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WYROK
z dnia 18 stycznia 2006 r.
Sygn. akt K 21/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ewa Le¢towska — przewodniczacy

Jerzy Ciemniewski

Marian Grzybowski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 18 stycznia 2006 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodno$ci:

1) art. 65 w zwiazku z art. 65a ust. 2 i 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —

Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908 ze zm.) w

zakresie, w jakim uzaleznia zorganizowanie zgromadzenia od uzyskania

zezwolenia na jego przeprowadzenie, z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3

Konstytucji,

2) art. 65a ust. 3 pkt 9 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 2 i art. 57 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:
Art. 65 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z
2005 r. Nr 108, poz. 908, Nr 175, poz. 1462, Nr 179, poz. 1486 1 Nr 180, poz. 1494 1 1497)
w czeSci obejmujacej wyraz ,,zgromadzenia” jest niezgodny 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¢ postegpowanie w
pozostalym zakresie ze wzgledu na zbednos¢ orzekania.
UZASADNIENIE:
I

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 2 lutego 2006 r. w Dz. U. Nr 17, poz. 141.



78, poz. 483) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147) Rzecznik Praw Obywatelskich wniost o
stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 65 w zwiazku z art. 65a ust. 2 i 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo
o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908; dalej: prawo o ruchu drogowym) w
zakresie, w jakim uzaleznia zorganizowanie zgromadzenia od uzyskania zezwolenia na
jego przeprowadzenie, z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 65a ust. 3 pkt 9 ustawy wymienionej w punkcie 1 z art. 2 i art. 57 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. W uzasadnieniu RPO stwierdzil, ze zgodnie z art. 65 prawa o ruchu drogowym
zawody sportowe, rajdy, wyscigi, zgromadzenia i inne imprezy, ktére powoduja
utrudnienia w ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposéb szczegdlny, moga
odbywa¢ si¢ pod warunkiem zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku podczas trwania
imprezy oraz uzyskania zezwolenia na jej przeprowadzenie. Organizator imprezy jest
obowiazany zapewni¢ bezpieczenstwo osobom obecnym na imprezie oraz porzadek
podczas trwania imprezy (art. 65a ust. 1 prawa o ruchu drogowym). W zwiazku z tym
generalnym obowiazkiem przepisy prawa o ruchu drogowym (art. 65a ust. 2 1 3) nakladaja
na organizatora imprezy (w tym takze na organizatora zgromadzenia) szereg obowiazkow
o charakterze szczegotowym, ktére zostaly wymienione w dziewigtnastu punktach.
Jednym z takich obowiazkoéw jest wymoég opracowania, na polecenie organu
zarzadzajacego ruchem na drodze, projektu organizacji ruchu w uzgodnieniu z Policja (art.
65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu drogowym). Organ wydajacy zezwolenie na zgromadzenie
odmawia jego wydania w razie niedopelnienia tego obowiazku (art. 65¢ pkt 1 prawa o
ruchu drogowym).

Zgodnie z art. 65b ust. 1 prawa o ruchu drogowym zezwolenie w omawianym
zakresie wydaje w drodze decyzji administracyjnej, na pisemny wniosek organizatora
imprezy, ztozony co najmniej na 30 dni przed planowanym terminem jej rozpoczegcia,
organ zarzadzajacy ruchem na drodze. Organ ten w mys$l art. 65b ust. 5 prawa o ruchu
drogowym wydaje zezwolenie po:

1) zasiggnigciu opinii wlasciwego ze wzgledu na miejsce imprezy komendanta
wojewodzkiego Policji, a w przypadku imprezy odbywajacej si¢ na drogach w strefie
nadgranicznej albo na drogach przebiegajacych lub przyleglych do terenéw bedacych w
zarzadzie jednostek organizacyjnych podporzadkowanych lub nadzorowanych przez
Ministra Obrony Narodowej — odpowiednio wiasciwego komendanta oddziatu Strazy
Granicznej lub komendanta jednostki Zandarmerii Wojskowej; opini¢ dorgcza sig
organowi, ktory o nia wystapil w terminie 14 dni od dnia wystapienia;

2) uzgodnieniu zakresu ograniczenia ruchu i wynikajacych stad warunkow
przeprowadzenia imprezy z organami zarzadzajacymi ruchem na drogach, na ktérych ma
si¢ odby¢ impreza.

Decyzje o wydaniu lub odmowie wydania zezwolenia na odbycie imprezy wydaje
si¢ co najmniej na 7 dni przed planowanym terminem rozpoczgcia imprezy (art. 65¢ prawa
o ruchu drogowym). Nalezy jednak wskazaé, ze obowiazek uzyskania w tym trybie
zezwolenia nie dotyczy procesji, pielgrzymek i innych imprez o charakterze religijnym,
ktore odbywaja si¢ na drogach, a takze konduktow pogrzebowych, ktére poruszaja si¢ po
drogach stosownie do miejscowego zwyczaju (art. 65h ust. 112 prawa o ruchu drogowym).

1.2. Z powotanych powyzej przepisow prawa o ruchu drogowym wynika, ze
zgromadzenia, ktére powoduja utrudnienia w ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w
sposob szczegbdlny, moga odbywac si¢ pod warunkiem zapewnienia bezpieczenstwa i



porzadku podczas trwania zgromadzenia oraz uzyskania zezwolenia na przeprowadzenie
zgromadzenia. W zwiazku z tym kazde zgromadzenie, ktére powoduje utrudnienia w
ruchu lub wymaga korzystania z drogi w sposob szczegdlny wymaga uzyskania
stosownego zezwolenia na przeprowadzenie zgromadzenia. Nie w kazdym natomiast
przypadku zgloszenia zamiaru przeprowadzenia zgromadzenia jego organizator jest
zobowiazany opracowaé projekt organizacji ruchu, lecz tylko wowczas, gdy organ
zarzadzajacy ruchem wyda w tym zakresie stosowne polecenie.

1.3. Stosownie do art. 57 Konstytucji kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenia tej
wolnosci moze okre$la¢ ustawa. W mys$l za$ art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. —
Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297 ze zm.; dalej: prawo o zgromadzeniach)
zgromadzeniem jest zgrupowanie co najmniej 15 osob, zwolane w celu wspdlnych obrad
lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowiska. Natomiast zgodnie z art. 2 prawa o
zgromadzeniach, ktéry na poziomie ustawy wprowadza ograniczenia w korzystaniu z
wolnosci zgromadzen, wolno$¢ zgromadzenia si¢ podlega ograniczeniom przewidzianym
jedynie przez ustawy, niezbednym do ochrony bezpieczenstwa panstwowego Ilub
porzadku publicznego oraz ochrony zdrowia lub moralno$ci publicznej albo praw i
wolno$ci innych osob, a takze ochrony Pomnikéw Zaglady w rozumieniu ustawy z dnia
7 maja 1999 r. o ochronie terendw bylych hitlerowskich obozéw zagtady (Dz. U. Nr 41,
poz. 412).

Prawo o zgromadzeniach, wychodzac ze stusznego zalozenia, Ze system koncesyjny
w sensie formalnym przeksztalca wolno§¢ w prawo ubiegania si¢ o zezwolenie, przewiduje
system zgloszen. Mianowicie zgromadzenia organizowane na otwartej przestrzeni dostgpne;j
dla nieokreslonych imiennie os6b wymagaja uprzedniego zawiadomienia organu gminy
wlasciwego ze wzgledu 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 p6zniej niz na 3 dni, a najwczesniej 30 dni
przed data zgromadzenia (art. 7 ust. 1 prawa o zgromadzeniach). Art. 8§ prawa o
zgromadzeniach wymienia przypadki, w ktorych organ gminy zakazuje zgromadzenia.

1.4. Przedstawione regulacje prawne wskazuja, ze prawo o ruchu drogowym
zawiera przepisy szczegoOlne, w istotny sposob ograniczajace konstytucyjna wolno$¢
organizowania pokojowych zgromadzen. Co istotne, przepisy te w przypadku zgromadzen
publicznych organizowanych na drogach przeksztalcaja wolno$¢ organizowania
zgromadzen publicznych wynikajaca z prawa o zgromadzeniach i1 oparta o system
rejestracyjny w system koncesyjny, czego wyrazem jest koniecznos$¢ uzyskania zezwolenia
na zorganizowanie zgromadzenia.

Zezwolenie za$ jest wydawane jedynie po spelnieniu przez organizatora szeregu
szczegdtowych obowiazkdéw okreslonych w art. 65a ust. 2 1 3 prawa o ruchu drogowym.
Zgromadzenia korzystajace z silnych gwarancji konstytucyjnych i bedace zbiorowa forma
wyrazania pogladow (art. 54 ust. 1 Konstytucji) zostaly potraktowane przez ustawodawce
w ten sam sposob jak przedsigwzigcia sportowe i komercyjne (zawody sportowe, wyscigi i
rajdy, itp.). Tak wigc sfera wolnos$ci, ktorej istota jest obowiazek wladzy powstrzymania
si¢ od ingerencji, przeksztalcona zostaje w praktyce w prawo, ktorego realizacja moze by¢
reglamentowana w sposob naruszajacy jego istote.

1.5. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich koncesjonowanie przez przepisy prawa
o ruchu drogowym wolnosci konstytucyjnej okreslonej w art. 57 Konstytucji wymaga
rozwazenia przede wszystkim z punktu widzenia zgodnosci z tym wzorcem konstytucyjnym.



Nie sposéb jednak nie zauwazy¢, ze w przesziosci sprawa ta byta juz przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 28 czerwca 2000 r. (sygn.
K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142) orzekt, ze art. 65 ust. 1, 2, 4 1 5 ustawy — Prawo o
ruchu drogowym (Dz. U. Nr 98, poz. 602 ze zm.) nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3, art. 57 1
59 ust. 3 Konstytucji 1 nie jest niezgodny z art. 2 i art. 21 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i1 Politycznych oraz z art. 1 1 11 Konwencji o ochronie praw cztowieka i
podstawowych wolnosci. Dla przypomnienia art. 65 ust. 1 prawa o ruchu drogowym
poddany woéwczas kontroli Trybunatu Konstytucyjnego zawieral nast¢pujace brzmienie:
wZawody sportowe, rajdy, wyscigi, zgromadzenia i1 inne imprezy, ktore powoduja
utrudnienia w ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposéb szczegdlny, moga odbywac
si¢ pod warunkiem uzyskania zezwolenia. Zezwolenie wydaje organ zarzadzajacy ruchem na
drodze, wlasciwy ze wzgledu na miejsce rozpoczgcia imprezy”.

1.6. Jesli chodzi zatem o istot¢ problemu, tj. obowiazek uzyskania zezwolenia
przez organizatora zgromadzenia, to kontrolowany w przesztosci przez Trybunat
Konstytucyjny przepis odpowiada obecnemu brzmieniu art. 65 prawa o ruchu drogowym.
Nie mozna jednak w omawianym zakresie odwota¢ si¢ do zasady ne bis in idem. Art. 65
prawa o ruchu drogowym otrzymat bowiem nowe brzmienie ustawa z dnia 23 lipca 2003 r.
0 zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 149, poz. 1451), a wigc juz po
wydaniu orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny. Wazniejszy jest jednak nie sam
formalny brak przeszkod do orzekania w sprawie przez Trybunal Konstytucyjny, lecz to,
ze ustawa z 23 lipca 2003 r., utrzymujac zasad¢ zezwolenia na zgromadzenie, ktore
powoduje utrudnienia w ruchu lub wymaga korzystania z drogi w sposob szczegdlny,
natozyla na organizatora zgromadzenia caly szereg obowiazkow (art. 65a ust. 2 i 3 prawa o
ruchu drogowym), a niespetnienie ktoregokolwiek z nich skutkuje odmowa wydania
zezwolenia.

Ponadto z uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r.
wynika, ze stanowisko Trybunalu w omawianym zakresie bylo przede wszystkim
zdeterminowane tym, ze wnioskodawcy ,,(...) nie wykazali, ze ustawodawca, regulujac
wolno$¢ zgromadzen, wykroczyl poza zakres swobody regulacyjnej okreslonej w
konstytucji, i nie obalili domniemania konstytucyjnosci ustawy (...)”. Stanowisko to wigc
zostalo oparte na tym, ze wnioskodawcy nie przeprowadzili skutecznego dowodu
pozwalajacego na przetamanie domniemania konstytucyjno$ci kwestionowanych
przepisow.

W tych okolicznosciach, a zwlaszcza z uwagi na to, ze obecnie obowiazujace
przepisy art. 65a ust. 2 i 3 prawa o ruchu drogowym przewiduja, ze zezwolenie na
zgromadzenie zostanie udzielone po spelnieniu przez jego organizatora 19 trudnych
warunkoéw o charakterze administracyjnym — w ocenie RPO — zasadny jest powrot do
problemu konstytucyjnosci udzielania tych zezwolen.

1.7. Zostato wskazane, ze art. 65 prawa o ruchu drogowym w zakresie, w jakim
dotyczy zgromadzen, taczy wolno$¢ konstytucyjna z systemem wnioskdw o zezwolenie.
Tymczasem ustawodawca co do zasady nie powinien regulowaé korzystania z wolno$ci w
formie zezwolen, lecz jedynie powinien ustanawia¢ zakazy i nakazy.

Zasada niekoncesjonowania zgromadzen znajduje swoj prawidlowy wyraz w
przepisach prawa o zgromadzeniach. Wbrew tej zasadzie ustawodawca zdecydowat sig,
czemu dal wyraz w treSci art. 65 prawa o ruchu drogowym, na koncesjonowanie
zgromadzen przeprowadzanych na drogach. Oznacza to w istocie poddanie w tym zakresie
zgromadzen bardziej restryktywnej kontroli administracyjnej. Okoliczno$¢ ta sama w sobie
nie oznacza jeszcze, ze doszto do niedopuszczalnego naruszenia konstytucyjnej wolnosci.



Ma ona jednak znaczenie z punktu widzenia tego, czy decydujac si¢ na system zezwolen,
ustawodawca nie natozyl ta decyzja legislacyjna nadmiernych cigzaréw na organizatorow
zgromadzen, ktore to ciezary utrudnia w stopniu zasadniczym, a w niektorych przypadkach
uniemozliwia korzystanie z konstytucyjnej wolnosci. Stad tez dalsze rozwazania w tym
zakresie powinny dotyczy¢ dopuszczalnych przestanek i trybu ograniczenia wolnosci, a nie
samego faktu jej istnienia.

1.8. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci
1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnos$ci 1 praw.

Na wstepie trzeba stwierdzi¢, ze w interesujacym zakresie zostala speiniona
formalna przestanka ograniczenia konstytucyjnej wolno$ci w postaci ustawowej formy
ograniczenia.

Ponadto skoro zezwolenie jest wymagane z uwagi na utrudnienia w ruchu lub z
uwagi na korzystanie z drogi w sposéb szczegdlny, nalezy przyjaé, ze zostata spetniona
materialna przestanka ograniczenia wolnosci. Ograniczenie to zostalo bowiem
wprowadzone ze wzgledu na potrzebe ochrony porzadku publicznego na drogach.
Usprawiedliwienia dla wprowadzenia tego typu ograniczenia mozna poszukiwa¢ rowniez
w art. 52 ust. 1 Konstytucji gwarantujacym kazdemu, a wigc takze uczestnikom ruchu
drogowego, wolno$¢ poruszania si¢ po terytorium Polski. Niewatpliwie organizacja
zgromadzenia, powodujaca utrudnienia w ruchu lub wymagajaca korzystania z drogi w
sposob szczegdlny, moze prowadzi¢ do ograniczenia wolnosci poruszania si¢ drogami
innych ich uzytkownikéw. Nie wystarcza to jednak jeszcze, aby wprowadzone w tym
zakresie ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnej wolnos$ci uzna¢ za dopuszczalne.

Stosownie do art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnej wolno$ci moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa ,konieczne w
demokratycznym panstwie”. Kryterium koniecznosci jest za§ w tym przypadku tozsame z
zasada proporcjonalnosci. Oznacza ono obowiazek ustawodawcy wyboru najmniej
ucigzliwego $rodka. Jezeli zatem ten sam cel jest mozliwy do osiagnigcia przy
zastosowaniu innych $rodkéw, naktadajacych mniejsze ograniczenia na wolnosci
konstytucyjne, to zastosowanie przez ustawodawce $rodkow bardziej uciazliwych
wykracza poza to, co jest konieczne w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. m.in.
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 26 kwietnia 1999 r., sygn. K 33/98, OTK ZU nr
4/1999, poz. 71; 11 maja 1999 r., sygn. K 13/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 74). Stad tez art.
65 prawa o ruchu drogowym w zakresie, w jakim dotyczy zgromadzen, powinien zosta¢
poddany testowi na okoliczno$¢, czy wprowadzone ograniczenie wolnosci odpowiada
zasadzie proporcjonalnos$ci.

1.9. Analizujac wprowadzone w interesujacym zakresie ograniczenie z punktu
widzenia zasady proporcjonalnos$ci, trzeba zwroci¢ uwage na to, ze przepisy prawa o ruchu
drogowym reguluja kwesti¢ poruszania si¢ po drogach kolumn pieszych. Zasady ruchu
kolumn pieszych po jezdni zostaty szczegétowo uregulowane w przepisach art. 12 prawa o
ruchu drogowym. Przepisy te okreslaja m.in. dopuszczalna liczbe pieszych idacych jezdnia
w kolumnie obok siebie, dlugo$¢ kolumny oraz odlegto§¢ migdzy kolumnami, zasady
przemarszu w warunkach ograniczonej widocznosci.

1.10. Z kolei z art. 65h ust. 1 prawa o ruchu drogowym wynika, ze obowiazek
uzyskania zezwolenia nie dotyczy procesji, pielgrzymek i innych imprez o charakterze



religijnym, ktore odbywaja si¢ na drogach, pomimo ze powoduja one utrudnienia w ruchu
lub wymagaja korzystania z drogi w sposob szczegdlny. Procesje, pielgrzymki i inne
imprezy o charakterze religijnym odbywaja si¢ w tym przypadku na zasadach okreslonych
w przepisach regulujacych stosunek poszczegdlnych kosciolow do panstwa. Przykladowo
nalezy wskaza¢, ze stosownie do art. 8 ust. 4 Konkordatu migdzy Stolica Apostolska i
Rzeczapospolita Polska podpisanego w Warszawie dnia 28 lipca 1993 r. (Dz. U. z 1998 .
Nr 51, poz. 318) sprawowanie kultu publicznego, m.in. na drogach, nie wymaga
zezwolenia wladz panstwowych, chyba ze odpowiednie przepisy prawa polskiego stanowia
inaczej, w szczegolnosci ze wzgledu na bezpieczenstwo i porzadek publiczny. W
konsekwencji zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku
Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154 ze
zm.) publiczne sprawowanie kultu na drogach, placach publicznych oraz w
pomieszczeniach uzyteczno$ci publicznej podlega jedynie uzgodnieniu z wiasciwym
organem sprawujacym zarzad lub upowaznionym do dysponowania nimi. W $wietle za$
art. 13 ustawy z dnia 4 lipca 1991 r. o stosunku Panstwa do Polskiego Autokefalicznego
Kosciota Prawostawnego (Dz. U. Nr 66, poz. 287 ze zm.) trasa i czas procesji lub
pielgrzymki na drogach publicznych podlegaja uzgodnieniu, w zakresie bezpieczenstwa
ruchu drogowego, z wilasciwymi organami administracji rzadowej lub samorzadowe;j.
Analogicznie z tresci art. 10 ust. 3 ustawy z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa
do Kosciola Adwentystow Dnia Siddmego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 97,
poz. 481 ze zm.) wynika, ze organizowanie imprez o charakterze religijnym na drogach
publicznych wymaga uzgodnienia, w zakresie bezpieczenstwa ruchu drogowego, z
wlasciwymi organami administracji rzadowej lub samorzadowe;.

W przypadku zgromadzen o charakterze religijnym ustawodawca uznat zatem, ze
nie jest konieczne, z uwagi na potrzebg¢ zapewnienia porzadku publicznego na drogach,
wprowadzenie systemu koncesjonowania owych zgromadzen. Rozwiazanie to w sposob
oczywisty zastuguje na aprobatg, a jego fundamentem jest regula, ze ograniczenia w
korzystaniu z konstytucyjnych wolnos$ci sa wyjatkiem (por. tez w tym zakresie art. 53 ust.
5 Konstytucji). Jednakze na tym tle pojawia si¢ kwestia niesymetrycznosci rozwiazan
prawnych w zakresie ochrony wolnosci konstytucyjnych woéwczas, gdy realizacja tych
wolnosci laczy si¢ z korzystaniem z drog. W przypadku bowiem innych zgromadzen niz
zgromadzenia religijne ustawodawca przyjat, ze ze wzgledu na potrzebg ochrony porzadku
publicznego nalezy zastosowac system koncesjonowania wolnosci.

1.11. W ocenie RPO powotane przyklady dotyczace zgromadzen religijnych, a
takze powolane przepisy prawa o ruchu drogowym dotyczace poruszania si¢ po drogach
kolumn pieszych wskazuja na to, ze zastosowanie w tym zakresie reglamentacji w
korzystaniu z konstytucyjnej wolnosci nie bylo konieczne. Z powodzeniem bowiem
bezpieczenstwo ruchu drogowego jest chronione za pomoca uzgodnien dokonywanych
pomigdzy organizatorami imprez a wlasciwymi organami administracji publicznej. O ile w
stosunku do wymienionych w art. 65 prawa o ruchu drogowym zawoddéw sportowych,
rajdow, wyScigow (a wigc imprez w przewazajacej czgsci o charakterze komercyjnym)
naktadanie kazuistycznych obowiazkéw okreslonych w art. 65a ust. 2 i 3 prawa o ruchu
drogowym znajduje uzasadnienie, chocby ze wzgledu na nieporéwnanie wigksze
zagrozenia dla innych uczestnikow ruchu drogowego, to nie ma takiego uzasadnienia w
stosunku do zgromadzen publicznych. Obowiazek spetnienia 19 warunkow, od ktorych
zalezy uzyskanie zezwolenia na zgromadzenie, stanowi nadmierne i nieproporcjonalne
ograniczenie wolnosci.

W $wietle za$ dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (m.in.
wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2) surowsze standardy



oceny przyktada¢ nalezy do regulacji praw 1 wolnosci osobistych i1 politycznych niz do
praw ekonomicznych 1 socjalnych. Te surowsze standardy dotycza takze oceny
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczeh w korzystaniu z konstytucyjnej wolnosci
organizowania pokojowych zgromadzen. Standardy te nie zostaly spelnione, a
wprowadzone przez ustawodawcg ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci
wymienionej w art. 57 Konstytucji sa nadmierne. Ponadto osiagnigcie zaktadanego przez
ustawodawce celu bylo mozliwe przez zastosowanie innych s$rodkéw, naktadajacych
mniejsze ograniczenia na jednostki korzystajace z konstytucyjnej wolnosci.

Biorac pod uwage powyzsze, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdza, ze art. 65 w
zwiazku z art. 65a ust. 2 1 3 prawa o ruchu drogowym w zakresie, w jakim uzaleznia
zorganizowanie zgromadzenia, ktéore powoduje utrudnienia w ruchu lub wymaga
korzystania z drogi w sposob szczegélny, od wuzyskania zezwolenia na jego
przeprowadzenie, jest niezgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.12. Zdaniem RPO odrgbnej oceny wymaga art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu
drogowym, ktory stanowi w szeregu przypadkoéw podstawe prawna odmowy wydania
zezwolenia na przeprowadzenie zgromadzenia. Na jego podstawie organizator imprezy jest
obowiazany, na polecenie organu zarzadzajacego ruchem na drodze, opracowac projekt
organizacji ruchu w uzgodnieniu z Policja. Niewykonanie polecenia organu
zarzadzajacego ruchem skutkuje odmowa wydania zezwolenia (art. 65¢ pkt 1 prawa o
ruchu drogowym).

Trzeba zwroci¢ uwageg, ze kazda impreza (w tym zgromadzenie), ktora
powoduje utrudnienia w ruchu lub wymaga korzystania z drogi w sposob szczegdlny,
wymaga uzyskania stosownego zezwolenia. Nie w kazdym jednak przypadku jej
organizator jest obowiazany opracowa¢ w uzgodnieniu z Policja projekt organizacji
ruchu, lecz tylko wowczas, gdy stosowne polecenie w tym zakresie wyda organ
zarzadzajacy ruchem. Problem, jaki si¢ pojawia na tle art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa o
ruchu drogowym, dotyczy tego, ze ustawa nie okre§la zadnych przestanek, ktérymi
powinien kierowaé si¢ organ zarzadzajacy ruchem, decydujac si¢ na skierowanie
polecenia do organizatora imprezy.

W istocie wigc ustawa nie okre$la, kiedy w znaczeniu materialnoprawnym po
stronie organizatora imprezy aktualizuje si¢ obowiazek sporzadzenia projektu organizacji
ruchu, pozostawiajac w tym zakresie decyzj¢ calkowicie dyskrecjonalnej wladzy organu
zarzadzajacego ruchem. To organ zarzadzajacy ruchem na podstawie blizej nieokre§lonych
(bo niewymienionych w ustawie) przestanek decyduje o tym, czy w ogdle nalezy natozy¢
w tym zakresie obowiazki na organizatora imprezy. Oznacza to, ze w stosunku do
gwarantowanej art. 57 Konstytucji wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen, to
organ wiladzy wykonawczej, na podstawie blizej nieokreslonych kryteriow, okresla
ostateczny ksztalt ograniczen owej wolnosci.

Tymczasem, na co wskazuje Trybunat Konstytucyjny i co znalazto swdj wyraz
m.in. w wyroku z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3)
»uzaleznienie dopuszczalno$ci ograniczen praw i wolnosci od ich ustanowienia «tylko w
ustawie» jest czym$ wigcej niz tylko przypomnieniem ogodlnej zasady wylacznosci
ustawy dla unormowania sytuacji jednostki (...). Skoro ograniczenia moga by¢
ustanawiane «tylko» w ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kompletno$ci unormowania
ustawowego, ktore musi samodzielnie okre§la¢ wszystkie podstawowe elementy
ograniczenia danego prawa i wolno$ci, tak aby juz na podstawie lektury przepisow
ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia.
Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych,
pozostawiajacych organom wladzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego



swobod¢ normowania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczego6lnosci
wyznaczania zakresu tych ograniczen”.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu
drogowym pozwala na reglamentowanie konstytucyjnej wolno$ci przez organy
administracji publicznej w sposob dowolny, arbitralny. Nie zapewnia on w szczegodlnosci
przewidywalnos$ci dla adresatow zawartej w nim normy prawnej co do tego, kiedy moga
zosta¢ nalozone na nich obowiazki w postaci opracowania projektu organizacji ruchu.
Rodzi to z kolei po stronie organéw administracji publicznej pokusg instrumentalnego
traktowania przyznanych im w tym zakresie kompetencji kierowania polecen do
organizatoréw pokojowych zgromadzen. Jesli zatem planowane zgromadzenie ma stuzy¢
wyrazeniu w ramach debaty publicznej pogladow, ktére nie sa aprobowane przez osoby
sprawujace funkcje publiczne na danym terenie, to istnieje realne niebezpieczenstwo, ze
organizatoréw tego zgromadzenia na podstawie art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu
drogowym mozna obciazy¢ dodatkowymi obowiazkami, ktorym by¢ moze nie podotaja.
Przyktadowo z informacji przekazanych Rzecznikowi przez Polska Fundacj¢ im. Roberta
Schumana wynika, ze w przypadku parady organizowanej przez t¢ fundacj¢ koszt
sporzadzenia projektu organizacji ruchu zostal oszacowany na 30 tys. zlotych, a Zarzad
Transportu Miejskiego oszacowatl, ze wdrozenie zmian w ruchu i zorganizowanie ruchu
zastgpczego kosztowaé bedzie 80 tys. ztotych.

W zwiazku z powyzszym Rzecznika Praw Obywatelskich uwaza, Ze art. 65a ust. 3
pkt 9 prawa o ruchu drogowym jest niezgodny z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.13. Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze w razie uwzglednienia
wniosku w zakresie dotyczacym art. 65 w zw. z art. 65a ust. 2 i 3 prawa o ruchu drogowym
bezprzedmiotowe bytoby orzekanie o zgodnosci art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu
drogowym z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz mialby on wowczas
zastosowanie tylko do zawodow sportowych, rajdow, wyscigdéw i innych imprez, z
wylaczeniem zgromadzen. Nie oznacza to jednak, ze art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu
drogowym nie powinien w ogole w takim przypadku by¢ przedmiotem oceny Trybunatu
Konstytucyjnego. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2
Konstytucji wynika bowiem nakaz przestrzegania przez ustawodawceg zasad poprawnej
legislacji. Nakaz ten w sposob funkcjonalny zwiazany jest z zasadami pewnos$ci i
bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa.

W S$wietle tego nakazu niedopuszczalne jest stanowienie przepisow, ktore daja
organom je stosujacym catkowita dowolno$¢. Sytuacja taka, jesli ma miejsce, prowadzi do
tego, ze organy te zastgpuja w istocie prawodawce w wyznaczaniu rzeczywistych granic
konstytucyjnych wolnosci i praw.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 30 pazdziernika 2001 r. (sygn. K 33/00, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 217) stwierdzil, ze dla oceny zgodno$ci sformutowania okreslonego
przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sa trzy zalozenia. Po pierwsze,
kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢ sformulowany
w sposOb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto 1 w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom. Po drugie, przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewni¢ jego
jednolita wyktadnig i jednolite stosowanie. Po trzecie, przepis ten powinien by¢ tak ujety,
aby zakres jego stosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktorych dzialajacy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z
konstytucyjnych wolnosci i praw.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu
drogowym nie spelnia warunkoéw postawionych przez Trybunal Konstytucyjny. Nie
okresla on bowiem, w jakiej sytuacji organ zarzadzajacy ruchem moze wydaé polecenie



opracowania projektu organizacji ruchu.

Ponadto ze wzgledu na to, ze daje on arbitralng wtadzg¢ w tym zakresie organowi
zarzadzajacemu ruchem, nie zapewnia jednolitego jego stosowania. Skoro za$ art. 65a ust.
3 pkt 9 prawa o ruchu drogowym nie zawiera jakichkolwiek wskazowek, czym powinien
kierowac si¢ organ zarzadzajacy ruchem, nakazujac opracowac projekt organizacji ruchu,
to w tym zakresie ustawodawca umozliwit catkowicie dowolng interpretacj¢ przez organ
administracji publicznej okoliczno$ci uprawniajacych do natozenia na organizatoréw
imprez dodatkowych obowiazkéw. Prowadzi to do wniosku, Ze art. 65a ust. 3 pkt 9 prawa
o ruchu drogowym jest niezgodny z zasada okreslonosci przepisow prawa wynikajaca z
art. 2 Konstytucji.

2.1. W zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich, Prokurator
Generalny przedstawil stanowisko, ze art. 65 w zwiazku z art. 65a ust. 2 i 3 ustawy z
dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908
ze zm.) w zakresie, w jakim uzaleznia zorganizowanie zgromadzenia, ktore powoduje
utrudnienia w ruchu lub wymaga korzystania z drogi w sposob szczeg6lny, od uzyskania
zezwolenia na jego przeprowadzenie, jest zgodny z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Art. 65a ust. 3 pkt 9 tej ustawy jest za$ niezgodny z art. 2 1 art. 57 w zw. z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.2. Prokurator Generalny podzielit stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ze
w sprawie niniejszej nie zachodzi negatywna przestanka post¢powania. Zasada ne bis in
idem w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym rozumiana jest jako zakaz
orzekania o tym samym przedmiocie. Tozsamo$¢ przedmiotowa, jak wskazywat w
dotychczasowym orzecznictwie Trybunal, oznacza nie tylko tozsamo$¢ przepisow i
tozsamo$¢ wzorcow kontroli, ale takze tozsamo$¢ sformutowanych zarzutow. W sprawie K
34/99, jak stusznie wskazuje wnioskodawca, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
spowodowane bylo zbyt ogoélnym uzasadnieniem wniosku, niewystarczajacym do
uchylenia domniemania konstytucyjnosci art. 65 ust. 1, 2, 4 i 5 ustawy — Prawo o ruchu
drogowym. Ponadto, jak zasadnie wskazuje wnioskodawca, art. 65 prawa o ruchu
drogowym otrzymal nowe brzmienie, a wymagania niezbedne dla uzyskania zezwolenia na
przeprowadzenie imprezy, powodujacej utrudnienia w ruchu drogowym, zostaly
uszczegotowione w nastgpnym przepisie. Nie wystepuje zatem w tym wypadku negatywna
przestanka postgpowania i zakwestionowane przepisy podlegaja merytorycznej ocenie.

Zdaniem Prokuratora Generalnego obowiazek uzyskiwania zezwolenia ustawa
natozyla na wszystkich organizatorow imprez, charakteryzujacych si¢ cecha wspdlng —
powoduja one utrudnienia na drogach lub wymagaja korzystania z drég w sposob
szczegblny. Oceniajac z tego punktu widzenia kwestionowang regulacjg, nalezy uznac, ze
jest obiektywnie uzasadniona.

2.3. Prokurator Generalny stwierdza, ze Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje
jednakze konstytucyjno$¢ tej regulacji w tym aspekcie, ze ogranicza wolnos¢
organizowania zgromadzenia z naruszeniem zasady proporcjonalnosci, a naruszenia tego
upatruje w tym, Ze ograniczenie to nie jest konieczne, skoro realizacja innej wolnosci
konstytucyjnej — wolnos$ci publicznego uzewngtrzniania wspolnie z innymi osobami religii
— nie doznaje takich samych ograniczen. Inne ustawy bowiem nie przewiduja dla realizacji
tej wolno$ci obowiazku uzyskania zezwolenia na zorganizowanie procesji, pielgrzymek i
innych imprez o charakterze religijnym, lecz system uzgodnienia z wiasciwym organem
sprawujacym zarzad drogi. Taki argument nie wydaje si¢ uzasadniony.

Prokurator Generalny zwraca uwagg na szczeg6lny status kosciolow i zwiazkow
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wyznaniowych, odmienny niz innych podmiotoéw, wyrazony w zasadzie ustrojowej
panstwa art. 25 Konstytucji, ktoéry formutuje m.in. zasadg ustrojowa bezstronnosci wtadz
publicznych w sprawach przekonan religijnych oraz zasade swobody wyrazania przekonan
religijnych w zyciu publicznym. Ta zasada znalazta swoje rozwinigcie w art. 53
Konstytucji, okreslajacym m.in. wolno$¢ jednostki uzewngtrzniania swojej religii
indywidualnie lub z innymi osobami publicznie przez uprawianie kultu, modlitwe,
uczestniczenie w obrze¢dach czy praktykowanie. Wolno$¢ ta obejmuje swoim zakresem
zatem wolno$¢ uczestniczenia w kulcie publicznym. Nie jest natomiast wprost wyrazona w
tej normie konstytucyjnej wolno$¢ organizowania przez jednostke¢ kultu publicznego.
Niemniej jednak, gdyby poszukiwa¢ w tym przepisie wolnosci organizowania przez
jednostki publicznego sprawowania kultu, to nalezy zwroci¢ uwage, ze wolno$¢ ta, w
odniesieniu do organizowania takich uroczystosci, podlega takim samym ograniczeniom
jak wolno$¢ organizowania zgromadzen publicznych z wykorzystaniem drog. I tak na
przyktad stosownie do art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnosci
sumienia i wyznania (Dz. U. z 2000 r. Nr 26, poz. 319 ze zm.), czy art. 34 ust. 5 ustawy z
dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154 ze zm.), w stosunku do organizacji tworzonych przez
ko$cioly 1 inne zwiazki wyznaniowe, majacych na celu dziatalno$¢ na rzecz formacji
religijnej, kultu publicznego oraz przeciwdziatania patologiom spotecznym i ich skutkom,
w zakresie zebran na drogach, stosuje si¢ prawo o zgromadzeniach. ,,Zachowuja tez
aktualno$¢ wymagania przewidziane w kodeksie drogowym dla zgromadzen, ktore
powoduja utrudnienie ruchu lub zwiazane sa z korzystaniem z drogi w sposéb szczegdlny”
(L. Wroblewski, Wolnos¢ zgromadzen w swietle prawa o zgromadzeniach, ,,Panstwo i
Prawo” 1991 r., z. 4, s. 44).

Art. 25 Konstytucji wyraza takze zasade poszanowania autonomii i wzajemnej
niezaleznos$ci panstwa oraz kosciolow i1 zwiazkéw wyznaniowych. Prokurator Generalny
przywotuje stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w wyroku z 2 kwietnia 2003 r.:
»Z art. 25 Konstytucji wynika ponadto dla organéw wiladzy publicznej obowiazek
poszukiwania w sferze stosunkow z ko$ciotami i zwiazkami wyznaniowymi rozwiazan
prawodawczych o charakterze konsensualnym, ktére znajduja akceptacje adresatow.
Ustawodawca nie moze zatem podejmowaé jednostronnych ingerencji w sferg¢ stosunkow
migdzy poszczegdlnymi ko$ciotami i zwigzkami wyznaniowymi. Konstytucja pozostawia
szeroki zakres swobody zainteresowanym kosciolom i zwiazkom wyznaniowym oraz
Radzie Ministrow w zakresie ksztattowania tre$ci prawodawstwa, ktore ich dotyczy”
(sygn. K 13/02, OTK ZU nr 4/2003, poz. 28). Jak si¢ wydaje, z wyrazonej w art. 25
Konstytucji zasady autonomii ko$ciotow i zwiazkéw wyznaniowych wynika réwniez
nakaz stanowienia takiego prawa, aby zasada ta znalazta odzwierciedlenie takze w
regulacjach dotyczacych stosunkow kosciot (zwiazki wyznaniowe) — organy wiladzy
publiczne;.

Wprawdzie uroczystosci religijne, ktore odbywaja si¢ z wykorzystaniem drog,
réwniez moga, podobnie jak inne imprezy, powodowaé utrudnienia w ruchu drogowym i
ograniczenie w zakresie ich organizacji uzasadnione jest zapewnieniem bezpieczenstwa i
porzadku, to szczegdlny status koscioldw oraz ich autonomia stanowia uzasadnienie dla
odmiennego okreslenia trybu organizacji takich uroczysto$ci. Wylaczenie wigc przez
ustawodawce w art. 65h prawa o ruchu drogowym stosowania art. 65-65g w zakresie
procesji, pielgrzymek i innych imprez o charakterze religijnym i przekazanie publicznego
sprawowania kultu na drogach do uzgodnienia z wlasciwym organem sprawujacym zarzad
lub upowaznionym do dysponowania droga nie moze uzasadniaé naruszenia przez
ustawodawce zasady proporcjonalnos$ci ograniczenia wolno$ci wyrazonej w art. 57
Konstytucji. Ta bowiem regulacja realizuje zasad¢ ustrojowa wyrazona w art. 25
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Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego nie wydaje si¢ takze trafne poszukiwanie
naruszenia zasady proporcjonalnosci w tym, ze ustawa w odmienny sposob reguluje
kwesti¢ poruszania si¢ kolumn na drodze. Przejscie kolumny pieszych bowiem jest forma
poruszania si¢ pieszych na drodze, forma powszechnego korzystania z drogi i uczestniczenia
w ruchu drogowym. Prawo organizacji za$ i uczestniczenia w imprezie na drodze,
realizujace wolno$¢ zgromadzen, jest forma szczegolna korzystania z drog, powodujaca
wlasnie utrudnienia w korzystaniu z nich.

Prokurator Generalny nie podziela zarzutu niezgodnosci art. 65 w zw. z art. 65a ust.
2 i 3 prawa o ruchu drogowym z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.4. Prokurator Generalny stwierdza, ze uzasadniony jest zarzut niezgodnosci art.
65a ust. 3 pkt 9 prawa o ruchu drogowym z art. 2 i art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Kwestionowany przepis prawa o ruchu drogowym stanowi, ze na polecenie organu
zarzadzajacego ruchem na drodze organizator imprezy jest obowigzany opracowaé, w
porozumieniu z Policja, projekt organizacji ruchu. Spetnienie tego obowiazku stanowi
jeden z warunkoéw uzyskania zezwolenia (art. 65¢ pkt 1 ustawy).

Nalezy podzieli¢ przedstawione przez Rzecznika Praw Obywatelskich argumenty
niekonstytucyjnosci tej regulacji. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzat, ze wytacznos¢ ustawy dla ograniczen wolno$ci i
praw stanowi takze wymog ustawowego odpowiedniego, szczegdtowego sformutowania
wszystkich elementow ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw (zob. wyroki z: 5
maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 39 1 10 listopada 2004 r., sygn. Kp
1/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 105).

Obowiazek sporzadzenia na polecenie organu projektu organizacji ruchu stanowi
ograniczenie wolnos$ci organizacji zgromadzen. Ustawa nie okresla jednak warunkow, w
jakich organ zarzadzajacy droga moze nalozy¢ na organizatora zgromadzenia i innej
imprezy ten obowiazek. Nieokreslenie takich przestanek powoduje, ze kwestionowany
przepis pozostawia organowi administracji swobod¢ w wyznaczaniu granic konstytucyjnej
wolno$ci organizowania zgromadzen. Nadto przepis ten narusza, wynikajaca z art. 2
Konstytucji, zasadg okreslonosci przepisow. Umozliwia organowi dowolna interpretacjg
okoliczno$ci uprawniajacych do natozenia na organizatorow imprez tego obowiazku i
arbitralno$¢ w wykonywaniu przez organy administracji uprawnien do wydawania polecen
organizatorom imprez.

3.1. Pismem z 29 grudnia 2005 r. stanowisko w sprawie przedstawit Marszatek
Sejmu, wnoszac o uznanie zaskarzonych przepisOw ustawy — Prawo o ruchu drogowym za
zgodne z art. 2 i art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Na wstgpie Marszatek Sejmu wyrazil stanowisko o bezzasadno$ci zarzutow
przedstawionych we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Odwolujac si¢ do
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, podkreslit mozliwo$¢ ograniczenia wyrazonej w
art. 57 Konstytucji zasady wolnos$ci zgromadzen, jesli ograniczenie nastapilo w ustawie z
zachowaniem warunkow wynikajacych z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu zaskarzone przepisy ustawy — Prawo o ruchu drogowym
chronig przede wszystkim uregulowana w art. 52 ust. 1 Konstytucji wolno$¢ poruszania
si¢. Jednocze$nie Marszalek Sejmu zaznaczyt, ze kwestie zwiazane z zakresem lub
sposobem korzystania z wolno$ci 1 praw politycznych nie powinny by¢ przedmiotem
regulacji prawnej, jaka jest ustawa — Prawo o ruchu drogowym. Marszalek Sejmu jest
zdania, ze ograniczenia wynikajace z art. 65 w zw. z art. 65a ust. 2 1 3 ustawy — Prawo o
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ruchu drogowym, polegajace na obowiazku uzyskania zezwolenia na odbycie
zgromadzenia na drodze publicznej nie naruszajq granic wyznaczonych przez art. 31 ust. 3
Konstytucji. Podkreslaja przy tym, ze nie mozna taczy¢ w jedna grupg zgromadzen,
majacych na celu realizacj¢ wolnosci sumienia 1 religii z innymi pokojowymi
zgromadzeniami.

W opinii Marszatka Sejmu Rzecznik Praw Obywatelskich nie wykazal, w jaki
sposOb zaskarzony przepis ogranicza badz uniemozliwia zorganizowanie pokojowego
zgromadzenia 1 uczestniczenia w nim. Od decyzji, wydanej na podstawie art. 65¢ ustawy —
Prawo o ruchu drogowym, o wydaniu lub odmowie wydania zezwolenia, przystuguje
odwotanie zgodnie z ogolnymi przepisami k.p.a., do ktérych odsyta art. 651 zaskarzone;j
ustawy. Ocena, czy ustawowe przestanki zaistnialty w konkretnym przypadku, nalezy do
organu wydajacego zezwolenie, a ustawodawca pozostawil w tym zakresie duza swobode,
co wynika z art. 65c¢ 1 art. 65d ustawy — Prawo o ruchu drogowym. Uznaniowos$¢ decyzji
nie moze stanowi¢ podstawy skutecznego zakwestionowania konstytucyjnosci
zaskarzonych przepisow.

I

Na rozprawie strony podtrzymaly stanowiska zawarte w pismach procesowych.

Przedstawiciel Sejmu potwierdzil, ze w pisemnym stanowisku Marszatka Sejmu
nastapita pomytka w tej czesci, ktora dotyczy wzorca kontroli konstytucyjnosci
zaskarzonej ustawy. Wlasciwe brzmienie jest nast¢pujace ,,Przedmiotem regulacji prawne;j,
jakim jest ustawa — Prawo o ruchu drogowym, nie powinny by¢ wigc kwestie zwiazane z
zakresem lub sposobem korzystania z wolnosci i praw politycznych, okre§lonych w art. 57
Konstytucji” (a nie art. 51 Konstytucji, jak to stwierdza pisemne stanowisko Marszatka
Sejmu”).

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich stwierdzil, ze gdyby z art. 65
ustawy — Prawo o ruchu drogowym zniknat wyraz ,,zgromadzenia”, to nie wystgpowatby
problem niezgodno$ci ustawy z Konstytucja, istota zagadnienia sprowadza si¢ bowiem do
tego, ze ustawodawca nie rozrdznia kategorii wolnosci i kategorii praw jednostki.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Istota problemu konstytucyjnego. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapil do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci: a) art. 65 w zwiazku z art. 65a
ust. 2 1 3 ustawy z 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym w zakresie, w jakim
uzaleznia zorganizowanie zgromadzenia od uzyskania zezwolenia na jego
przeprowadzenie, z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji; b) art. 65a ust. 3 tejze
ustawy, zobowiazujacego organizatora imprezy (zgromadzenia) do opracowania — na
polecenie organu zarzadzajacego ruchem na drodze — projektu organizacji ruchu w
uzgodnieniu z Policja, z art. 2 i art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich argumentuje, ze przepisy bedace przedmiotem
wniosku maja charakter przepiséw szczeg6lnych, w istotny sposdb ograniczajac — poprzez
wymaganie uzyskania zezwolenia, a nie zgloszenia, jak to jest uregulowane w prawie o
zgromadzeniach — konstytucyjna wolno$¢ organizowania zgromadzen. Sfera wolnosci,
ktorej istota jest obowiazek wladzy powstrzymywania si¢ od ingerencji, w praktyce zostaje
bowiem przeksztalcona w prawo, ktorego realizacja moze by¢ reglamentowana w sposob
naruszajacy jego istote.
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Trybunal Konstytucyjny, uznajac zasadno$¢ rozumowania Rzecznika Praw
Obywatelskich dotyczacego fragmentu regulacji prawa o ruchu drogowym, zwraca uwagg,
ze pierwotnym zrodtem watpliwosci konstytucyjnych jest zakres art. 65 tej ustawy. Przepis
ten bowiem na jednej ptaszczyznie stawia r6znego rodzaju imprezy, a mianowicie zawody
sportowe, rajdy, wyscigi, zgromadzenia i inne imprezy, ktére powoduja utrudnienia w
ruchu drogowym lub wymagaja korzystania z drogi w sposéb szczegdlny. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego podstawowy problem konstytucyjny zawiera si¢ w watpliwosci,
czy dopuszczalne konstytucyjnie jest regulowanie w identyczny sposob imprez, ktore nie
maja takiego samego charakteru z punktu widzenia regulacji konstytucyjnej. Punktem
wyjsécia jest konstytucyjny status zgromadzen i pozakonstytucyjny status pozostatych
imprez uregulowanych w art. 65 tej ustawy.

2. Wilasciwos¢ Trybunatu do rozpatrywania wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich. Koncesjonowanie przez przepisy prawa o ruchu drogowym wolno$ci
konstytucyjnej okreslonej w art. 57 Konstytucji wymaga rozwazenia z punktu widzenia
zgodnosci z tym wzorcem konstytucyjnym. W przeszto$ci sprawa ta bylta juz przedmiotem
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 28 czerwca
2000 r. (sygn. K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142) orzekt, ze art. 65 ust. 1,2, 415
ustawy — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 98, poz. 602 ze zm.) nie jest niezgodny z
art. 31 ust. 3, art. 57 1 59 ust. 3 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 2 1 art. 21
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz z art. 1 i 11 Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnos$ci. Dla przypomnienia — art. 65 ust. 1
prawa o ruchu drogowym poddany wéwczas kontroli Trybunatu Konstytucyjnego zawierat
nastgpujace brzmienie: ,,Zawody sportowe, rajdy, wysc1g1 zgromadzenia i inne imprezy,
ktére powoduja utrudnienia w ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposob
szczegllny, moga odbywac si¢ pod warunkiem uzyskania zezwolenia. Zezwolenie wydaje
organ zarzadzajacy ruchem na drodze, wlasciwy ze wzgledu na miejsce rozpoczecia
imprezy”.

Jesli chodzi zatem o istotg problemu, tj. obowiazek uzyskania zezwolenia przez
organizatora zgromadzenia, to kontrolowany w przeszio$ci przez Trybunal Konstytucyjny
przepis odpowiada obecnemu brzmieniu art. 65 prawa o ruchu drogowym. Trybunat
Konstytucyjny zgadza si¢ ze stanowiskiem Rzecznika Praw Obywatelskich, ze nie mozna
jednak w omawianym zakresie odwota¢ si¢ do zasady ne bis in idem. Art. 65 prawa o
ruchu drogowym otrzymal bowiem nowe brzmienie ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o
zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 149, poz. 1451), a wigc juz po
wydaniu orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny. Wazniejszy jest jednak nie sam
formalny brak przeszkod do orzekania w sprawie przez Trybunal Konstytucyjny, lecz to,
ze ustawa z 23 lipca 2003 r., utrzymujac zasad¢ zezwolenia na zgromadzenie, ktdére
powoduje utrudnienia w ruchu lub wymaga korzystania z drogi w sposéb szczegdlny,
natozyla na organizatora zgromadzenia caly szereg obowiazkéw (art. 65a ust. 2 i 3 prawa o
ruchu drogowym), a niespetienie ktoregokolwiek z nich skutkuje odmowa wydania
zezwolenia. Zmienito si¢ normatywne znaczenie art. 65 ze wzgledu na tre$¢ przepiséw art.
65a-art. 65 h.

Ponadto z uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r.
wynika, ze stanowisko Trybunalu w omawianym zakresie bylo przede wszystkim
zdeterminowane tym, ze wnioskodawcy ,nie wykazali, ze ustawodawca, regulujac
wolno$¢ zgromadzen, wykroczyl poza zakres swobody regulacyjnej okreslonej w
konstytucji, i nie obalili domniemania konstytucyjnosci ustawy (...)”. Stanowisko to wigc
zostalo oparte na tym, ze wnioskodawcy nie przeprowadzili skutecznego dowodu
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pozwalajacego na przelamanie domniemania konstytucyjno$ci kwestionowanych
przepisow.

W tych okoliczno$ciach, a zwlaszcza z uwagi na to, ze obecnie obowiazujace
przepisy art. 65a ust. 2 i 3 prawa o ruchu drogowym przewiduja, ze zezwolenie na
zgromadzenie zostanie udzielone po spetnieniu przez jego organizatora 19 trudnych
warunkow o charakterze administracyjnym — w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich —
zasadny jest powrot do problemu konstytucyjnos$ci udzielania tych zezwolen.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze dodatkowym czynnikiem uzasadniajacym
rozpatrywanie przedstawionego wniosku jest — znana Trybunatowi — praktyka stosowania
ustawy o ruchu drogowym (przyktadowo, w Warszawie, ,,Parada Schumana”, ,,Parada
Réwnosei” czy ,,Parada Normalno$ci”). Praktyka ta ukazuje takie stosowanie wskazanych
przepisow, ktore — wbrew oczywistemu brzmieniu Konstytucji — zmienia istot¢ wolnosci
zgromadzen w prawo do gromadzenia si¢, reglamentowane rozstrzygnigciami organu
administracji publicznej, dzialajacego ponadto w oparciu o przepisy tak sformutowane, ze
pozostawiaja tym organom nadmierna swobode decyzyjna stwarzajac pole dla dowolnosci
rozstrzygnig¢ organdéw wiladzy publiczne;.

3. Funkcje wolnos$ci zgromadzen.

3.1. Trybunal Konstytucyjny przyjmuje szerokie rozumienie zgromadzen jako
zgrupowania osob rozwazajacych wspolnie sprawy zaro6wno publiczne, jak i niepubliczne
(prywatne). Wolno$¢ zgromadzen jest bowiem nie tylko funkcjonalnie zwigzana z
wolnoscia wyrazania opinii jako istota prawa obywatelskiego (politycznego)
realizowanego w spoteczenstwie obywatelskim, ale takze z wolno$cia stowarzyszania sig.

3.2. Zgromadzenie stanowi szczegélny sposéb  wyrazania pogladow,
przekazywania informacji i oddziatywania na postawy innych osob. Jest niezwykle
waznym S$rodkiem komunikacji migdzyludzkiej, zardowno w sferze publicznej, jak 1
prywatnej, oraz forma uczestnictwa w debacie publicznej, a w konsekwencji — rowniez w
sprawowaniu wladzy w demokratycznym spoteczenstwie. Celem wolnosci zgromadzen
jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji jednostki, ale rowniez ochrona
procesow komunikacji spotecznej niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego
spoteczenstwa. U jej podstaw znajduje si¢ interes publiczny. Wolnos$¢ zgromadzen stanowi
warunek 1 konieczng czg$¢ sktadowa demokracji, a takze przestankg korzystania z innych
wolnosci 1 praw czlowieka zwiazanych ze sfera zycia publicznego (zob. K. 34/99).
Zgromadzenia stanowia zasadniczy element demokratycznej opinii publicznej, stwarzajac
mozliwo$¢ wplywu na proces polityczny, umozliwiajac krytyke i protest, tworzac czgsé
sktadowa procesu demokracji bezposredniej. Wolno$¢ zgromadzen poprzez ochrong
mniejszosci podnosi poziom legitymacji i akceptacji rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez
organy przedstawicielskie i podporzadkowany im aparat administracyjno-wykonawczy.
Wazna jest funkcja stabilizacyjna zgromadzen dla porzadku politycznego i spotecznego,
przede wszystkim mechanizmu przedstawicielskiego. Polega ona na tym, ze publicznie
zostaja przedstawione i poddane analizie zrodta, przyczyny i istota niezadowolenia, czy tez
wyrazona jest krytyka lub negacja obowiazujacego porzadku prawnego lub spotecznego.
Spelnia zatem istotna rol¢ mechanizmu wczesnego ostrzegania, ukazujac organom
przedstawicielskim i opinii publicznej potencjalne 1 juz istniejace zrodla napigc, ukazuje
ograniczenia mechanizmow i efektow integracyjnych i umozliwia odpowiednio wczesna
korekte polityki (por. M. Kloepfer, Versammlungsfreiheit [w:] Handbuch des Staatsrechts,
s. 744).
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3.3. W ten sposdb wolno$¢ zgromadzen tworzy przestanki dla realizacji praw
jednostki uczestniczenia w mechanizmie decyzyjnym, innym niz ograniczony z punktu
widzenia czegstotliwosci 1 skuteczno$ci mechanizm wybordw przedstawicielskich na
poziomie parlamentarnym i lokalnym. Jest to tym istotniejsze, ze realizowana jest w
praktyce mozliwos¢ urzeczywistnienia zasady, ze ksztaltowanie woli polityczne] ma
nastgpowaé poprzez wpltyw spoteczenstwa na organy wladzy publicznej, a nie odwrotnie.
W  parlamentarnym mechanizmie przedstawicielskim, z niewielkimi prawami
oddziatywania plebiscytarnego, rowniez wplyw wigkszosci, uksztattowanej w momencie
wyborow przedstawicielskich, jest bardziej niz ograniczony. W tym znaczeniu wolno$¢
zgromadzen ma znaczenie nie tylko dla ochrony interesow mniejszosci, ale takze dla
ochrony interesow wigkszosci, ktéra — podobnie jak mniejszo§¢ — ma ograniczone
mozliwo$ci wplywu na zachowania wladzy publicznej w okresie migdzy aktami wyborow
parlamentarnych (lokalnych). Stanowi¢ moze istotny element mechanizmu oddzialywania
na sfer¢ publiczna, niezalezna od permanentnej aktywnos$ci partii politycznych i silnych
instytucjonalnie innych organizacji i zwiazkoOw organizujacych obywateli (np. zwiazkow
zawodowych).

3.4. Dzigki zgromadzeniom zwigksza si¢ — takze przez funkcje kontrolne i1
opiniotworcze mediow — mozliwos¢ oddziatywania organizacji i grup spotecznych na zycie
publiczne. Zgromadzenia tworza organizacyjne 1 funkcjonalne formy dla realizacji
konstytucyjnej wolnosci stowa i wolnosci przekazywania i otrzymywania réznorodnych
tresci, ktore bez konstytucyjnych gwarancji wolnosci zgromadzen nie miatyby takiej szansy
dotarcia do adresatow owych tresci. Gwarantowany jest bowiem w ten sposob podstawowy
dla demokracji mechanizm konfrontacji r6znych, kontrowersyjnych stanowisk, pogladow i
idei, ktore czesto nie znajduja zrozumienia u wigkszosci spoleczenstwa. Zgromadzenia
stanowia istotne uzupetienie mechanizmu przedstawicielskiego, zapobiegajac w panstwie
demokratycznym powstawaniu takich napie¢ w spoteczenstwie, wynikajacych z przerwania
komunikacji spotecznej, ktore moglyby zagraza¢ demokracji. Ograniczenia wolnosci
zgromadzen, takze w formie regulacji dotyczacej prawnego oprzyrzadowania realizacji tej
wolnosci, moze stanowi¢ (stanowi) zagrozenie dla demokracji jako formy realizacji wladzy
spoteczenstwa. Wtadza demokratyczna jest zobowiazana do stwarzania przestanek realizacji
wolnosci zgromadzen przeciez jako wyrazu realizacji tych zatozen, dzigki ktorym moze
sprawowac wladzg¢ publiczna.

3.5. Wolno$¢ zgromadzen obok aspektu publicznoprawnego nalezy do
podstawowych, fundamentalnych politycznych praw cziowieka. Podmiotem tego prawa
jest jednostka, a tre$cia m.in. mozliwo$¢ rozwoju osobowosci, wspolnie z innymi, takze
wowczas gdy rozumienie rozwoju osobowos$ci nie odpowiada innych podmiotom zycia
publicznego czy aktualnie wykonujacym wtadz¢ publiczna przedstawicielom tej wiadzy.
Oznacza to, ze wladza publiczna jest zobowiazana do gwarancji realizacji tej wolnosci,
niezaleznie od wyznawanych przekonan partyjno-politycznych, bo wolnos¢ zgromadzen
jest wartoscia konstytucyjna, a nie warto$cia okre$lana przez demokratycznie
legitymowana, w danym momencie sprawujaca wtadz¢ wigkszos¢ polityczna.

3.6. Wolnos¢ zgromadzen ma charakter wolnosci pozytywnej i dotyczy prawa do
zorganizowania zgromadzenia, prawa do udzialu w zgromadzeniu i prawa do kierowania
zgromadzeniem. Negatywny aspekt wolno$ci zgromadzen to prawo do niebrania udziatu w
zgromadzeniu i obowigzek respektowania zasady, ze nikogo nie mozna zmusza¢ do
udzialu (uczestnictwa) w zgromadzeniu. Obowiazek respektowania zasady, ze nikogo nie
mozna zmusza¢ do udziatu (uczestnictwa) w zgromadzeniu dotyczy zarOwno organdw
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wiladzy publicznej, jak i tzw. osob trzecich. Innym elementem negatywnego aspektu
wolno$ci zgromadzen jest stworzenie sytuacji, w ktorej zgromadzenie nie bedzie zaktocane
przez osoby trzecie, natomiast usitowanie zaktocania spotka si¢ z odpowiednia reakcja
wladzy publicznej, polegajaca na niedopuszczeniu do zaklocenia zgromadzenia przez
osoby trzecie. Obowiazkiem wtadz publicznych, jak stwierdzit TK w sprawie o sygn. K.
34/99, jest nie tylko usunigcie przeszkdd w zakresie korzystania ze sfery wolno$ci
zgromadzen 1 zaniechanie nieuzasadnione] ingerencji w t¢ sferg, ale rowniez podjgcie
krokéw pozytywnych majacych na celu urzeczywistnienie tego prawa.

3.7. Szerokie rozumienie zgromadzen faczy si¢ funkcjonalnie, jak bylo
sygnalizowane uprzednio, z innymi wolno$ciami i prawami gwarantowanymi przez
Konstytucje 1 wiazace Polsk¢ regulacje prawnomigdzynarodowe. Tak wigc wolnos¢
zgromadzen jest podstawowa przestanka efektywnej realizacji wolnosci zrzeszania sig.
Ponadto wolno$¢ zgromadzen stanowi element sktadowy realizacji wolno$ci swobodnego
wyrazania opinii, w tym opinii majacych znaczenie w procesie demokratycznych wyborow
wszelkiego typu organéw wiladzy publicznej, a takze realizacji fundamentalnej wolnosci
religii, sumienia i wyznania.

3.8. Gwarancje konstytucyjne realizacji i ochrony wolnosci zgromadzen dotycza
zgromadzen o charakterze pokojowym, odbywajacych si¢ zaréwno w otwartej, jak i
zamknigtej przestrzeni. Wolnos$¢ ta moze podlega¢ ograniczeniom, okreslonym w art. 31
ust. 3 Konstytucji. Podobnie jak w przypadku innych konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki ograniczenia musza speinia¢ kryteria zawarte we wskazanym przepisie
konstytucyjnym, w tym spelnia¢ test proporcjonalno$ci oraz nie narusza¢ istoty wolnosci
zgromadzen.

4. Zasady realizacji wolno$ci zgromadzen. Z tego punktu widzenia wspdtczesne
rozumienie wolno$ci zgromadzen oparte jest na kilku powszechnie akceptowanych
regutach. Reguly te zostaly wypracowane w orzecznictwie sadéw polskich i Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (por. np. orzeczenie w sprawie ,,Rassemblement Jurassien”
przeciwko Szwajcarii, skarga nr 8191/78 z 10 pazdziernika 1979 r.; G. przeciwko
Niemcom, skarga nr 13079/87, z 6 marca 1987 r.; Plattform , Arzte fiir das Leben”
przeciwko Austrii, skarga nr 10126/82, z 21 czerwca 1998 r.; sprawa United Communist
Party of Turkey and Others przeciwko Turcji, skarga nr 133/1996/752/951 z 30 stycznia
1998 1., ,,Ivanov and others” przeciwko Butgarii, skarga nr 46336/99 z 24 listopada 2005 r.;
,United Macedonia Organisation Ilinden — Pirin and others” przeciwko Bulgarii, skarga nr
59489/00, z 20 pazdziernika 2005 r.; oraz ,Yesilgoz” przeciwko Turcji, skarga nr
45454/99, z 20 wrzesnia 2005 r. Zob. tez: J. Hamilton, Comments on events in Moldova
relating to a demonstration on 25 January 2004, European Commission for Democracy
through law, Strasbourg, 23 April 2004 Opinion no. 284/2004 CDL(2004)029; w
literaturze polskiej por. w szczegdlnosci A. Wrobel, Wolnos¢ gromadzenia sie [w:]
Wolnosci i prawa polityczne, red. W. Skrzydlo, t. 3, Krakow 2002, s. 9 i n.).

Po pierwsze, ewentualno$¢ kontrdemonstracji przy uzyciu przemocy lub
przyltaczenia si¢ sktonnych do agresji ekstremistow nie moze prowadzi¢ do pozbawienia
tego prawa nawet wtedy, gdy istnieje realne niebezpieczenstwo, ze zgromadzenie
publiczne spowoduje naruszenie porzadku publicznego przez wydarzenia, na ktore
organizatorzy zgromadzenia nie maja wplywu, a wladza publiczna uchyla si¢ od podjecia
skutecznych dzialan w celu zagwarantowania realizacji wolnos$ci zgloszonego
zgromadzenia.
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Po drugie, na organach wtadzy publicznej ciazy obowiazek zapewnienia ochrony
grupom organizujacym demonstracje i bioracym w nich udziat, bo tylko w ten sposob
mozna realnie gwarantowa¢ wolno$¢ zgromadzen, bez wzgledu na stopien
kontrowersyjnosci (ale nie przekraczajac prawnie ustalonych zakazow gloszenia
okreslonych pogladéw, np. wzywajacych do nienawisci rasowej czy propagujacych
ideologig faszystowska) przedstawianych publicznie pogladéw i opinii.

Po trzecie, prawo do kontrdemonstracji nie moze si¢ga¢ tak daleko, by ograniczato
prawo do demonstracji. Obowiazkiem wtadzy publicznej jest stworzenie skutecznych
przestanek odbycia zgloszonego zgromadzenia w sytuacji, gdy poprzez zachowania innych
uczestnikow zycia publicznego zagrozone bytoby zrealizowanie wolno$ci zgromadzen.
Trybunat Konstytucyjny potwierdza trafno$¢ pogladu, ze uczestnicy demonstracji maja
prawo do przeprowadzenia jej bez obawy przed zagrozeniem swego bezpieczenstwa
fizycznego przez oponentow. Wiadza publiczna ma obowiazek ochrony kazdego kto w
sposob legalny korzysta ze swego prawa. Z drugiej strony niedostateczna reakcja wladzy
publicznej tworzylaby sytuacje, w ktorej wolno$¢ zgromadzen bylaby uzalezniona od
reakcji przeciwnikoOw zgromadzenia i stanowitaby zachgte dla agresywnych dziatan
publicznych. Oznaczatoby to, ze w praktyce przestanka odbycia zgromadzenia bytaby
powszechna akceptacja pogladow wyrazanych w ramach realizacji konstytucyjnej
wolno$ci zgromadzen.

Po czwarte, konstytucyjnie dopuszczalne ograniczenia wolno$ci zgromadzen nie
zawieraja w sobie mozliwosci stosowania przez organy wiladzy publicznej, w stosunku do
0sob zachowujacych sig¢ pokojowo, srodkdéw represyjnych po odbyciu zgromadzenia. Oznacza
to rowniez zakaz stosowania $rodkdéw represyjnych wobec uczestnikow zgromadzenia,
ktérego odbycie zostalo zakazane, a nastgpnie zakaz ten uznany zostal za naruszajacy prawo o
zgromadzeniach czy innga regulacj¢ prawna bedaca podstawa wydanego zakazu.

Po piate, nie stanowi podstawy ograniczenia wolnosci zgromadzen wystepujaca w
praktyce niesymetryczno$¢ migdzy celami i rezultatami korzystania z wolnosci
zgromadzen a przypisywanymi przez media i komentatorow zycia publicznego (w tym
przedstawicieli wiladzy publicznej) znaczeniami, funkcjami, celami czy intencjami
organizatoréw 1 uczestnikow zgromadzenia.

Po szoste, konstytucyjna gwarancja wolnosci zgromadzen zawiera zakaz odbierania
tej] wolno$ci przez wiltadze publiczne z powodu réznic $wiatopogladowych lub gdy
gloszone tresci sa niezgodne z systemem wartosci reprezentowanych przez piastunow
wladzy publicznej. Wtadze publiczne nie maja prawa przypisywania organizatorom
zgromadzenia celow 1 intencji i na tej podstawie formutowania ocen prowadzacych do
dyskwalifikacji zgromadzenia. Przekonania moralne piastunéw wiladzy publicznej nie sa
synonimem ,,moralnosci publiczne;j” jako przestanki ograniczenia wolno$ci zgromadzen.

Po sid6dme, w konsekwencji, konstytucyjna gwarancja wolno$ci zgromadzen
oznacza oddzielenie zezwolenia na demonstracje (zakaz demonstracji) od akceptacji tresci
planowanej demonstracji. Zgodne z Konstytucja jest wypowiadanie — publicznie —
pogladéw, ktére nie musza znajdowaé powszechnej akceptacji, o ile nie naruszaja
powszechnie obowiazujacych zakazow.

Po 6sme, wskazane zasady dotycza zgromadzen (w rozumieniu konstytucyjnym),
nie kazde za§ zbiorowisko obywateli jest zgromadzeniem. Z pewno$cia nie jest
zgromadzeniem w znaczeniu uzytym przez konstytucj¢ i ustawg o zgromadzeniach
wspolne dziatanie jednostek utrudniajace korzystanie z drog publicznych jako instrument
realizacji innych celéw ( np. blokada drog).

5. Zgloszenie organizacji zgromadzenia i zezwolenie na odbycie zgromadzenia.
Analiza istoty wolno$ci zgromadzen prowadzi do wniosku, ze wolno$¢ zgromadzen jest
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szczegOlng polityczna wolnoscia jednostki, podlegajaca przez to szczegoOlnej ochronie
konstytucyjnej na podstawie art. 57 Konstytucji.

5.1. Punktem wyjscia w niniejszej sprawie jest relacja migdzy organizatorami
zgromadzenia a wiladza publiczna z punktu widzenia sposobu reagowania wiadzy
publicznej na zamiar zorganizowania zgromadzenia. Sposrdd istniejacych dwoch modeli —
zgloszenie 1 zezwolenie — ustawodawca polski w ustawie — Prawo o zgromadzeniach z
1990 r. przyjat model zgtoszenia. Ustawodawca uznat, ze jest to model w najpehiejszy
sposob odpowiadajacy istocie regulacji wolnosci zgromadzen jako wolnosci konstytucyjne;.

Konstytucyjna koncepcja wolnosci zgromadzen powinna by¢ konsekwentnie
realizowana przez ustawodawce. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nie jest mozliwa do
zaakceptowania — z konstytucyjnego punktu widzenia — regulacja niweczaca zgloszenie
jako konstrukcje podstawowa, zawarta w ustawie ,pierwotnej”’, jaka jest prawo o
zgromadzeniach.

5.2. Co do zasady Trybunal nie dokonuje kontroli konstytucyjnosci prawa w
relacjach migdzy aktami tej samej rangi (w tym przypadku: ustawa — Prawo o
zgromadzeniach 1 ustawa — Prawo o ruchu drogowym), nie oznacza to jednak, Ze nie
podlega ocenie konstytucyjnosci zgodno$¢ okreslonej regulacji ustawowej z okreslonym
wzorcem konstytucyjnym. W sytuacji jednak, gdy wzajemna relacja dwoch norm
ustawowych lub — jak w niniejszej sprawie — norma pozniejsza, bedaca instrumentalizacja
zasady okreslonej w ustawie podstawowej (prawo o zgromadzeniach), moze prowadzi¢ do
zagrozenia tresci wolno$ci konstytucyjnej, Trybunal Konstytucyjny jest uprawniony do
kontroli relacji migdzy normami ustawowymi z punktu widzenia zgodno$ci z wzorcem
konstytucyjnym. Tym bardziej Trybunat Konstytucyjny zobowiazany jest do dokonania
takiej kontroli w przypadku zniweczenia wolno$ci konstytucyjnej, co ma miejsce w
analizowanej sprawie. Trybunat Konstytucyjny nie moze uchyla¢ si¢ od obowiazku
kontroli konstytucyjnosci systemu prawa w sytuacji, gdy ustawowa regulacja,
uzupetniajaca w stosunku do regulacji podstawowej (taka regulacja jest prawo drogowe w
stosunku do prawa zgromadzen) powoduje wydrazenie istoty treSci wolno$ci
konstytucyjnej. Uchylenie si¢ od oceny konstytucyjnosci w takiej sytuacji oznaczaloby
wykorzystanie czysto formalnego pretekstu, jakim byloby powotywanie si¢ wytacznie na
kontrolg konstytucyjnosci prawa w strukturze hierarchicznej, a tym samym powodowatoby
samoograniczenie zakresu sadownictwa konstytucyjnego przez Trybunat.

Co wigcej, poniewaz nie do zaakceptowania jest regulacja systemu oparta na
wzajemnie si¢ wykluczajacych modelach (zgloszenie 1 zezwolenie), konieczna jest ocena
konstytucyjnosci rozwiazania odbiegajacego od modelu pierwotnego i podstawowego, tym
bardziej ze 6w model pierwotny i podstawowy nie tylko nie byl (i nie jest) przedmiotem
watpliwosci konstytucyjnych, ale znajduje uznanie TK orzekajacego w niniejszym sktadzie.

5.3. Ze szczegodlnego charakteru tej wolnosci wynikaja reguty obowiazujace organy
panstwa, tak organy wiladzy ustawodawczej, jak i wykonawcze] oraz samorzadowe;j.
Konstrukcja przyjeta w prawie o zgromadzeniach — uprzednie zawiadomienie organu
gminy — odpowiada modelowi realizacji konstytucyjnej wolnosci zgromadzen w
demokratycznym panstwie prawnym. Model ten, jako regulacja optymalnie
uwzgledniajaca rdzne warto$ci 1 konieczno$¢ wywazenia rdznych racji, stanowi o istocie 1
zakresie ingerencji wladzy publicznej w mechanizm korzystania z wolno$ci zgromadzen.
Co wigcej, model ten ma charakter ,,pierwotny” w tym sensie, ze wszelkie regulacje
nastgpcze wobec regulacji zawartej w prawie o zgromadzeniach — musza respektowac
konstrukcj¢ zawarta w tej ustawie. Ustawodawca nie moze bowiem swobodnie regulowac
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istoty okreslonej wolnosci konstytucyjnej w zalezno$ci nie majacych podstawowego
znaczenia — z konstytucyjnego punktu widzenia — okolicznosci, jakimi sa, w analizowanym
przypadku, warunki korzystania z drog publicznych.

Obowiazek systemowej regulacji okres§lonej instytucji prawnej, a w tym przypadku —
istoty wolnosci konstytucyjnej, ma charakter fundamentalny dla porzadku prawnego w
panstwie. Konstytucyjnie niedopuszczalne jest tworzenie przez ustawodawceg takiej
regulacji, ktora na uzytek okreslonej materii, podwaza konstytucyjny model danej wolnosci
lub prawa. Takim podwazeniem jest zmiana konstrukcji uprzedniego zawiadomienia
organOw gminy na koncepcj¢ uzyskiwania zezwolenia na odbycie zgromadzenia.
Konieczno$¢ uzyskania zezwolenia musiataby ,,uchyla¢” koncepcj¢ zawiadomienia organdw
gminy i jako silniejszy S$rodek oddzialtywania wiladzy publicznej na organizatorow
zgromadzenia niweczy podstawowa konstrukcje zawarta w prawie o zgromadzeniach. Ze
wskazanych powoddéw nie mozna przyja¢ zatozenia (posrednio przyjmowanego przez
ustawodawceg 1 Prokuratora Generalnego), ze prawo o ruchu drogowym jest swoistym Jex
specialis wobec prawa o zgromadzeniach. Przyjecie takiego zalozenia byloby bowiem zgoda
na ,,faktyczny efekt derogacyjny” przepisoOw prawa o zgromadzeniach.

Ta konkluzja Trybunatu Konstytucyjnego nie jest efektem poroéwnywania
wzajemnej zgodnosci przepisdw rangi ustawowej, lecz ocena niekonstytucyjnosci modelu
zezwolen na uzyskiwanie zgody na odbycie zgromadzenia. Zarazem jest to dla
wnioskowania Trybunalu argument pomocniczy. Argument podstawowy dotyczy
konstytucyjnej dopuszczalnosci stosowania dopuszczalnych ograniczen regulacji zjawisk
takich jak zawody sportowe, rajdy, wyScigi 1 inne imprezy oraz zgromadzenia. W praktyce
wszak zgromadzenia organizowane na otwartej przestrzeni s3a zgromadzeniami
organizowanymi na drogach publicznych.

5.4. Prawo o ruchu drogowym w zaskarzonej przez Rzecznika Praw Obywatelskich
czgSci zawiera, o czym byla mowa, instrumentalizacj¢ zasady wolnosci zgromadzen,
zagwarantowana w Konstytucji 1 szczegbtowo uregulowana w prawie o zgromadzeniach.
Praktyka stosowania przepisow prawa o ruchu drogowym w kontekscie zgromadzen
wskazuje na wyjatkowy zakres luzu decyzyjnego przyznanego organom witadzy publiczne;.
W podobnych rodzajowo sytuacjach, a wigc wowczas gdy przedmiotem decyzji organu
administracji publicznej byto zezwolenie na odbycie zgromadzenia (a nie imprezy sportowe;j
czy zawodow sportowych) uregulowane w art. 65 prawa o ruchu drogowym, zasadniczo
odmienne byly reakcje organow witadzy publicznej. Przyktadowo, jak wynika z publicznie
dostepnych dokumentéow, w przypadku demonstracji organizowanej przez Fundacje im.
Schumana czy tzw. Parady Réwnosci, organizatorzy byli zobowigzani do przedstawienia
projektu organizacji ruchu drogowego jako warunku uzyskania zgody na demonstracje.
Takiego zadania wladze publiczne nie przedstawily organizatorom innych zgromadzen,
m.in. zgromadzen odbytych pdzniej (na tej samej trasie i w podobnych warunkach) jako
odpowiedZ na tresci wypowiadane na demonstracji, wobec ktorej wiadze zazadaly
przedstawienia projektu organizacji ruchu. Trybunal Konstytucyjny stwierdza zatem, ze
niedopuszczalna konstytucyjnie jest taka regulacja prawna, ktora poprzez dopuszczenie
nadmiernego luzu decyzyjnego organom administracji publicznej powoduje obnizenie — na
mocy regulacji ustawowej — standardu konstytucyjnego wolnosci zgromadzen.

6. Zapewnienie bezpieczenstwa w ruchu drogowym jako kategoria konstytucyjna.
6.1. Oczywisty jest argument o koniecznos$ci zapewnienia bezpieczenstwa w ruchu

drogowym. Z tego argumentu nie mozna jednak wyprowadza¢ wniosku, ze przyjeta w
prawie o ruchu drogowym regulacja jest poprawna z konstytucyjnego punktu widzenia.
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Konstytucyjny btad ustawodawcy polegal na tym, ze jako punkt wyjscia regulacji przyjat
podobienstwo sytuacji wykorzystywania drdég publicznych w przypadku imprez o
charakterze zawodéw sportowych, rajdow, wyscigdéw 1 innych imprez oraz sytuacji
zgromadzen. Bledem ustawodawcy byto nieuwzglednienie konstytucyjnej istoty wolnosci
zgromadzen jako podstawowej obywatelskiej wolnosci politycznej. Podkresli¢ nalezy, ze
wolno$¢ zgromadzen jest jedyna wolnoscia konstytucyjnie gwarantowana sposrdéd form
gromadzenia si¢ regulowanych przez art. 65 prawa o ruchu drogowym. Okolicznos$¢ ta ma
fundamentalne znaczenie dla oceny konstytucyjnosci art. 65 prawa o ruchu drogowym w
odniesieniu do zgromadzen.

6.2. Nalezy przypomnie¢, ze takze pod rzadami innej regulacji konstytucyjnej w
innych warunkach ustrojowych, kwestia korzystania z drog publicznych jako element
realizacji wolnosci zgromadzen Owczesna regulacja ustawowa byla przedmiotem
zasadnicze] krytyki doktryny prawa. Wprawdzie Prokurator Generalny przywotuje
pozornie neutralny poglad dotyczacy omawianego zagadnienia w prawie o
zgromadzeniach z 1990 r., Ze ,,zachowuja tez aktualno§¢ wymagania przewidziane w
kodeksie drogowym dla zgromadzen, ktére powoduja utrudnienie ruchu lub zwiazane sa z
korzystaniem z drogi w sposob szczegolny” (L. Wisniewski, Wolnos¢ zgromadzen w
Swietle prawa o zgromadzeniach, ,,Panstwo i Prawo” z 1991 r., z. 4, s. 44), ale pomija
oceng obowiazujacych wowczas przepisow ruchu drogowego prezentowana przez
cytowanego autora, ktory stwierdzajac, ze ograniczenia zawarte w ustawie z 1 lutego 1983 r.
— Prawo o ruchu drogowym nie zostaly uchylone przez nowe prawo o zgromadzeniach z 5
lipca 1990 r., jednoznacznie stoi na stanowisku, ze ograniczenia tamte sa sprzeczne z art. 2
tejze ustawy o zgromadzeniach i1 z art. 83 Konstytucji (tzn. utrzymanych w mocy
przepisow Konstytucji PRL z 1952 r.; zob. L. Wisniewski, Wolnos¢ zgromadzen, [w:]
Prawa cztowieka. Model prawny, Ossolineum, Wroctaw 1991, s. 728).

6.3. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ustawodawca nie uwzglednit
istoty zgromadzen jako realizacji jednej z podstawowych, konstytucyjnych wolnosci
jednostki 1 specyfiki tej formy udzialu obywateli w zZyciu spotecznym, traktujac
zgromadzenia jak inne imprezy powodujace utrudnienia w ruchu lub wymagajace
korzystania z drogi w sposob szczegolny. Kazde zgromadzenie na otwartej przestrzeni
moze powodowaé utrudnienia korzystania z niej dla innych uczestnikéw zycia
zbiorowego. Jest oczywiste, ze utrudnienia te powinny by¢ jak najbardziej ograniczone w
czasie i zasiggu. Organizator zgromadzenia jest zobowiazany do uwzglednienia wolnosci i
praw innych uczestnikow Zzycia zbiorowego. Blad ustawodawcy, podobnie jak biad
rozumowania przedstawiony w stanowisku Sejmu oraz stanowisku Prokuratora
Generalnego, polega na przyjeciu jako istotnej cechy wspdlnej okreslonych w art. 65
prawa o ruchu drogowym utrudnien w ruchu drogowym powodowanych przez réznego
rodzaju imprezy z jednej strony, z drugiej strony — stawiajac na tej samej plaszczyznie —
zgromadzenia jako szczegdlny rodzaj wolnosci regulowany w Konstytucji.

To, co jest dopuszczalne z punktu widzenia regulacji ustawowe] w przypadku
zawodow sportowych, rajdow, wyscigow 1 innych (mozna wnosié, ze o podobnym
charakterze) imprez, nie musi by¢ i nie jest dopuszczalne w przypadku zgromadzen. Nie
mozna przyjac, ze ustawodawca zaklada rozumienie pojgcia ,,zgromadzenie” uzytego w
prawie o ruchu drogowym w inny sposéb, niz tego pojecia uzytego w prawie o
zgromadzeniach. Skoro zatem regulacja zawarta w prawie o ruchu drogowym dotyczy
zgromadzen jako instytucji konstytucyjnie gwarantowanej i szczegdtowo regulowanej w
prawie o zgromadzeniach, to oczywistym obowiazkiem ustawodawcy jest uwzglednienie
konstytucyjnej odrgbnos$ci zgromadzen w stosunku do innych imprez regulowanych w art.



21

65 prawa o ruchu drogowym. Nieuwzglednienie konstytucyjnej odrgbnosci zgromadzen
skutkuje niemozliwym do zaakceptowania — z Kkonstytucyjnego punktu widzenia —
obnizeniem standardu ochrony istoty zgromadzen jako wolnos$ci konstytucyjne;.

Zawody sportowe, rajdy, wyscigi sa z natury rzeczy politycznie neutralne (chociaz
nie zawsze), zgromadzenia natomiast sa w istocie imprezami politycznymi. Przepisy
regulujace bezpieczenstwo w ruchu drogowym nie moga zawiera¢ z jednej strony tego
rodzaju warunkéw restrykcyjnych, z drugie za$ takiej swobody decyzyjnej organdéw
administracji publicznej, ktore pozwalalyby na wykorzystywanie tych przepisow do
ograniczania wolno$ci zgromadzen w zalezno$ci od stosunku tych organow do celow dla
ktorych zgromadzenie jest organizowane. Co wigcej, zastosowanie przepisOw prawa o
ruchu drogowym do zgromadzen oznacza, ze zastosowanie maja w takim przypadku
przepisy postgpowania administracyjnego regulujace zwykte, a nie skrocone — jak to
reguluje prawo o zgromadzeniach — terminy zalatwienia sprawy. Postgpowanie
prowadzone w oparciu o przepisy ustawy o ruchu drogowym do tego stopnia nie jest
zharmonizowane z przepisami prawa o zgromadzeniach, ze — jak tym razem trafnie
wskazuje Marszatek Sejmu — ubezskutecznia terminy prawa o zgromadzeniach.

7. Wylaczenia zakresu obowiazywania art. 65-65g prawa o ruchu drogowym w
stosunku do procesji, pielgrzymek i innych imprez o charakterze religijnym oraz konduktow
pogrzebowych, ktore poruszaja si¢ po drogach stosownie do miejscowego zwyczaju.

Whiosek powyzszy znajduje swoje wsparcie takze w art. 65h wylaczajacym zakres
obowiazywania art. 65-65g w stosunku do procesji, pielgrzymek i innych imprez o
charakterze religijnym oraz konduktéw pogrzebowych, ktdre poruszaja si¢ po drogach
stosownie do miejscowego zwyczaju. Mozna wigc przyjac, ze ustawodawca przynajmniej
czgsciowo zdawal sobie jednak sprawe z roznicy, w statusie konstytucyjnym, mig¢dzy
zawodami sportowymi a pielgrzymkami i innymi imprezami o charakterze religijnym oraz
konduktami pogrzebowymi i wylaczyt stosowanie wobec nich odpowiednich — majacych
jednak zastosowanie do zgromadzen — przepiséw prawa o ruchu drogowym.

Whbrew stanowisku Marszatka Sejmu (,,nie mozna podzieli¢ pogladu Rzecznika,
moéwigcego o zrdéznicowaniu regulacji prawnych w przypadku zgromadzen, ktérych
dotyczy wniosek, a zgromadzen takich jak procesja, pielgrzymka i inne imprezy o
charakterze religijnym, ktore odbywaja si¢ na drogach, a takze konduktéw pogrzebowych,
ktoére poruszaja si¢ po drogach stosownie do miejscowego zwyczaju”) ustawodawca
zréznicowal w zasadniczy sposob regulacje prawna dotyczaca wykorzystywania drog
publicznych w przypadku zgromadzen i w przypadku procesji, pielgrzymek i innych
imprez o charakterze religijnym oraz konduktow pogrzebowych, ktére poruszaja si¢ pod
drogach stosownie do miejscowego zwyczaju.

To zréznicowanie polega na wylaczeniu odpowiednich przepisow w stosunku do
procesji, pielgrzymek i1 innych imprez o charakterze religijnym oraz konduktéw
pogrzebowych, ktore poruszaja si¢ po drogach stosownie do miejscowego zwyczaju, i
niewylaczeniu ich obowiazywania wobec zgromadzen.

Zrbznicowanie regulacji prawnej jest w oczywisty sposob dopuszczalne w sytuacji
réznego (zrdéznicowanego) przedmiotu regulacji i cech sktadajacych sig na istot¢ owego
przedmiotu. W analizowanym przypadku Trybunat Konstytucyjny dopatruje si¢
nieuzasadnionego zréznicowania ze wzgledu na fakt, ze — zjawiska potraktowane w
zréznicowany sposob — maja wszak ceche wspolna, jaka jest ich ranga konstytucyjna.
Ustawodawca pominat t¢ cechg wspolna, o randze konstytucyjnej, i jako kryterium laczace
przyjal ,,utrudnienie w ruchu lub korzystanie z drogi w sposob szczegodlny”. Jest to cecha
istotna z punktu widzenia organéw administracji publicznej odpowiedzialnych za porzadek
na drogach publicznych, ale nie moze by¢ uznana za istotna z punktu widzenia wolnosci
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gwarantowanych przez Konstytucje.

Trybunat Konstytucyjny — odmiennie anizeli Marszatek Sejmu — stoi na stanowisku,
ze nie ma podstaw do roznicowania konstytucyjnej ochrony wolno$ci sumienia i wyznania
oraz wolnosci do organizowania pokojowych zgromadzen w takim stopniu, ktory
wylaczalby, przez regulacje ustawowa, gwarancyjna funkcje Konstytucji. A taki bytby
rezultat przyjgcia argumentacji uzasadniajacej konstytucyjna poprawnos¢ wiaczenia
zgromadzen do regulacji prawa o ruchu drogowym, a zarazem wytaczajacej z tej regulacji
zgromadzenia majace na celu realizacj¢ wolnosci sumienia i religii. Logiczne bytoby
uzasadnianie zrdéznicowania regulacji prawnej na poziomie ustawowym w stosunku do
wolnos$ci 1 praw konstytucyjnych z jednej strony, a z drugiej strony — w stosunku do
sytuacji, w ktorych jednostka ma zamiar korzysta¢ z drég publicznych dla realizacji
potrzeb, ktore nie maja podstawy konstytucyjnej.

Ustawodawca konstytucyjny, zdajac sobie sprawe z réznic pomi¢dzy znaczeniem,
jakie obywatele moga przywiazywac¢ do roznych wolnos$ci i praw, nie dokonat ich prawne;j
hierarchizacji w systemie konstytucyjnym zapewniajac im ten sam stopien ochrony.

Trybunat Konstytucyjny nie moze przyja¢ argumentu Marszatka Sejmu, zZe
»pomiedzy korzystaniem z praw politycznych a korzystaniem z praw i wolnosci osobistych
zachodzi zasadnicza rdznica, a zatem nie mozna do jednego zbioru zalicza¢ zgromadzen
majacych na celu realizacj¢ wolnosci sumienia 1 religii z prawem do organizacji
pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich”, takze dlatego, ze poglad ten fatszywie
zaktada — bedac podstawa argumentacji — ze w przypadku zgromadzen mamy do czynienia
z ,,prawem” a nie wolnos$cia konstytucyjna.

W tym kontekscie Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze nie podziela pogladu
Prokuratora Generalnego o znaczeniu art. 25 Konstytucji dla niniejszej sprawy. Ani
szczegollny status kosciotow 1 zwiazkow wyznaniowych, ani zasada bezstronno$ci wladz
publicznych w sprawach przekonan religijnych oraz swoboda wyrazania przekonan
religijnych w zyciu publicznym nie maja bezposredniego zwiazku z przedmiotem wniosku
W niniejszej sprawie.

Jeszcze mniejsza warto§¢ argumentacyjna w niniejszej sprawie ma poglad
Prokuratora Generalnego, ze ,,z wyrazonej w art. 25 Konstytucji zasady autonomii
kosciotéw 1 zwiazkéw wyznaniowych wynika rdwniez nakaz stanowienia takiego prawa,
aby zasada ta znalazta swoje odzwierciedlenie takze w regulacjach dotyczacych stosunkow
kosciot (zwiazki wyznaniowe) — organy wiadzy publicznej”. Zdaniem Prokuratora
Generalnego wlasnie ,,szczegélny status koscioldow oraz ich autonomia stanowi
uzasadnienie dla odmiennego niz dla innych imprez okreslania trybu ich organizacji” i
wyprowadza z tego stwierdzenia wniosek, ze ,,wylaczenie wigc przez ustawodawce w art.
65h prawa o ruchu drogowym stosowania art.65-65g w zakresie procesji, pielgrzymek i
innych imprez o charakterze religijnym, i przekazanie publicznego sprawowania kultu na
drogach do uzgodnienia z wlasciwym organem sprawujacym zarzad lub upowaznionym do
dysponowania droga nie moze uzasadnia¢ naruszenia przez ustawodawce zasady
proporcjonalno$ci ograniczenia wolnosci wyrazonej w art. 57 Konstytucji”. Trybunat
Konstytucyjny nie moze dopatrzy¢ si¢ zwiazku migdzy wywodem Prokuratora
Generalnego a przedmiotem niniejszej sprawy. Trybunal Konstytucyjny nie znajduje
podstaw do zawartej w tym wywodzie polemiki dotyczacej naruszenia zasady
proporcjonalno$ci ograniczenia wolno$ci wyrazonej w art. 57 wobec procesji, pielgrzymek
1 innych imprez o charakterze religijnym, poniewaz zaden z uczestnikéw postgpowania nie
zarzucal naruszenia przez ustawodawce zasady proporcjonalnos$ci ograniczenia wolnosci
wyrazonej w art. 57 Konstytucji. Tym samym Trybunat Konstytucyjny nie moze uznac tej
czesci stanowiska Prokuratora Generalnego za zwiazana z przedmiotem niniejszej sprawy.
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Blad rozumowania Prokuratora Generalnego polega na tym, ze z jednej strony
stwierdza, ze ,obowiazek uzyskiwania zezwolenia ustawa nalozyla na wszystkich
organizatoréw imprez, charakteryzujacych si¢ cecha wspolna — powoduja one utrudnienia na
drogach lub wymagaja korzystania z drog w sposob szczegdlny. Oceniajac z tego punktu
widzenia kwestionowana regulacjg, nalozenie na organizatorow wszelkich imprez na drogach
jednakowych obowiazkéw, nalezy uznaé, ze jest ona obiektywnie uzasadniona”, by z drugiej
strony — nie uwzgledniajac szczegélnego konstytucyjnego charakteru zgromadzen -—
przedstawia¢ argumenty na rzecz specjalnej regulacji wobec procesji, pielgrzymek i innych
imprez o charakterze religijnym, poniewaz maja one uzasadnienie konstytucyjne.

8. Biedna klasyfikacja relacji migdzy prawem o ruchu drogowym a wolnoscia
poruszania si¢ (art. 52 ust. 1 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze btedne jest stanowisko Marszatka Sejmu, ze
»przepisy prawa o ruchu drogowym chronia przede wszystkim realizacj¢ wolno$ci
poruszania si¢, uregulowana w art. 52 ust. 1 Konstytucji RP”. Konstytucyjna wolnos¢
poruszania si¢, okreslona w art. 52 ust. 1 Konstytucji nie ma nic wspolnego z korzystaniem
z drog w celu ,,poruszania si¢” na nich w jakiejkolwiek postaci. Konstytucyjna wolnos¢
poruszania si¢ jest szczegdlnym przejawem zarowno wolnosci osobistej, jak 1 prawa
decydowania o swym zyciu osobistym, stanowiac takze egzemplifikacje ogdlnego,
wolno$ciowego statusu jednostki. Wolno$¢ ta oznacza mozliwo$¢ zmiany miejsca pobytu.
Miejsce pobytu zwiazane moze by¢ z zamieszkiwaniem, co taczy¢ si¢ moze, ale nie musi,
z posiadaniem mieszkania. Istota gwarancyjna wolnoSci poruszania si¢ jest zakaz
wprowadzania przez ustawodawce jakichkolwiek kompetencji organéw wiladzy publicznej
dotyczacych ograniczen tej wolnosci czy tez tworzenia, znanych z praktyki ustrojow
niedemokratycznych, ,miast zamknigtych” (por. P. Sarnecki, Komentarz do art. 52, s. 1-2,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2003).

Wolno$¢ poruszania si¢, w rozumieniu wskazanym powyzej, ma charakter
powszechny w tym znaczeniu, ze stanowi podstawowe prawo czlowieka uznane w
powszechnie obowiazujacych aktach prawa migedzynarodowego. Stosownie do art. 12 ust.
1 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych kazdy legalnie
przebywajacy na terytorium danego panstwa posiada prawo do swobodnego
przemieszczania si¢ oraz do wyboru miejsca zamieszkania. Zgodnie z ta norma osoby sa
uprawnione do poruszania si¢ i osiedlania w dowolnie wybranym miejscu. Korzystanie z
tego prawa nie moze by¢ uzaleznione od motywdéw lub zamiardéw, jakimi kieruje si¢ osoba
zamierzajaca opusci¢ lub pozosta¢é w danym miejscu (por. Komentarze Ogolne Komitetu
Praw Czltowieka ONZ z lat 1999-2004, Poznan 2004, s. 17-18).

9. Umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie. Trybunal Konstytucyjny
postanowit umorzy¢ postgpowanie w pozostatym zakresie objetym wnioskiem Rzecznika
Praw Obywatelskich, gdyz orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 65 ustawy — Prawo o
ruchu drogowym w czeéci obejmujacej wyraz ,,zgromadzenia” powoduje, ze wskazane
przez wnioskodawcg pozostate przepisy tej ustawy nie dotycza — po dniu utraty mocy
obowiazujacej wskazanej czgsci przepisu — zgromadzen. Zbedne jest zatem orzekanie o
konstytucyjnosci przepisow, ktére nie maja zastosowania do zgromadzen, co bylo
przedmiotem wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



