz. U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1298 ze zm.). W odr6znieniu od zgromadzen
publicznych imprezy masowe nie maja na celu wymiany mysli i1 idei (debaty publicznej),
lecz uczestnictwo w wydarzeniach sportowych, artystycznych lub rozrywkowych (art. 3
pkt 1 tejze ustawy).



10

Odmienna regulacja imprez masowych dotyczy w szczegolnosci obowiazkow
organizatoréw i ochrony uczestnikow imprez masowych.

Ograniczenia konstytucyjnej wolnosci zgromadzen okreslonej w art. 57
Konstytucji moga by¢ ustanowione jedynie w drodze ustawy, przy czym zgodnie z art. 31
ust. 3 Konstytucji tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie i1 jedynie
dla ochrony warto$ci wskazanych w tym przepisie. Art. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r.
przypomina podstawowe warto$ci konstytucyjne, ktore moga by¢ przestankami
ograniczenia wolnosci zgromadzenia: ochrona bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku
publicznego, ochrona zdrowia lub moralnos$ci publicznej albo prawa lub wolnosci innych
osob. W efekcie nowelizacji ustawy z 25 maja 1999 r. dodano takze jako przestanke
ograniczenia wolnosci zgromadzen konieczno$¢ ochrony Pomnikow Zaglady w
rozumieniu ustawy z 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozow
zaglady. Ta szczegblowo wymieniona przestanka miesci si¢ w konstytucyjnej wartosci
ochrony moralno$ci publicznej, wymienionej réwniez w art. 31 ust. 3 Konstytucji jako
jedna z przestanek ograniczenia korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci.

Art. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r. odpowiada uznanym standardom demokratycznym
zawartym w ratyfikowanych przez Polske¢ umowach migdzynarodowych. Przepis art. 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z 1966 r. wskazuje, Ze
ustawowe ograniczenia wolno$ci zgromadzen musza by¢ konieczne i moga by¢
ustanawiane w interesie bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzadku
publicznego badz dla ochrony zdrowia lub moralno$ci publicznej albo praw i wolnosci
innych oséb.

Podobnie okreslone sa dopuszczalne standardy ograniczenia wolnos$ci zgromadzen
w Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci z 4 listopada 1950 r.
Art. 11 Konwencji, obok wymienionych wyzej przyczyn zawartych w art. 21 Paktu,
wymienia réwniez ,,ochron¢ porzadku i zapobieganie przestgpstwu”, a ponadto wskazuje
na mozliwo$¢ ograniczen w korzystaniu z wolnosci zgromadzen i wolnosci stowarzyszania
si¢ (tutaj te wolnosci ujete sa wspolnie) przez ,.cztonkéw sit zbrojnych, policji lub
administracji panstwowej”.

Przepis art. 3 ust. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r. ogranicza konstytucyjna wolnos¢
zgromadzen zakazujac uczestnictwa w zgromadzeniach osobom posiadajacym przy sobie
,bron, materialy wybuchowe lub inne niebezpieczne narzedzia”. To ograniczenie wolno$ci
zgromadzen nie budzi watpliwosci. Dopuszczenie do uczestnictwa w zgromadzeniu
publicznym takich os6b stanowitoby powazne zagrozenie dla pokojowego charakteru
zgromadzenia, a w rezultacie dla wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Powyzsze ograniczenie jest wigc ograniczeniem prewencyjnym. Nie musi wynika¢ z oceny
zachowania osoby posiadajacej bron lub inne niebezpieczne narzedzie. Sam fakt
posiadania broni, materiatbw wybuchowych lub innych niebezpiecznych narzedzi w
wysokim stopniu uprawdopodabnia zagrozenie dla pokojowego przebiegu zgromadzenia.

1.3. Trybunat Konstytucyjny rozwazyl, czy zaskarzony przez Prezydenta RP art. 1
pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. zakazujacy uczestnictwa w zgromadzeniach osobom,
»ktorych wyglad zewngtrzny uniemozliwia ich identyfikacje”, wprowadza konieczne
ograniczenie wolnosci uczestnictwa w zgromadzeniach, wynikajace z zagrozenia dla ich
pokojowego przebiegu. Chodzi o odpowiedz na pytanie, czy wyglad zewngtrzny
uniemozliwiajacy identyfikacje moze stanowi¢ zagrozenie dla wartos$ci konstytucyjnych
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, zwtaszcza dla tych wartosci, ktorych ochrona
wiaze si¢ nierozdzielnie z pokojowym charakterem zgromadzenia.

W uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy nowelizujacej sygnalizuje si¢, moéwiac
o wprowadzeniu omawianego zakazu uczestnictwa w zgromadzeniach, ze chodzi o ,,0soby
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zamaskowane, ktorych identyfikacja jest trudna lub wrecz niemozliwa”. Jednakze
brzmienie dodanego przepisu ujawnia, znacznie szerszy zakres osob i sytuacji, ktorych
zakaz moéglby dotyczy¢. Oprocz celowego zamaskowania, ktore tez nie zawsze nalezy
odczytywaé jako sygnal ewentualnego zagrozenia dla porzadku czy bezpieczenstwa,
przyczyna niemoznosci identyfikacji moze by¢ nawet okre§lony ubidr czy fryzura.
Konsekwencje zbyt szerokiego ujgcia proponowanego przepisu nie bylyby wigc zgodne z
intencja projektodawcy, co zreszta potwierdzita dyskusja na posiedzeniu sejmowej Komisji
Administracji i Spraw Wewngtrznych 23 stycznia 2004 r. (Biuletyn Komisji Administracji
1 Spraw Wewnetrznych nr 2773/1V). Przedstawiciele rzadu wyjasniali, ze zaproponowane
brzmienie ma zapobiega¢ uczestnictwu w zgromadzeniach o0s6b zamaskowanych
kominiarkami i majacych przy sobie lomy lub styliska od kilofow. Podkreslali tez, ze
praktyka stosowania tego przepisu bedzie rozsadna 1 da si¢ odrézni¢ ,,pokojowe
zamaskowanie” od niepokojowego. Tymczasem juz samo posiadanie loméw lub stylisk od
kilofow pozbawia prawa do uczestnictwa w zgromadzeniu na podstawie obowiazujacego
art. 3 ust. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r.

Uchwalony przez Sejm art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. nadajacy nowe
brzmienie art. 3 ust. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r., przez dodanie do tej ustawy zakazu,
uczestnictwa w zgromadzeniach publicznych takze ,,osobom, ktorych wyglad zewngtrzny
uniemozliwia ich identyfikacj¢” wprowadza rézne stany faktyczne.

Znowelizowany art. 3 ust. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r. dotyczylby nie tylko osob
celowo zamaskowanych, ktorych rodzaj przebrania moglby sygnalizowaé agresywne
zachowanie 1 ewentualne zagrozenie dla warto$ci konstytucyjnych zawartych w art. 31 ust.
3. Jednakze nie zostalo sprecyzowane, jaki sposob przebrania moglby stanowi¢ zagrozenie
dla ktorej$ z tych wartosci, stanowiacych podstawe ograniczenia wolno$ci uczestnictwa w
zgromadzeniu. W szczegdlnosci nie wiadomo, jaki sposob przebrania moglby zagrazac
tym warto$ciom, ktérych ochrona wiaze si¢ $ciS$le z ochrona pokojowego charakteru
zgromadzenia.

Zakaz uczestnictwa dotyczylby takze osob, ktorych nie mozna zidentyfikowac
badz z powodu naturalnych okolicznosci badz tez celowego przebrania, ale takiego, ktore
bedac srodkiem wyrazania okre§lonego stanowiska w odniesieniu do jakiego$ problemu,
sytuacji czy faktu, nie sygnalizowatoby agresywnego zachowania i ewentualnych zagrozen
dla pokojowego charakteru zgromadzenia. Wobec takich osob zakaz uczestnictwa w
zgromadzeniach stanowitby oczywista, nadmierna ingerencj¢ w konstytucyjna wolno$¢
uczestniczenia w zgromadzeniach publicznych. Osoby te powinny mie¢ mozliwos¢
petnego korzystania z konstytucyjnej wolnosci uczestnictwa w zgromadzeniach.

Zgodnie z art. 10 ust. 4 ustawy z 5 lipca 1990 r. o zakazie uczestnictwa w
zgromadzeniu decyduje jego przewodniczacy, argumentujac, ze osoba taka ,narusza
przepisy ustawy”.

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad Prezydenta RP, Ze ,zaniechanie
ustawodawcy polegajace na niezdefiniowaniu kluczowego pojecia nowelizacji (,,0soba,
ktérej wyglad zewngtrzny uniemozliwia jej identyfikacje”) pozostawia organom wiadzy
publicznej swobodg ustalania ostatecznego ksztaltu ograniczen, a w szczegodlnosci
wyznaczania jej zakresu”. W rezultacie stosowania nieprecyzyjnego przepisu
znowelizowanego przez art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. podejmowane bytyby
decyzje oparte na swobodnym uznaniu decydenta.

Wynikajacy z nowelizacji przepis jest nieprecyzyjny i niejasny, jego zakres jest
zbyt szeroki w stosunku do intencji samych projektodawcoéw; nie odpowiada koniecznym
wymogom precyzji 1 jasno$ci dotyczacym przepisow ustawowych ograniczajacych
konstytucyjne prawa lub wolnos$ci. Stosowanie tego przepisu nie tylko nie usunie, wbrew
zapewnieniom projektodawcow, niedomogdéw legislacyjnych, ale jeszcze je poglebi.
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»Nalezyta poprawnos¢, precyzyjnosc 1 jasnos$¢ przepiséw prawnych ma szczegdlne
znaczenie, gdy chodzi o ochrong konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw cztowieka i obywatela.
Adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego zachowanie i1 z jakich przyczyn ma
znaczenie prawne” — stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 listopada 1998 r.
(sygn. K 39/97, OTK ZU nr 6/1998, poz. 99).

W wyroku z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3)
Trybunal Konstytucyjny podkreslil, ze ,,uzaleznienie dopuszczalnos$ci ograniczen praw i
wolno$ci od ich ustanowienia <<tylko w ustawie>> jest czym$ wigcej niz tylko
przypomnieniem ogoélnej zasady wytacznosci ustawy dla normowania sytuacji prawnej
jednostek, stanowiacej klasyczny element idei panstwa prawnego. Jest to takze
sformutowanie wymogu odpowiedniej szczegdélowosci unormowania ustawowego. Skoro
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane <<tylko>> w
ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kompletnosci unormowania ustawowego, ktore musi
samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i
wolnosci tak, aby juz na podstawie lektury przepisow ustawy mozna bylo wyznaczy¢
kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia”.

Zaskarzony przepis art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. wprowadza w $wietle
art. 57 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji nadmierng ingerencj¢ w wolno$¢ uczestnictwa w
zgromadzeniach publicznych. ,,Wyglad zewngtrzny uniemozliwiajacy identyfikacj¢” nie
moze by¢ przestanka zakazu uczestnictwa w zgromadzeniach, gdy dotyczy osob, ktore w
zaden sposob nie zagrazaja pokojowemu charakterowi zgromadzen oraz osob, co do
ktoérych znowelizowany przepis ustawy z 5 lipca 1990 r. nie wskazuje, w jaki sposob
niemozno$¢ ich identyfikacji mogtaby zagrozi¢ warto$ciom wymienionym w art. 31 ust. 3
Konstytucji, a zwlaszcza tym warto$ciom, ktore bylyby szczegdlnie zagrozone wskutek
utraty pokojowego charakteru zgromadzenia.

Trybunal Konstytucyjny podkresla tez, ze ograniczenie wolno$ci zgromadzen
polegajace na ograniczeniu mozliwosci uczestnictwa w nich w sposéb bezimienny,
anonimowy nie jest konieczne, gdyz ustawa o Policji z dnia 6 kwietnia 1990 r. (Dz. U. z
2002 r. Nr 7, poz. 58 ze zm.) daje wystarczajace mozliwosci ingerencji policji w przebieg
zgromadzen w przypadku zagrozenia dla ich pokojowego charakteru, w tym takze daje
mozliwos$ci ustalenia tozsamos$ci osob uczestniczacych w zgromadzeniach (art. 15 ust. 1
pkt 1 tej ustawy).

2.1. Prezydent RP wnidst o zbadanie, czy art. 1 pkt 5 ustawy z 2 kwietnia 2004 r.,
dodajacy art. 10a ust. 2 do ustawy z 5 lipca 1990 r., jest zgodny z art. 2 i art. 57
Konstytucji. Zaskarzony przepis brzmi: ,Za szkody wyrzadzone przez uczestnika
zgromadzenia podczas jego przebiegu lub bezposrednio po jego rozwiazaniu organizator
zgromadzenia odpowiada solidarnie ze sprawca szkody”.

Przepis ten naktada na organizatora zgromadzenia odpowiedzialno$¢ za wszelkie
szkody wyrzadzone przez uczestnika zgromadzenia, zarowno podczas jego trwania, jak i
bezposrednio po jego rozwiazaniu. Poprzedzajacy go art. 10a ust. 1 zobowiazuje
organizatora zgromadzenia oraz jego przewodniczacego ,,do organizacji zgromadzenia w
taki sposob, aby zapobiec mozliwos$ci powstania podczas jego przebiegu lub bezposrednio
po jego rozwiazaniu szkody z winy uczestnika zgromadzenia”.

Nie jest jasna relacja migdzy zaskarzonym przepisem art. 10a ust. 2, a
poprzedzajacym go przepisem ust. 1. Mieszcza si¢ one we wspdlnej jednostce redakcyjnej
wprowadzonej ustawa z 2 kwietnia 2004 r., co jest wskazowka, ze nalezy interpretowac je
facznie. Jednak roznig si¢ na tyle swoimi zakresami podmiotowymi i przedmiotowymi, a
takze wynikajacymi z nich celami, ze w pelni mozliwa jest ich odrgbna interpretacja.

Przepis art. 10a ust. 1 dotyczy organizatora oraz przewodniczacego zgromadzenia,
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podczas gdy zaskarzony przepis art. 10a ust. 2 dotyczy tylko organizatora zgromadzenia.
To rezultat zmian, jakich dokonano w projekcie rzadowym w trakcie procedury
legislacyjnej. W wyniku poprawki przyjetej na posiedzeniu Komisji Administracji i Spraw
Wewngtrznych 2 marca 2004 r., zaakceptowanej nastgpnie na posiedzeniu Sejmu,
zniesiono solidarna ze sprawca szkody odpowiedzialno$¢ przewodniczacego
zgromadzenia, figurujaca pierwotnie w projekcie rzadowym.

Nie jest jasne, jakie znaczenie dla zakresu odpowiedzialno$ci organizatora
wynikajacej z art. 10a ust.2 ma to, ze obowiazek zapobiegania szkodom przez
organizatora, okreslony w ust. 1, dotyczy tylko szkod powstatych z winy uczestnika. W
mys$] dyrektyw interpretacyjnych racjonalnego prawodawcy nalezatoby przyjac, iz nie jest
bez znaczenia, ze obydwa ustepy stanowia czesci tego samego artykutu, i trudno uznaé ust.
1 za zbedny. Z drugiej strony, ze wzgledéw wskazanych wyzej, w pelni mozliwa jest
odrgbna interpretacja zaskarzonego przepisu art. 10a ust. 2, okreslajacego
odpowiedzialno$¢ organizatora. Tym bardziej, ze gdyby celem ustawodawcy byto
zawezenie zakresu solidarnej odpowiedzialnos$ci organizatora do szkdd powstalych z winy
uczestnika zgromadzenia, wystarczyto w ust. 2 odwota¢ si¢ do poprzedzajacego go ust. 1.
Juz wigc z powodu relacji zaskarzonego przepisu art. 10a ust. 2 do poprzedzajacego go ust.
1 — przestanka odpowiedzialno$ci organizatora, okreslona w art. 10a ust. 2, jest niejasna.

Jest niejasna rowniez dlatego, ze okresla t¢ odpowiedzialno$¢ postugujac sig
pojeciami, ktore na tle konkretnych stanéw faktycznych moga by¢ niejasne. To, czy ktos
jest ,,uczestnikiem zgromadzenia”, czy nim nie jest moze sta¢ si¢ w konkretnej sytuacji
masowego zgromadzenia publicznego trudne do stwierdzenia. Trudna moze by¢ w
konkretnej sytuacji ocena, czy szkoda zostata wyrzadzona ,,bezposrednio po rozwiazaniu
zgromadzenia”, czy tez nie, tym bardziej ze zaskarzony przepis nie okresla, czy dotyczy to
tylko szk6d wyrzadzonych w miejscu zgromadzenia.

Niejasno$¢ zaskarzonego przepisu prowadzi do braku jego okreslono$ci i braku
pewnosci prawa oraz pozostawia nadmierna swobodg organom stosujacym prawo.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat znaczenie zasady okreslonosci
przepiséw prawa wowcezas, gdy nastgpuje ustawowa ingerencja w sfere konstytucyjnych
wolnosci 1 praw jednostki (np. wyroki z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00, OTK ZU
nr 7/2001, poz. 217; 17 listopada 2003 r., sygn. K 32/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 93).
W mysl tej zasady ustawodawca nie powinien w wyniku niejasnego sformutowania
przepisu pozostawia¢ organom stosujacym prawo nadmiernej swobody prowadzacej do
ustalania w  praktyce zakresu przedmiotowego 1 podmiotowego ograniczen
konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki.

Na etapie kontroli prewencyjnej nie ma z natury rzeczy mozliwosci odwotania si¢
do praktyki orzeczniczej i mozna co najwyzej operowa¢ pewnymi hipotezami co do
kierunkow wyktadni badanej regulacji. Nie nalezy jednak, takze na etapie kontroli
prewencyjnej, traci¢ z pola widzenia przypuszczalnych rozbieznosci interpretacyjnych w
sytuacji, kiedy wchodzi w gre ocena regulacji majacych istotne znaczenie dla
urzeczywistnienia jednej z podstawowych wolnosci w demokratycznym panstwie
prawnym. Z tych tez wzgledow niejasnos¢ przyjetej formuly odpowiedzialnosci uzasadnia
stanowisko, zgodnie z ktorym zostaly naruszone wymagania dostatecznej okreslonosci
przepisow prawnych wynikajace z art. 2 Konstytucji.

2.2. Regulacja zawarta w zaskarzonym przepisie art. 10a ust. 2 wprowadza szeroko
ujeta odpowiedzialno$¢ organizatora zgromadzenia za szkody spowodowane zachowaniem
jego uczestnikdéw. Rozwiazanie to odbiega w znaczacy sposoéb od dotychczasowych
podstaw odpowiedzialno$ci organizatora, ktore mogly by¢ poszukiwane w ramach
ogolnych zasad odpowiedzialno$ci ex delicto, przyjetych w kodeksie cywilnym.
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Odpowiedzialno$¢ ta oparta jest na zasadzie winy wilasnej organizatora (art. 415 1 art. 416
k.c.), co wymaga ustalenia w kazdym wypadku nie tylko samego faktu wyrzadzenia
szkody, a nawet nie tylko winy uczestnika zgromadzenia, ale — jako samodzielnej 1
podstawowej przestanki — niezachowania wymaganej starannosci przez organizatora.

Podstawowym zalozeniem nowych rozwiazan jest stworzenie formuly szerszej,
ktéra moglaby przez swoje prewencyjne oddziatywanie wptywaé na zachowania osob
odpowiedzialnych za organizacj¢ zgromadzenia.

Przyjeta w art. 10a ust. 2 formuta odpowiedzialnosci solidarnej organizatora wraz
ze sprawca bezposrednim szkody (uczestnikiem postgpowania) prowadzi jednak do
rozszerzenia granic odpowiedzialno$ci w sposob, ktéry praktycznie przerzuca na
organizatora cigzar odpowiedzialnosci za kazda szkod¢ wywotana przez uczestnika
zgromadzenia podczas jego przebiegu lub bezposrednio po jego rozwiazaniu. Ocena ta jest
niezalezna od powaznych watpliwosci interpretacyjnych, ktére pojawiaja si¢ na tle
kwestionowanego przepisu. Analiza regulacji zawartej w art. 10a wskazuje bowiem, ze w
kazdym z wchodzacych w gr¢ wariantow wyktadni tego przepisu, zar6wno mniej surowym
dla organizatora (przyjawszy zwiazek obu ustgpow art. 10a), jak i bardziej surowym dla
organizatora zgromadzenia, traktujac art. 10a ust. 2 autonomicznie jako podstawe
odpowiedzialno$ci, odpowiedzialno$¢ organizatora wykracza poza ramy racjonalnego i
dopuszczalnego ryzyka zwiazanego z przebiegiem kazdego zgromadzenia.

Przy kazdym z wchodzacych w gr¢ wariantoéw interpretacyjnych art. 10a
odpowiedzialno$¢ organizatora zgromadzenia przybiera¢ bedzie dwojaka postaé: 1) jako
odpowiedzialno$¢ za czyn wiasny; 2) jako odpowiedzialno$¢ za czyn cudzy, a wigc za
szkode wyrzadzona przez uczestnika zgromadzenia.

We wniosku Prezydenta kwestionowana jest bezposrednio formuta zawarta w art.
10a ust. 2, a wiec konstrukcja odpowiedzialnosci za czyn cudzy. Nalezy przyjaé, ze jest to
formuta odpowiedzialnosci na zasadzie ryzyka, a wigc niezalezna od tego, czy samemu
organizatorowi mozna postawi¢ zarzut niestaranno$ci zachowania. Nie moze si¢ wigc on
ekskulpowaé przez wykazanie, ze uczynit wszystko zgodnie z wymaganiami najwyzszej
starannos$ci, aby nie dopusci¢ do zdarzenia wywotujacego szkodg, ani tez przez wykazanie,
ze nie mégt mie¢ wptywu na sktad uczestnikdw zgromadzenia. Zgodnie z ogdlnymi
regutami wyktadni zdarzeniem rodzacym odpowiedzialno$¢ bgdzie zachowanie sprawcze
uczestnika zgromadzenia w czasie jego trwania lub bezposrednio po jego zakonczeniu, a
wigc rowniez wtedy, kiedy organizator zgromadzenia nie miat nawet teoretycznych
mozliwos$ci kontrolowania takiego zachowania.

Jedynym ograniczeniem tak ujgtej odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, przy
zatozeniu wariantu wyktadni korzystniejszego dla organizatora (a wigc uznajacego
zwiazek ust. 1 1 ust. 2 art. 10a), bytaby wina bezposredniego sprawcy szkody. Istnienie
nawet takiego ograniczenia nie zmienia oceny co do nadmiernego zakresu
odpowiedzialno$ci organizatora, zwazywszy na to, ze inaczej niz na tle tradycyjnej
formuty kodeksu cywilnego wiazacej ryzyko odpowiedzialnosci z wing bezposredniego
sprawcy (odpowiedzialno$¢ zwierzchnika za zawiniony czyn sprawczy), organizator nie
ma zadnych mozliwos$ci kontrolowania postgpowania uczestnika zgromadzenia. Wykracza
to — w istotnym stopniu — poza przyjety zakres ryzyka, uksztalttowany na gruncie
klasycznych mechanizméw odpowiedzialno$ci odszkodowawczej, wiazacych surowa
odpowiedzialno$¢ za czyn cudzy z pewnym typem wigzi (zaleznosci) istniejacej pomigdzy
podmiotem odpowiedzialnym za czyn cudzy a sprawca szkody (odpowiedzialnosé
zwierzchnika za podwladnego, pracodawcy za pracownika, wiladzy publicznej za
funkcjonariusza). Wniosek o nadmiernej surowos$ci i rozleglosci odpowiedzialno$ci
organizatora staje si¢ jeszcze bardziej oczywisty na tle drugiego wariantu
interpretacyjnego, wedle ktérego nie bylaby potrzebna — jako przestanka — wina
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bezposredniego sprawcy szkody. Mozna by wtedy mowi¢ o praktycznie nieograniczonej
odpowiedzialnosci organizatora, ktéremu — co nalezy podkresli¢ — niezwykle tatwo bytoby
przypisa¢ odpowiedzialno$¢ za szkody =zaistniale po zakonczeniu zgromadzenia, ze
wzgledu na to, ze nie bgdzie nawet w takiej sytuacji konieczne ustalenie tozsamo$ci
sprawcy (skoro nie ustala si¢ winy).

Odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka jako forma obiektywnej i tym samym
zaostrzonej odpowiedzialnosci ex delicto zawsze powinna by¢ uzasadniona istnieniem
wyraznego motywu legislacyjnego wskazujacego na celowo$¢ odstapienia od reguty
ogolnej, a zwigzanego czy to z istnieniem wskazanego wyzej stosunku zaleznosci, czy np.
z osiaganiem z okre$lonej aktywnosci pewnych efektéw gospodarczych (zasada eius
damnum cuius commodum). Potwierdzaja to reguly odpowiedzialnoséci uksztalttowane w
szczegllnosci w art. 435 k.c. (odpowiedzialno§¢ prowadzacego przedsigbiorstwo
wprowadzane w ruch przy pomocy sit przyrody) lub w art. 449" i n. k.c. (odpowiedzialnosé
za produkt niebezpieczny wprowadzany do obrotu), ktére wyraznie lacza ryzyko uzycia
nowoczesnej technologii z zaostrzona formula odpowiedzialnosci podmiotu osiagajacego
korzysci z tego tytulu. Na tle analizowanego rozwiazania trudno jest jednak okresli¢
motyw uzasadniajacy przyjecie zaostrzonej formuly odpowiedzialnosci. Nie jest nim
bowiem takze oddzialywanie prewencyjne, poniewaz nawet zachowanie najwyzszego
stopnia staranno$ci przez organizatora zgromadzenia nie bedzie pozwalato na wytaczenie
jego odpowiedzialnosci. W tych warunkach nasuwa si¢ wigc wniosek, ze celem tej
zaostrzonej formuty odpowiedzialnosci jest wprowadzenie tego typu konstrukcji, ktéra ma
wywolywac u potencjalnych organizatorow zgromadzenia swoisty efekt antymotywacyjny,
a wige zniechgca¢ do jego organizacji.

Wszystkie wskazane tu wzgledy wyraznie dowodza, ze tak uksztalttowana
odpowiedzialno$¢ moze prowadzi¢ do oczywistego naruszenia konstytucyjnych gwarancji
wolnosci zgromadzen. Niemozliwy do realizacji obowiazek organizatora zgromadzenia, a
jednoczesnie ryzyko najdalej idacej odpowiedzialnosci majatkowej sa czynnikami
stwarzajacymi istotna i nieuzasadniong dostatecznie racjami demokratycznego panstwa
barierg dla realizacji wolno$ci zgromadzen.

Trzeba zarazem podkresli¢, ze ustawodawca dysponuje mozliwo$cia ustawowego
uregulowania ograniczen wolnos$ci, o czym zreszta moéwi wyraznie przepis konstytucyjny.
Ograniczenia te moga wiaza¢ si¢ réwniez z wprowadzeniem wyraznych podstaw
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej organizatora zgromadzenia. Nie oznacza to jednak,
ze ustawodawca moze ustanowi¢ kazda posta¢ odpowiedzialno$ci, nie uwzgledniajac
konieczno$ci poszukiwania racjonalnego kompromisu pomigdzy interesem publicznym
zwiazanym z pokojowym i bezpiecznym przebiegiem zgromadzenia a wolno$cia jego
organizowania. Srodki stosowane przez ustawodawce nie moga wykracza¢ poza granice
proporcjonalno$ci wyznaczone przez art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zbyt szeroko ujeta
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza organizatora zgromadzenia, w potaczeniu z
praktycznie catkowitym przerzuceniem ryzyka ewentualnych szkdd na organizatora oraz
natozeniem na niego obowiazkow niemozliwych do realizacji, musi prowadzi¢ do
naruszenia wskazanej wyzej réwnowagi. Z tych tez wzgledow wprowadzony ustawa
nowelizujaca model odpowiedzialnosci organizatora narusza wolno$¢ organizowania
zgromadzen, wynikajaca z art. 57 Konstytucji.

3.1. Prezydent RP wniost o zbadanie, czy art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r.,
w zakresie, w jakim dopuszcza mozliwo$§¢ rozwigzania zgromadzenia przez
przedstawiciela organu gminy w sytuacji, gdy ,wyglad zewngtrzny uczestnikéw
zgromadzenia uniemozliwia ich identyfikacj¢”, a przewodniczacy zgromadzenia,
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uprzedzony o koniecznos$ci jego rozwigzania, wzbrania si¢ to uczynié, jest zgodny z art. 2 1
art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Obowiazujacy art. 12 ust. 1 ustawy z 5 lipca 1990 r. przewiduje mozliwos¢
rozwigzania zgromadzenia przez przedstawiciela organu gminy, ,jezeli jego przebieg
zagraza zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach” lub gdy narusza
przepisy ustawy lub przepisy ustaw karnych, a przewodniczacy, uprzedzony o
koniecznosci rozwiazania zgromadzenia, wzbrania si¢ to uczyni¢. Brzmienie art. 12 ust. 1
nie budzi watpliwosci, skoro przewiduje rozwigzanie zgromadzenia w celu ochrony
fundamentalnych wartosci (zycie, zdrowie, mienie znacznych rozmiaréw) zagrozonych
wskutek przebiegu zgromadzenia, ktore przestato mie¢ charakter pokojowy, badz istnieje
powazna grozba, ze zgromadzenie utraci taki charakter. Nie budzi tez watpliwosci
rozwigzanie zgromadzenia, ktoérego przebieg narusza przepisy ustawy regulujacej
korzystanie z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen albo przepisy ustaw karnych.
Konstytucyjna ochrona wolno$ci zgromadzen, a w konsekwencji takze ustawowa regulacja
i ochrona wolnosci zgromadzen dotyczy bowiem wylacznie zgromadzen pokojowych.
Pokojowy charakter zgromadzen stanowi immanentna cechg¢ wolno$ci zgromadzen w
spoteczenstwie demokratycznym, a takze cechg konstytutywna wolnosci zgromadzen w
Swietle art. 57 Konstytucji.

Art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. nowelizujacej ustawe z 5 lipca 1990 r.
dodaje do art. 12 ust. 1 tej ustawy dwie dalsze przestanki rozwigzania zgromadzenia
publicznego: gdy zgromadzenie, bedac impreza na drodze publicznej, zostaje przerwane
przez organ kontroli ruchu na podstawie przepisow ustawy z 20 czerwca 1997 r. — Prawo o
ruchu drogowym oraz wspomniang przestanke bedaca powodem zaskarzenia przez
Prezydenta RP przepisu art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r.

Trybunat Konstytucyjny, bedac zwigzany granicami wniosku, ogranicza si¢ do
zbadania zgodno$ci z Konstytucja przepisu art. 1 pkt 6 w zakresie, ktory zostat zaskarzony
przez Prezydenta RP i tylko w zakresie konstytucyjnych wzorcow normatywnych
wskazanych we wniosku Prezydenta RP.

3.2. Przedstawiona wyzej analiza dotyczaca art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004
r., odnoszaca si¢ do zwrotu: ,,0soby, ktérych wyglad zewnetrzny uniemozliwia ich
identyfikacje”, ujawnila, ze jest to zwrot nieprecyzyjny i niejasny. Wynikajace z niej
wnioski odnosza si¢ réwniez do zaskarzonego przez Prezydenta RP przepisu art. 1 pkt 6
ustawy z 2 kwietnia 2004 r.

Przepis art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. wymaga mimo to odrgbnego
omoéwienia. W odroznieniu od zaskarzonego przepisu art. 1 pkt 1, zwrot: ,,wyglad
zewngtrzny uniemozliwia identyfikacje” — odnosi si¢ do ,,uczestnikow zgromadzenia”, a
nie do ,,0s0b” — co dodatkowo poglebia brak precyzji i niejasno$¢ przyjetej regulacii.
Pojecie ,,uczestnika zgromadzenia” ma istotne znaczenie w kontekscie tre$ci normatywnej
tego przepisu. Obejmuje ono zardwno tych, ktorzy uczestnicza w zgromadzeniu, gdyz
podzielaja poglady organizatoréw lub przytaczaja si¢ do obrony celéw, dla ktorych zostato
zwotane, jak i tych, ktérzy nie podzielaja takich pogladéw lub celow. Uczestnikami sa
takze osoby, ktore biorac udzial w zgromadzeniu prezentuja inne opinie, pod warunkiem
ze roOwniez prezentuja je w sposob pokojowy i nie podejmuja dziatan zmierzajacych do
uniemozliwienia odbycia zgromadzenia.

Pojecie ,,uczestnika” zgromadzenia publicznego moze by¢ w konkretnych
sytuacjach niejasne. Trudno odr6zni¢ uczestnikow od zwyktych gapiow czy przechodniow,
ktorzy przypadkowo utkngli w thumie. Odréznienie uczestnikdéw, tzn. osob, ktore z wlasnej
woli biora udziat w zgromadzeniu od osob, ktére bez ich woli zostaty zaliczone do
bioracych udziat w zgromadzeniu — moze by¢ niekiedy trudne. Bywa, Ze uczestnicy
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zgromadzenia 1 wolno przeciskajacy si¢ przez thum przechodnie nie zainteresowani
zgromadzeniem, tworza optycznie wspolne zgromadzenie ludzi. Wreszcie — mozna
postawi¢ pytanie: Jaka liczba uczestnikéw, ktorych identyfikacja nie jest mozliwa,
uprawnia do rozwiagzania zgromadzenia? Na przedstawicielu organu gminy, ktory ma
podja¢ taka decyzje, czgstokro¢ o spotecznej doniostosci — spoczywa duza
odpowiedzialno$¢. Tym bardziej, ze w odrdéznieniu od przepisu art. 1 pkt 1, ktory zmierza
do pozbawienia uczestnictwa w zgromadzeniu poszczegdlne osoby z powodu niemoznosci
ich zidentyfikowania — tutaj chodzi o decyzj¢ dotyczaca rozwiazania zgromadzenia, a wigc
pozbawienia uczestnictwa wszystkich, takze 1 tych, ktérzy mogli by¢ z tatwoscia
zidentyfikowani.

Pojecie ,,uczestnika zgromadzenia” z oczywistych wzgledow moze by¢ wigc
niejasne w sytuacji zgromadzenia publicznego ,,na otwartej przestrzeni dostgpnej dla
niecokreslonych imiennie oséb” (art. 6 ust. 1 ustawy z 5 lipca 1990 r.). Tymczasem
zaskarzony przepis wiaze z tym pojeciem istotne skutki prawne w postaci rozwiagzania
zgromadzenia.

Przepis art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r., w zakresie zaskarzonym przez
Prezydenta RP, stwarza mozliwo$¢ rozwiazania zgromadzenia przez przedstawiciela
organu gminy, a wigc najdalej idacej ingerencji w przebieg zgromadzenia w sytuacji, gdy
wyglad zewngtrzny uczestnikow zgromadzenia uniemozliwia ich identyfikacj¢. Decyzja
taka miataby by¢ podjeta na podstawie przepisu nieprecyzyjnego 1 niejasnego,
niespetniajacego wymogow dostatecznej okreslonosci, skoro elementami tego przepisu sa:
niespetniajacy wymogoéw dostatecznej precyzji zwrot prawny: ,,wyglad zewngtrzny
uczestnikow uniemozliwiajacy ich identyfikacj¢” oraz niespetniajace takich wymogow
pojegcie ,,uczestnika zgromadzenia”. Podmiotowi podejmujacemu decyzj¢ pozostawiona
bylaby w takiej sytuacji nadmierna swoboda oceny przestanek umozliwiajacych
rozwiazanie zgromadzenia.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze sytuacja, w ktérej ustawowe
przestanki ograniczajace wolno$¢ konstytucyjna nie spelniaja wymogoéw dostatecznej
precyzji i okreslonos$ci przepisow prawa, prowadzi do braku pewnos$ci prawa, skoro jego
»ustalanie” nastgpuje dopiero w sferze stosowania prawa. Sytuacja taka pozbawia
bezpieczenstwa prawnego adresatow norm prawnych konstruowanych na gruncie takich
przepiséw (por. wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz.
3; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217; 22 maja 2002 r.,
sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU
nr 6/A/2002, poz. 83; 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13; 25
listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96; 11 maja 2004 r., sygn. K
4/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 41).

Trybunat Konstytucyjny przypomina tez wielokrotnie zajmowane stanowisko, ze
»uksztaltowana w orzecznictwie zasada okre§lono$ci przepiséw, zwlaszcza gdy przewiduja
one mozliwos¢ sankcji, traktowana byla jako jeden z elementéw wynikajacych z zasad
pewnosci prawa 1 zaufania obywatela do panstwa, znajdujacej tym samym podstawg w
klauzuli demokratycznego panstwa prawnego” (wyrok z 10 listopada 1998 r., sygn. K.
39/97, OTK ZU nr 6/1998, poz. 99).

3.3. W Swietle przepisu art. 57 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej
wolno$ci moze okresla¢ ustawa. Ochrona konstytucyjna obejmuje wigc tylko
zgromadzenia pokojowe. Pokojowy charakter zgromadzen, anonimowos$¢ uczestnikow
zgromadzen publicznych i1 brak wigzéw organizacyjnych migdzy nimi, a takze migdzy
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organizatorem zgromadzenia i jego uczestnikami stanowia zasadnicze elementy tresci
normatywnej konstytucyjnej wolnosci zgromadzen publicznych.

Pokojowy charakter zgromadzenia, bedacy fundamentalna cecha konstytucyjnej
wolno$ci zgromadzen, winien by¢ oceniany zarowno w §wietle zatozonego celu, zamiarow
organizatoré6w zgromadzenia, jak 1 dotyczy¢ przebiegu zgromadzenia. W doktrynie
demokratycznych panstw europejskich majacych do$wiadczenie w ocenie charakteru
zgromadzen publicznych nieprzypadkowo wskazuje si¢ na potrzebe dalece posunigtej
ostroznosci w podchodzeniu do zdarzen, ktore uprawniatyby do uznania zgromadzenia za
takie, ktére utracito swoj pokojowy charakter. Podkresla si¢ tutaj, ze zgromadzenie nie
traci jeszcze swego pokojowego charakteru, jesli zdarzaja si¢ pojedyncze incydenty czy
zaklocenia spokoju. Przestaje by¢ pokojowe, gdy zakldcenia staja si¢ powazne, dochodzi
do przemocy wobec osob lub rzeczy. Nawet zgromadzenia, na ktorych podburza si¢ do
czynow karalnych stowami lub pismem albo prowokuje si¢ lub poniza innych, traca swoj
pokojowy charakter dopiero wtedy, gdy pojawia si¢ przemoc lub powstaja szkody.
»Przemoc jest oznaka utraty pokojowosci” (B. Schmidt-Bleibtren, F. Klein, Kommentar
zum Grundgesetz, Neuwied, Frankfurt, 1990, s. 237).

Analiza zaskarzonego przez Prezydenta RP art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r.
w zakresie, w ktérym zgromadzenie moze by¢ rozwigzane w sytuacji, gdy wyglad
zewngtrzny uczestnikow zgromadzenia uniemozliwia ich identyfikacje wskazuje, ze
chodzi o sytuacjge, w ktérej uczestnicy zgromadzenia zamierzaja skorzysta¢ z
konstytucyjnie zagwarantowanej wolnosci zgromadzen, a organ gminy nie wydat
wczesniej zakazu zgromadzenia publicznego, poniewaz nie dopatrzyt si¢ podstaw
prawnych dla takiego zakazu (art. 8 ustawy z 5 lipca 1990 r.). Organ gminy nie dopatrzyt
si¢ wigc, aby cel zgromadzenia sprzeciwial si¢ ustawie — Prawo o zgromadzeniach lub
naruszat przepisy ustaw karnych lub, aby odbycie zgromadzenia miato zagraza¢ zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. Taki zakaz méglby by¢ wydany takze
wtedy, gdy bardzo prawdopodobna bytaby utrata pokojowego charakteru zgromadzenia
wskutek pojawienia si¢ przemocy, a w konsekwencji doszloby do naruszenia wartosci
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Organ wiladzy wydajacy decyzje moze
korzysta¢ z odpowiedniego marginesu oceny, aby podja¢ decyzj¢ w oparciu o
wszechstronng analize sytuacji uwzgledniajaca czas, miejsce, charakter zgromadzenia,
ewentualne napigcia spoteczne itp. Decyzja podjgta z powotaniem si¢ na podstawy prawne
moze by¢ zaskarzona przez uprawniony do tego podmiot. Organ gminy winien jednak
mie¢ $wiadomo$¢, ze chodzi o najbardziej restrykcyjne ograniczenie konstytucyjnej
wolno$ci zgromadzenia. Zakaz zgromadzen winien wigc wynika¢ z oceny powagi sytuacji
1 by¢ wyjatkiem, lecz zgodnym z istota konstytucyjnej ochrony wolnosci zgromadzen,
ktorej podlegaja tylko zgromadzenia pokojowe.

W tym duchu ksztaltowato sig orzecznictwo Komisji i Trybunatu Praw Cztowieka
w Strasburgu (zob. orzeczenie z 10 pazdziernika 1979 r. w sprawie ,,Rassemblement
Jurassien” przeciwko Szwajcarii, skarga nr 8191/78, a takze orzeczenie z 16 lipca 1980 r.
w sprawie ,,Christians against Racism and facism” przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr
8440/78).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego istnieje pewna symetria miedzy zakazem
zgromadzenia publicznego a jego rozwiazaniem. Zaréwno zakaz odbycia zgromadzenia,
jak 1 jego rozwiazanie s3 najbardziej restrykcyjnymi $rodkami ograniczenia wolno$ci
zgromadzen publicznych. Zakaz uniemozliwia korzystanie z konstytucyjnej wolnosci
zgromadzen, a moze by¢ wydany na podstawie oceny, ze bardzo prawdopodobne jest
powazne zagrozenie pokojowego charakteru zgromadzenia. Rozwiazanie zgromadzenia
réwniez uniemozliwia korzystanie z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen. Podobnie jak w
przypadku zakazu zgromadzenia, ktory moze by¢ wydany w sytuacji, gdy jest bardzo
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prawdopodobne, ze zgromadzenie publiczne nie bedzie miato charakteru pokojowego, a
zarazem powstanie powazne zagrozenie dla wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji, podjecie decyzji o rozwiazaniu zgromadzenia musi by¢ traktowane jak §rodek
ostateczny tak radykalnego ograniczenia wolnosci zgromadzen i moze dotyczy¢ sytuacji,
gdy powstaje powazne 1 bezposrednie zagrozenie utraty pokojowego charakteru
zgromadzenia, a tym samym powazne zagrozenie dla warto$ci konstytucyjnych
wymienionych w art. 31 ust. 3. Chodzi zwlaszcza o te wartosci, ktore sa szczegolnie
zagrozone w przypadku utraty pokojowego charakteru zgromadzenia, jak: bezpieczenstwo,
porzadek publiczny, zdrowie i zycie, ochrona srodowiska, prawa 1 wolnosci innych osob.
Uzasadnieniem dla rozwigzania zgromadzenia nie moga by¢ pojedyncze incydenty, ktore
moga by¢ rozwigzywane bez uciekania si¢ do srodka ostatecznego, jakim jest rozwiazanie
zgromadzenia. Takze hasta obrazliwe czy szokujace nie musza by¢ same w sobie
traktowane jako naruszenie pokojowego charakteru zgromadzenia. Chodzi o zagrozenie
powazne i bezposrednie, gdy pojawia si¢ przemoc lub powstaty szkody.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze decyzja o rozwiazaniu zgromadzenia
publicznego winna by¢ traktowana jako S$rodek ostateczny i dotyczy¢ sytuacji, gdy
zastosowanie innych lagodniejszych $rodkow jest niewystarczajace. Mozliwosc
organizowania zgromadzen publicznych 1 uczestniczenie w nich jest konstytucyjna
wolnoscia, ktora przyshuguje kazdemu. Adekwatnos¢ reakceji powodujacych ograniczenie
tej wolnosci do rozmiaru i stopnia zaktocen w pokojowym przebiegu zgromadzenia,
zgodnie z zasada proporcjonalnosci, powinna polegaé takze na tym, aby nie pozbawiac
wolno$ci uczestnictwa w zgromadzeniu tych, ktorzy korzystajac z tej wolnosci nie
naruszyli prawa, a wigc aby nie stosowac¢ konstrukcji zbiorowej odpowiedzialnosci.

W orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu wskazuje
sig, ze wolno$¢ zgromadzen chroni takze takie demonstracje, w ktérych drazni si¢ lub
obraza osoby przeciwne ideom lub hastom tam propagowanym (zob. orzeczenie z 2
pazdziernika 2001 r. w sprawie ,,Stankov and the United Macedonian organisation Ilinden”
przeciwko Bulgarii, skargi nr 29221/95 oraz nr 29225/95.; orzeczenie z 21 czerwca 1998 r.
w sprawie Plattform ,,Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii, skarga nr 10126/82).

Niemiecki Zwiazkowy Trybunal Konstytucyjny orzekajacy w ramach wspolnych
europejskich standardéow panstwa demokratycznego rowniez stwierdzil, ze zakaz lub
rozwigzanie zgromadzenia sa Srodkami ostatecznymi. Uzasadnieniem dla tak radykalnego
ograniczenia wolnosci zgromadzen nie moga by¢ wszelkie zagrozenia porzadku
publicznego lub niedogodno$ci znoszone przez osoby trzecie, poniewaz wynika to z
masowego charakteru, w jakim przejawia si¢ wolno$¢ zgromadzen. Zakaz odbycia
zgromadzenia lub jego rozwiazanie sa dopuszczalne tylko wtedy, gdy zagrozenie dla
publicznego bezpieczenstwa lub porzadku jest bezposrednie i na tyle powazne, ze
zastosowanie srodkow tagodniejszych nie jest mozliwe (zob. orzeczenie z 14 maja 1985 r.
w sprawie demonstracji w Brokdorf, Decisions of the Bundesverfassungsgericht, Vol.
2/Part 1, Karlsruhe 1998, s. 299).

W $wietle powyzszej analizy, ukazujacej znaczenie i skutki decyzji o rozwiazaniu
zgromadzenia na tle tre$ci normatywnej wolno$ci zgromadzen, rozwiazanie zgromadzenia
z powodu niemoznos$ci zidentyfikowania jego uczestnikéw jest srodkiem nadmiernym,
naruszajacym zasadg proporcjonalnos$ci w ograniczaniu praw i wolnos$ci konstytucyjnych.

Zasada proporcjonalnosci jest jedna z podstawowych zasad, ktorymi kierowaty si¢
Europejska Komisja Praw Cztowieka oraz Europejski Trybunat Praw Cztowieka w
Strasburgu przy interpretacji art. 11 ust. 2 Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci. W orzecznictwie strasburskim podkresla si¢, ze $rodki
zastosowane do ograniczania wolno$ci zgromadzen musza by¢ proporcjonalne do
chronionych celow (wartosci) oraz ze zasada proporcjonalnosci jest jednym z czynnikow
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branych pod uwage przy ocenie, czy s$rodek ingerencji (w wolno$¢ zgromadzen)
rzeczywiscie jest konieczny. W orzeczeniu z 10 pazdziernika 1979 r. we wspomnianej
sprawie ,,Rassemblement Jurassien” przeciwko Szwajcarii Europejski Trybunat Praw
Cztowieka podkreslit, ze zwrot , konieczne w demokratycznym spoteczenstwie” oznacza,
iz ingerencja (w wolno$¢ zgromadzen) odpowiada ,naglacej potrzebie spotecznej”.
Ingerencja taka winna by¢ rowniez ,,proporcjonalna do majacego podstawy prawne
zatozonego celu” (zob. tez cytowane orzeczenie z 2 pazdziernika 2001 r., w sprawie
»Stankov and the United Macedonian organisation Ilinden” przeciwko Bulgarii).
Proporcjonalnos$¢ 1 koniecznos$¢ ingerencji w wolno$¢ zgromadzen Scisle si¢ ze soba wiaza.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ograniczenie wolno$ci zgromadzen zawarte
w zaskarzonym przez Prezydenta RP przepisie art. 1 pkt 6 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. nie
jest konieczne. Obowiazujaca ustawowa regulacja ograniczen w korzystaniu z
konstytucyjnej wolnosci zgromadzen, zawarta w szczegdlnosci w ustawie z 5 lipca 1990 r.
— Prawo o zgromadzeniach oraz w ustawie z 6 kwietnia 1990 r. o Policji, daje
wystarczajace $rodki likwidacji incydentow, ktore moglyby sta¢ si¢ zagrozeniem dla
pokojowego charakteru zgromadzenia. Ustawa z 5 lipca 1990 r. stwarza mozliwo$ci
ewentualnego rozwiazania zgromadzenia w sytuacji powaznych i bezposrednich zagrozen.
Obowiazujacy przepis art. 12 ust. 1 ustawy z 5 lipca 1990 r. daje mozliwo$¢ rozwiazania
zgromadzenia przez przedstawiciela gminy, jezeli przebieg zgromadzenia ,,zagraza zyciu
lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach” lub gdy narusza przepisy tej
ustawy lub ustaw karnych, a przewodniczacy zgromadzenia, uprzedzony o koniecznosci
jego rozwiazania, wzbrania si¢ to uczyni¢. Rozwigzanie zgromadzenia nast¢puje tutaj na
podstawie oceny sytuacji, ze zgromadzenie traci swdj pokojowy charakter. Wolnos¢
zgromadzen nie podlega wtedy ochronie prawnej, gdyz przebieg zgromadzenia wskazuje
na potrzeb¢ ochrony tak istotnych wartosci jak zdrowie, zycie ludzkie czy mienie w
znacznych rozmiarach.

Ustawa o Policji, ktéra powinna by¢ tutaj interpretowana tacznie z ustawa — Prawo
o zgromadzeniach (zgodnie z wykladnia systemowa), przewiduje mozliwo$¢ interwencji
policji w przypadku naruszen porzadku publicznego, aby zapewni¢ pokojowy przebieg
zgromadzenia. Policja moze interweniowa¢ nie tylko wtedy, gdy zwrdci si¢ do niej
przewodniczacy zgromadzenia (art. 10 ust. 4 ustawy — Prawo o zgromadzeniach), ale
nawet bez ,,polecenia organdw administracji panstwowej i samorzadu terytorialnego”
moze podja¢ wihasciwe kroki dla ,,ochrony zycia lub zdrowia ludzi oraz mienia przed
bezprawnymi zamachami naruszajacymi te dobra” oraz dla ,,ochrony bezpieczenstwa i
porzadku publicznego”, gdyz nalezy to do ,,podstawowych zadan policji” (art. 1 ust. 2, art.
14 ust. 2 ustawy o Policji). Policja w ramach czynno$ci administracyjno-porzadkowych
czy operacyjno-rozpoznawczych (art. 14 ust. 1 ustawy o Policji) jest uprawniona migdzy
innymi do ,,legitymowania oséb w celu ustalenia ich tozsamosci”, ,,zatrzymywania osob”
(zgodnie z przepisami kodeksu postgpowania karnego) czy ,zatrzymywania o0sOb
stwarzajacych w sposob oczywisty bezposrednie zagrozenie dla zycia lub zdrowia
ludzkiego, a takze dla mienia” oraz do ,,dokonywania kontroli osobistej” (art. 15 ustawy o
Policji).

Na podstawie przepisow ustawy o Policji mozliwe jest wigc identyfikowanie oséb
uczestniczacych w zgromadzeniu, juz wowczas gdy wystgpuja pojedyncze incydenty lub
inne fakty mogace stanowi¢ zagrozenie dla pokojowego charakteru zgromadzenia.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, Zze ustawowe ograniczenie
konstytucyjnych praw 1 wolnosci musi znajdowaé podstawe prawna w jednej z
chronionych warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji; a takze, iz $Srodki
ustawowe ograniczajace konstytucyjne wolnosci lub prawa — nie moga by¢ nadmierne i
winny by¢ proporcjonalne do ewentualnych zaktocen czy zagrozen. Ustawowe
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ograniczenia konstytucyjnych praw i wolno$ci musza by¢ tez konieczne, co oznacza, ze nie
jest wystarczajaca dotychczasowa regulacja prawna.

Rozwiazanie zgromadzenia jest S$rodkiem ostatecznym, pozbawiajacym
korzystania z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze
rozwiazanie zgromadzenia publicznego moze by¢ ustawowo dopuszczalne, gdy
precyzyjnie sformutowany przepis ustawowy przewiduje mozliwo$¢ rozwigzania
zgromadzenia publicznego, gdyz dochodzi do powaznego i1 bezposredniego zagrozenia
pokojowego charakteru zgromadzenia, a w konsekwencji do zagrozenia jednej z wartosci
konstytucyjnych wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego konstytucyjne podstawy prawne tak radykalnego ograniczenia wolnosci
zgromadzenia wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji winny dotyczy¢ zwlaszcza tych
wartosci, ktore sa zagrozone, gdyz w sposob powazny i bezposredni zagrozony jest
pokojowy charakter zgromadzenia.

Wolno§¢ zgromadzen ,jest niezwykle waznym S$rodkiem komunikacji
migdzyludzkiej zarowno w sferze publicznej, jak i prywatnej oraz forma uczestnictwa w
debacie publicznej, a w konsekwencji — roéwniez 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” — podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 28 czerwca 2000 r.
(sygn. K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142).

4. Zaskarzone przez Prezydenta RP przepisy ustawy z 2 kwietnia 2004 r. nie sa
nierozerwalnie zwiazane z cato$cia przepisoOw tej ustawy. Jednak Trybunat Konstytucyjny
uwaza, ze byloby rzecza korzystna, aby wzia¢ pod uwage takze zwiazek zaskarzonych
przepiséw z ustawami nowelizowanymi, tj. ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o
zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297, z 1999 r. Nr 41, poz. 412, z 2000 r. Nr 12 poz.
136, z 2001 r. Nr 46, poz. 499 oraz z 2002 r. Nr 153, poz. 1271) oraz ustawa z dnia 20
czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2003 r. Nr 58, poz. 515, Nr 124,
poz. 1152, Nr 130, poz. 1190, Nr 137, poz. 1302, Nr 149, poz. 1451 1 1452, Nr 162, poz.
1568, Nr 200, poz. 1953 i Nr 210, poz. 2036 oraz z 2004 r. Nr 29, poz. 257, Nr 54, poz.
535, Nr 92, poz. 884, Nr 121, poz. 1264 1 Nr 173, poz. 1808).

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt, jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego Trybunalu Konstytucyjnego Jerzego Stepnia
do wyroku w sprawie sygn. akt Kp 1/04

1. Objete wnioskiem przepisy badane sa w trybie kontroli prewencyjnej, stad
standardy kontroli w tym przypadku musza by¢ przyktadane do jej przedmiotu z
zachowaniem — jak to okres§la Trybunat Konstytucyjny — ,szczeg6élnie silnego
domniemania konstytucyjnosci ustawy” (m.in. w wyroku z 7 lutego 2001 r. w sprawie
sygn. K. 27/00). Innymi stowy chodzi tu o domniemanie silniejsze, niz w przypadku
ustawy obowiazujacej, tworzacej pozytywny porzadek prawny i regulujacej rzeczywiste
stosunki spoleczne. Zaskarzone przepisy nie zostaly skonfrontowane z praktyka, i tym
samym z ich interpretacja w procesie stosowania prawa. To uwaga pierwsza.

W tym kontekscie podkreslenia wymaga, ze pierwotne przedtozenie rzadowe, co
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do zasady, zostalo przyjete przez obie izby parlamentu. A zatem zaréwno rzad jak i
parlament, po dyskusjach, z zachowaniem stosownych procedur, zgodnie uznaly, zZe
problematyka objeta zaskarzonymi przepisami jest istotna na tyle, ze wymaga specjalnej,
nowej regulacji odpowiadajacej duchowi czasu i dyktowanej biezaca praktyka zycia
publicznego. Orzeczenie Trybunatlu Konstytucyjnego o niekonstytucyjnosci przepisow
wprowadzajacych zakaz uczestniczenia w zgromadzeniach osobom, ktérych wyglad
zewnetrzny uniemozliwia ich identyfikacje (art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2004 r. o
zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach oraz ustawy — Prawo o ruchu drogowym), jak 1
okreslajacych solidarna odpowiedzialno$¢ organizatora zgromadzenia za szkodg
wyrzadzona przez uczestnika (art. 1 pkt 5 tej ustawy), moze wywota¢ mylne — w moim

przekonaniu — wrazenie, ze dotychczasowe regulacje ustawowe obejmujace tg
problematyke sa absolutnie wystarczajace, a w kazdym razie nie wymagajace zadnej
modyfikacji. Moze, to znaczy — nie musi, ale stopien prawdopodobienstwa, ze

ustawodawca zostanie orzeczeniem Trybunatu skutecznie zniech¢cony do poszukiwania w
nicodleglej przysztosci innego ksztattu dla regulacji tego samego przedmiotu, jest obecnie
bardzo wysoki. I wlasnie w taki kontekst, spoteczny mozliwy odbidér wyroku Trybunatu,
chcialbym wpisa¢ tres¢ mego zdania odrgbnego. Jego celem jest zwrdcenie uwagi na
konieczno$¢, mimo wszystko, ujecia w ramy normatywne standéw faktycznych, ktérych
dotyczyta zakwestionowana regulacja. Te stany faktyczne sa istotnym nowym zjawiskiem
spotecznym 1 wiazg si¢ wprost z problematyka wolnos$ci 1 praw innych oséb (art. 31 ust. 3
Konstytucji).

2. Nie moze ulega¢ watpliwosci, ze burzliwy rozwoj zycia publicznego w ostatnich
latach, mnogo$¢ jego form, w tym takze pojawienie si¢ niemal nieograniczonych
mozliwo$ci komunikowania si¢ spotecznego w dobie medidw elektronicznych, nakazuje
spojrze¢, na konstytucyjne prawo organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia
w nich, z innego juz punktu widzenia niz siggajacy dziewigtnastowiecznej tradycji czy
odwotujacy si¢ do niedawnych doswiadczen totalitaryzmu. Zniesienie cenzury, pojawienie
si¢ wolnych mediow, calkowicie niezaleznych od osrodkéw wiadzy publicznej, ale takze
budowanie takiej powszechnie pozadanej wartosci, jaka jest spoleczenstwo obywatelskie,
wszystko to sprawia, ze wspodlczesnie zmieniaja si¢ takze dotychczasowe funkcje
pokojowych zgromadzen, a rdéwniez rosna spoteczne koszty bedace refleksem ich
organizowania. Ten stan rzeczy musi na nowo odczyta¢ ustawodawca i odpowiednio nan
reagowac, poszukujac najodpowiedniejszych form rownowazenia interesu jednostek, czy
grup obywateli z jednej strony a interesOw spoteczenstwa (czy po prostu innych obywateli)
z drugiej (por. orzeczenie TK w sprawie sygn. akt K 34/99, cytowane na s. 31 uzasadnienia
w niniejszej sprawie). W kazdym razie przypisanie ustawodawcy motywacji obliczonej na
»efekt antymotywacyjny”, majacy na celu zniechecenie do organizacji zgromadzen (a tak
uczynit TK —s. 22 uzasadnienia), nie jest uzasadnione.

3. Wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich moze
by¢ ustawowo ograniczona (art. 57 Konstytucji). Zgodnie z zasada proporcjonalnosci
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustawowo ustanawiane tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych os6b, a takze nie moga narusza¢ istoty wolno$ci i praw. Bogate
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wypracowato teorig¢ istoty wolnosci czy prawa
jako pewnego jadra, ktorego wydrazenie niweczy istot¢ tej wolno$ci czy prawa.
Whnioskodawca stoi na stanowisku, czemu dal wyraz w trakcie rozprawy, ze
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kwestionowane regulacje naruszaja istot¢ prawa do organizowania zgromadzen i
uczestniczenia w nich. Pogladu tego Trybunal Konstytucyjny nie podzielit, opierajac swoje
orzeczenie na stwierdzeniu, ze wprowadzone ograniczenia nie byty konieczne dla ochrony
warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. O ile jest oczywiste, ze inkryminowana
regulacja nie narusza istoty wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen, to trudno
takze zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze wprowadzone nowelizacja ograniczenia sa
niedopuszczalne z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci.

Trybunat Konstytucyjny, oceniajac konstytucyjno$¢ nowych regulacji, czynit to w
odniesieniu do kazdego przepisu osobno, a nast¢pnie tak pofragmentyzowane jednostki
redakcyjne poddat wylacznie wyktadni jezykowej, wyprowadzajac wnioski skrajnie
niekorzystne z punktu widzenia precyzji sformutowan. Taki zabieg nie bytby uzasadniony
nawet w trakcie kontroli nastgpczej (priorytet ma przeciez wykladnia ustaw w zgodzie z
Konstytucja), tym bardziej wigc musi budzi¢ watpliwosci postuzenie si¢ taka technika
interpretacyjna w trybie w jakim toczy si¢ niniejsze postgpowanie. Mozna byto, a nawet
nalezato postapi¢ — w moim przekonaniu — odwrotnie: to jest poszukaé w tekscie
nowelizacji 1 jej uzasadnienia odpowiedzi co do celu wprowadzenia tej regulacji i dopiero
po rekonstrukeji (odczytaniu) zamierzonego przez ustawodawcg celu mozliwa byta
prawidtowa ocena konstytucyjnosci proponowanych i nastgpnie uchwalonych rozwiazan.
Jesli bowiem odwotujemy si¢ do zasady racjonalnego ustawodawcy, to tym samym
musimy zatozy¢, ze kazda nowa regulacja podyktowana jest identyfikowalnym 1
racjonalnym celem.

4. Trybunat Konstytucyjny zatozyl w szczegolnosci, ze wprowadzenie zakazu
uczestniczenia w zgromadzeniach osob, ,ktorych wyglad zewngtrzny uniemozliwia ich
identyfikacje”, powinno by¢ rozpatrywane wylacznie w perspektywie zagrozenia dla
pokojowego charakteru zgromadzenia (s. 18 uzasadnienia). Tymczasem nie sposob
abstrahowa¢ od faktu, ze nowelizacja ta proébowala po raz pierwszy regulowac
kompleksowo problematyke odpowiedzialno§ci za szkody powstale podczas
zgromadzenia, stusznie wychodzac z zatozenia, ze dotychczasowe, wytacznie kodeksowe,
instytucje odpowiedzialnosci za szkody, w tym przypadku, sa niewystarczajace. Jesli tak,
to spojrzenie z tej perspektywy na ,,zakaz uczestniczenia osob, ktérych wyglad zewngtrzny
uniemozliwia ich identyfikacje”, jawi si¢ jako rozwiazanie racjonalne, bo utatwiajace, a
nawet wrgcz umozliwiajace organizatorowi zgromadzenia ustalenie sprawcy szkody w
przypadku jej powstania. Przeciez solidarna ze sprawca szkody odpowiedzialnosé
organizatora, w przypadku naprawienia szkody przez organizatora, musi zaktada¢ realna
mozliwo$¢ poszukiwania przez niego regresu wobec sprawcy, skoro odpowiedzialnosé
cywilna organizatora istotnie jest daleko idaca.

Respektowanie anonimowos$ci uczestnika nie moze prowadzi¢ do pozbawienia
organizatora mozliwosci jego zidentyfikowania w ogodle. Przyjecie takiego punktu
widzenia nakazuje — inaczej niz Trybunal Konstytucyjny rozpoznajacy niniejsza sprawe —
spojrze¢ na ten zakaz, ktory co prawda ogranicza wolno$¢ uczestniczenia w zgromadzeniu,
ale w sposob dopuszczalny i absolutnie zrozumialy w konteks$cie konstytucyjnego pojecia
porzadku publicznego (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Porzadek ten, jesli system prawa ma by¢
logiczny, spojny i kompletny, domaga si¢ realnej odpowiedzialnosci za powodowanie
szkdd, co do zasady.

Analizujac z kolei konstytucyjno$¢ nowego brzmienia art. 10a ust. 1 i 2 ustawy,
Trybunat przyjal za podstawe swych rozwazan réwniez wylacznie jezykowa wyktadnie
obydwu przepisow, pomijajac fakt, ze mozliwa i1 catkowicie uzasadniona jest ich
wykladnia we wzajemnym kontekscie w ramach jednostek redakcyjnych catego art. 10a
(wyktadnia systemowa), ktéra wcale nie musi prowadzi¢ do wniosku, iz mamy tu do
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czynienia z odpowiedzialno$cia organizatora zgromadzenia za wszelkie szkody na
zasadzie ryzyka, nawet wowczas, kiedy sprawcy szkody nie mozna przypisa¢ winy. Jest to
efekt wezesniejszej — moim zdaniem — niedopuszczalnej fragmentaryzacji poszczegolnych
przepisOw 1 instytucji nowelizacji, a nastgpnie rozbioru ich tresci z pominigciem dajacego
si¢ bez wigkszych trudnosci odczyta¢ celu zakwestionowanej ustawy. Dobrym na to
przyktadem jest obszerny wywdd uzasadnienia na temat braku precyzji pojgcia ,,uczestnik
zgromadzenia”, jakby pojecie to znalazto si¢ w po raz pierwszy dopiero w tej nowelizacji.
W rzeczywisto$ci podmiot o nazwie ,,uczestnik zgromadzenia” wprowadzony zostat do
tre§ci pierwotnej tej ustawy, byt adresatem od poczatku praw 1 obowiazkow,
przewidzianych w tej ustawie, takze w relacjach z organizatorem. Domaganie si¢ wigc
takze i w tym przypadku wigkszej precyzji w okresleniu tego podmiotu zgromadzenia jest
— moim zdaniem — catkowicie nieuzasadnione.

Niezaleznie od powyzszego, chcialbym w tym miejscu wyrazi¢ poglad, ze nawet
przyjecie, ze wprowadzone nowelizacja nowe brzmienie art. 10a ust. 2 ustawy — Prawo o
zgromadzeniach implikujace odpowiedzialno$¢ organizatora za szkody wyrzadzone przez
uczestnika na zasadzie ryzyka, nie musi prowadzi¢ do dyskwalifikacji tego przepisu w
swietle standardéw konstytucyjnych. Przypadki odpowiedzialno$¢ na zasadzie ryzyka nie
zostaly raz na zawsze skatalogowane. Krag podmiotow ponoszacych taka
odpowiedzialno$¢ sukcesywnie si¢ powigksza, jak réwniez wzrasta takze stale
przedmiotowy zakres tej odpowiedzialno$ci. Dzieje sig tak, poniewaz komplikuje sig¢ Zycie
spoteczne i relacje pomigdzy jego uczestnikami. Komplikuja si¢ takze mechanizmy
zgromadzen, co musi takze prowadzi¢ do zwigkszenia zakresu odpowiedzialno$ci ich
organizatoréw, takze w zakresie odpowiedzialnosci za powstate w ich wyniku szkody.
Wobec konstytucyjnej koniecznosci poszanowania praw 1 wolno$ci tej — najczegsciej
przewazajace] — czgsci spoteczenstwa, ktéra w danym zgromadzeniu nie uczestniczy,
naklada to na organizatorow nowe obowiazki, ktéore musza by¢ kompatybilne z
obowiazkami uczestnikow. Ustawodawca ma wigc nie tylko prawo, ale i obowiazek
poszukiwania nowych konstrukcji, ktoére zoptymalizuja relacje migdzy uczestnikami
zgromadzenia, jego organizatorem i reszta biernej wobec zgromadzenia spotecznosci.

5. Zréznicowanie zasad kontroli prewencyjnej i nastgpczej prowadzi do zgodnie
przyjmowanego w orzecznictwie Trybunalu, jak tez w doktrynie prawniczej, wniosku, ze
stwierdzenie konstytucyjnosci w trybie postgpowania przewidzianego w art. 122 ust. 3
Konstytucji nie tworzy stanu powagi rzeczy osadzonej, a ewentualne orzekanie ponowne
co do tego samego przedmiotu, po wejsciu badanej wczesniej regulacji do systemu
prawnego, nie bedzie stanowito naruszenia zasady ne bis in idem. Prowadzi mnie to do
wniosku, ze kontrola konstytucyjnosci w niniejszej sprawie winna by¢ mnigj
rygorystyczna, co byloby z korzyscia dla poszukiwania najwlasciwszych ram dla tak
waznej, dla dojrzatej demokracji, wolnosci, jaka jest wolnos¢ organizowania zgromadzen i
uczestniczenia w nich.



