) Wyrok z 18 stycznia 2006 r., K 21/05
WYMOG UZYSKANIA ZEZWOLENIA NA ZGROMADZENIE
NA DRODZE PUBLICZNEJ
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Rzecznik Praw Obywatelskich

Przedmiot kontroli Wzorzec kontroli

Uzaleznienie dopuszczalnosci zgromadzenia, ktére powoduje utrudnienia Wolnos¢ zgromadzen
w ruchu drogowym lub wymaga korzystania z drogi w sposob szczegdlny,
od zapewnienia przez organizatora bezpieczenstwa i porzadku

oraz uzyskania zezwolenia

[Konstytucja: art. 57]

[Ustawa z 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym: art. 65 (w brzmieniu nadanym
w 2003 r.)]

Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarzyt przepisy ustawy Prawo o ruchu drogowym w zakre-
sie, w jakim uzalezniaja zorganizowanie zgromadzenia wiazacego si¢ z uciazliwo$ciami lub zmianami
w ruchu drogowym od uzyskania zezwolenia (art. 65). Uzyskanie takiego zezwolenia jest uzaleznione
od spelienia przez organizatora obowiazkoéw szczegotowo okreslonych w art. 65a ust. 2 1 3, w tym od
opracowania projektu organizacji ruchu w uzgodnieniu z Policja (art. 65a ust. 3 pkt 9). Wniosek RPO
do Trybunatu Konstytucyjnego zostat ztozony w czasie, gdy z powodu niedopetnienia wymagan wy-
wodzonych z zakwestionowanej regulacji wtadze lokalne kilka razy odmowily zezwolenia na odbycie
zgromadzenia (dotyczyto to np. ,,Marszu Rownosci” w Warszawie).

Kluczowy w niniejszej sprawie przepis — art. 65 prawa o ruchu drogowym — mial w momencie
wydania wyroku brzmienie: ,,Zawody sportowe, rajdy, wysScigi, zgromadzenia i inne imprezy, ktore
powoduja utrudnienia w ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposob szczegodlny, moga si¢ od-
bywa¢ pod warunkiem zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku podczas trwania imprezy oraz uzyska-
nia zezwolenia na jej przeprowadzenie”.

Zgromadzeniem w rozumieniu ustawy jest zgrupowanie co najmniej 15 oséb zwotane w celu
wspolnych obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowiska (art. 1 ust. 2 ustawy z 5 lipca 1990 r.
Prawo o zgromadzeniach).

RPO zarzucil, ze kwestionowane przez niego ograniczenia wolnos$ci zgromadzen sa niezgodne
z art. 57 (wolno$¢ zgromadzen) w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (warunki dopuszczalno$ci ogra-
niczen konstytucyjnych wolnosci i praw).

W swej argumentacji Rzecznik zwrocil uwage w szczegdlnosci na to, ze obowiazek uzyskania
zezwolenia nie dotyczy procesji, pielgrzymek i innych imprez o charakterze religijnym (art. 65h ust.
1). W ocenie wnioskodawcy okolicznos¢ ta uzasadnia pytanie, czy konieczne byto ustanowienie takie-

go obowiazku w przypadku korzystania z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen.
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Rozpoznajac wniosek w niniejszej sprawie, TK musial najpierw ustosunkowac si¢ do kwestii,
czy moze wyda¢ wyrok w sytuacji, gdy juz raz — wyrokiem z 28 czerwca 2000 r., K 34/99 — orzekt, ze
art. 65 ust. 1 prawa o ruchu drogowym w 6wczesnym brzmieniu, podobnym do brzmienia obecnego
art. 65 (kwestionowanego w niniejszej sprawie), ,,nie jest niezgodny” z przepisami Konstytucji wska-
zanymi przez wnioskodawcg jako wzorzec kontroli rowniez obecnie, a ponadto z art. 59 ust. 3 Konsty-

tucji i kilkoma przepisami umow migdzynarodowych (por. tezg 1).

ROZSTRZYGNIECIE

Art. 65 prawa o ruchu drogowym w czesci obejmujacej wyraz ,,zgromadzenia”
jest niezgodny z art. 57 Konstytucji.

Trybunal, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, umorzyl postepowanie w pozosta-
tym zakresie ze wzgledu na zbednosé orzekania.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Chociaz art. 65 ust. 1 ustawy z 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym w dawnym
brzmieniu, o ktorym Trybunat Konstytucyjny orzekl wyrokiem w sprawie K 34/99, sta-
nowil odpowiednik obowiazujacego obecnie, zaskarzonego w niniejszej sprawie art. 65
prawa o ruchu drogowym w zakresie dotyczacym obowiazku uzyskania zezwolenia na
zorganizowanie zgromadzenia, to jednak nie ma podstaw do odwotania si¢ do zasady ne
bis in idem. Przeciwko umorzeniu post¢gpowania przemawia nie tylko to, ze obecnie bada-
ny jest art. 65 w brzmieniu zmienionym — ustawa z 23 lipca 2003 r. — juz po wydaniu po-
przedniego wyroku. Co wazniejsze, ustawa ta, utrzymujac wymog uzyskania zezwolenia
na zgromadzenie, ktére powoduje utrudnienia w ruchu lub wymaga korzystania z drogi w
sposob szczegblny, natozyta na organizatora zgromadzenia wiele obowiazkéw (art. 65a
ust. 2 1 3 prawa o ruchu drogowym), ktérych niespetnienie skutkuje odmowa wydania ze-
zwolenia. Ze wzgledu na tre$¢ art. 65a—65h znowelizowanego prawa o ruchu drogowym
normatywne znaczenie badanego wymogu (art. 65) uleglo zmianie. Dodatkowym czynni-
kiem uzasadniajacym obecnie rozpoznanie wniosku RPO jest praktyka stosowania prawa
o ruchu drogowym, ktora — wbrew brzmieniu Konstytucji — zmienia istot¢ wolnoS$ci
zgromadzen w prawo do gromadzenia si¢ reglamentowane rozstrzygnigciami organu ad-
ministracji publicznej, dzialajacego na podstawie przepiséw, ktorych sformutowanie po-
zostawia mu nadmierna swobodg¢ decyzyjna.

2. Celem wolno$ci zgromadzen, zagwarantowanej w art. 57 Konstytucji, jest nie tylko za-
pewnienie autonomii 1 samorealizacji jednostki, lecz réwniez ochrona proceséw komuni-
kacji spotecznej niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa. Wol-
nos$¢ zgromadzen stanowi warunek i konieczna cz¢$¢ sktadowa demokracji, a takze prze-
stankg korzystania z innych wolno$ci i praw czlowieka zwigzanych ze sfera zycia pu-
blicznego. Zgromadzenia stanowia zasadniczy element demokratycznej opinii publiczne;,
stwarzajac mozliwo$¢ wplywu na proces polityczny, umozliwiajac krytyke i protest. Wol-
nos¢ zgromadzen poprzez ochrong mniejszosci podnosi poziom legitymacji 1 akceptacji
rozstrzygni¢¢ podejmowanych przez organy przedstawicielskie i podporzadkowany im
aparat administracyjno-wykonawczy. Wazna jest tez funkcja stabilizacyjna zgromadzen
dla porzadku politycznego i spotecznego, przede wszystkim dla mechanizmu przedstawi-
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cielskiego, polegajaca na tym, ze publicznie zostaja przedstawione i poddane analizie zré-
dla, przyczyny i istota niezadowolenia oraz wyrazana jest krytyka lub negacja obowiazu-
jacego porzadku prawnego lub spotecznego. Jako mechanizm wczesnego ostrzegania uka-
zujacy organom przedstawicielskim i1 opinii publicznej potencjalne i juz istniejace Zrodia
napie¢ oraz ograniczenia mechanizmoéw 1 efektéw integracyjnych, zgromadzenia umozli-
wiaja odpowiednio wczesna korekte polityki.

Obowiazkiem wtadzy publicznej jest zagwarantowanie realizacji wolnosci zgromadzen
niezaleznie od wyznawanych przez jej piastunéw przekonan partyjno-politycznych. Wol-
no$¢ zgromadzen jest bowiem wartos$cia konstytucyjna, a nie wartoscia okreslana przez
demokratycznie legitymowana, sprawujaca w danym momencie wiadzg wigkszos¢ poli-
tyczna.

Przekonania moralne piastunéw wiladzy publicznej nie sa synonimem ,,moralnosci pu-
blicznej” jako przestanki ograniczenia wolno$ci zgromadzen w rozumieniu art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Na organach wladzy publicznej ciazy obowiazek zapewnienia ochrony grupom organizu-
jacym demonstracje 1 bioracym w nich udzial bez wzgledu na stopien kontrowersyjnosci
przedstawianych publicznie pogladow i opinii, jezeli nie sa przekraczane prawnie ustalone
zakazy.

Ryzyko kontrdemonstracji przy uzyciu przemocy lub przylaczenia si¢ do zgromadzenia
sktonnych do agresji ekstremistow nie moze prowadzi¢ do pozbawienia prawa do zorga-
nizowania pokojowego zgromadzenia nawet wtedy, gdy istnieje realne niebezpieczen-
stwo, ze dojdzie do naruszenia porzadku publicznego przez wydarzenia, na ktore organi-
zatorzy zgromadzenia nie maja wptywu, a wladza publiczna uchyla si¢ od podjecia sku-
tecznych dziatan w celu zagwarantowania realizacji wolnosci zgloszonego zgromadzenia.

Konstrukcja przyjeta w ustawie z 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach — wymaganie
jedynie uprzedniego zawiadomienia organu gminy jako warunku legalnego odbycia
zgromadzenia publicznego (art. 6) — odpowiada modelowi realizacji konstytucyjnej wol-
nosci zgromadzen w demokratycznym panstwie prawnym. Model ten, jako regulacja
optymalnie uwzgledniajaca r6ézne wartosci i konieczno$§¢ wywazenia réznych racji, sta-
nowi o istocie 1 zakresie ingerencji wtadzy publicznej w mechanizm korzystania z wolno-
$ci zgromadzen. Model ten ma charakter ,,pierwotny” w tym sensie, ze wszelkie regulacje
nastgpcze wobec regulacji zawartej w prawie o zgromadzeniach musza respektowac kon-
strukcj¢ zawarta w tej ustawie. Ustawodawca nie moze bowiem swobodnie regulowaé
istoty okreslonej wolnosci konstytucyjnej w zaleznosci od niemajacych podstawowego
znaczenia — z konstytucyjnego punktu widzenia — okolicznosci, na przyklad (jak w rozpatry-
wanym przypadku) od warunkéw korzystania z drog publicznych.

Co do zasady Trybunat Konstytucyjny nie dokonuje kontroli prawa w relacjach migdzy
aktami tej samej rangi (w tym wypadku: migdzy prawem o zgromadzeniach a prawem o
ruchu drogowym). W sytuacji jednak, gdy wzajemna relacja dwoch norm ustawowych
moze prowadzi¢ do zagrozenia tresci wolnosci konstytucyjnej (por. tezg 7), Trybunat jest
uprawniony do kontroli relacji migdzy tymi normami z punktu widzenia zgodnos$ci z Kon-
stytucja.

Badany art. 65 prawa o ruchu drogowym na jednej ptaszczyznie stawia réznego rodzaju
imprezy, mimo Zze nie maja one takiego samego charakteru konstytucyjnego. Blgdem usta-
wodawcy bylo nieuwzglednienie konstytucyjnej istoty wolnosci zgromadzen jako
podstawowej obywatelskiej wolnosci politycznej. Z tego wzgledu wolno$¢ zgromadzen



nie moze podlega¢ takiej samej reglamentacji, jakiej prawo o ruchu drogowym poddaje
organizowanie zawodow sportowych, rajdéw, wyscigow i podobnych imprez, z natury
neutralnych politycznie.

10. W art. 65h prawa o ruchu drogowym ustawodawca wylacza stosowanie art. 65—-65g do
procesji, pielgrzymek i innych imprez o charakterze religijnym, a takze do konduktow po-
grzebowych poruszajacych si¢ po drogach stosownie do miejscowego zwyczaju. Oznacza
to, ze ustawodawca zasadnie dostrzega roznicg migdzy takimi sytuacjami a np. imprezami
sportowymi. Nieuzasadnione jest natomiast odmienne potraktowanie zgromadzen, ktérych
istotng cecha wspdlna z imprezami o charakterze religijnym jest ich ranga konstytucyjna.
Nie ma podstaw do réznicowania w analizowanym zakresie ustawowego unormowania
korzystania z konstytucyjnej wolno$ci sumienia i religii (art. 53 ust. 1 i 2) oraz korzysta-
nia z konstytucyjnej wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen (art. 57 Konstytu-
cji). Oceny tej nie zmienia tre$¢ art. 25 Konstytucji: szczeg6lny status kosciotow 1 zwiaz-
kéw wyznaniowych oraz zasada bezstronnosci wtadz publicznych w sprawach przekonan
religijnych oraz swoboda wyrazania przekonan religijnych w Zyciu publicznym nie maja
bezposredniego zwiazku z przedmiotem wniosku w niniejszej sprawie.

11. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z argumentem gloszacym, ze zakwestionowana regulacja prawa o
ruchu drogowym stuzy przede wszystkim wolnosci poruszania sig, zagwarantowanej w
art. 52 ust. 1 Konstytucji. Wolno$¢ ta nie ma nic wspdlnego z korzystaniem z drog, lecz
oznacza w istocie mozliwo$¢ zmiany miejsca pobytu.

12. Orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 65 prawa o ruchu drogowym w czg$ci obejmujacej
wyraz ,,zgromadzenia” powoduje, ze od chwili utraty mocy obowiazujacej tej czgsci prze-
pisu pozostale przepisy tej ustawy kwestionowane przez wnioskodawce (art. 65a ust. 2 i
3) nie dotycza juz zgromadzen. W konsekwencji orzekanie o tych przepisach jest zbgedne
w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, skoro zostaty one zaskarzone wiasnie dla-
tego, ze dotyczyly takze zgromadzen.

Przepisy Konstytucji i ustawy o TK
Konstytucja

Art. 25. 1. Koscioly i inne zwigzki wyznaniowe sg réwnouprawnione.

2. Wtadze publiczne w Rzeczypospolitej Polskiej zachowujg bezstronnos¢ w sprawach przekonan religijnych, swiatopoglado-
wych i filozoficznych, zapewniajgc swobode ich wyrazania w zyciu publicznym.

3. Stosunki miedzy panstwem a kosciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi sg ksztattowane na zasadach poszanowania ich
autonomii oraz wzajemnej niezaleznosci kazdego w swoim zakresie, jak rowniez wspotdziatania dla dobra cztowieka i dobra
wspolnego.

4. Stosunki miedzy Rzeczapospolita Polskga a Kosciotem Katolickim okreslajg umowa miedzynarodowa zawarta ze Stolicg
Apostolska i ustawy.

5. Stosunki miedzy Rzeczapospolita Polska a innymi kosciotami oraz zwigzkami wyznaniowymi okreslajg ustawy uchwalone na
podstawie umow zawartych przez Rade Ministréw z ich wtasciwymi przedstawicielami.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac¢
istoty wolnosci i praw.

Art. 52. 1. Kazdemu zapewnia sie wolno$¢ poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca za-
mieszkania i pobytu.

Art. 53. 1. Kazdemu zapewnia sie wolnos¢ sumienia i religii.

2. Wolnos¢ religii obejmuje wolnos¢ wyznawania lub przyjmowania religii wedtug wtasnego wyboru oraz uzewnetrzniania indy-
widualnie lub z innymi, publicznie lub prywatnie, swojej religii przez uprawianie kultu, modlitwe, uczestniczenie w obrzedach,
praktykowanie i nauczanie. Wolnos¢ religii obejmuje takze posiadanie Swigtyn i innych miejsc kultu w zaleznosci od potrzeb
ludzi wierzacych oraz prawo os6b do korzystania z pomocy religijnej tam, gdzie sie znajduja.

Art. 57. Kazdemu zapewnia si¢ wolnos¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej
wolnosci moze okreslac¢ ustawa.



Art. 59. [...] 3. Zwiazkom zawodowym przystuguje prawo do organizowania strajkéw pracowniczych i innych form protestu w
granicach okreslonych w ustawie. Ze wzgledu na dobro publiczne ustawa moze ograniczy¢ prowadzenie strajku lub zakazac
go w odniesieniu do okreslonych kategorii pracownikéw lub w okreslonych dziedzinach.

Ustawa o TK

Art. 39. 1. Trybunat umarza na posiedzeniu niejawnym postepowanie:
1) jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne lub niedopuszczalne,
2) na skutek cofniecia wniosku, pytania prawnego albo skargi konstytucyjnej,
3) jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia przez
Trybunat.



