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Whniosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

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

Wnosz¢ 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) w zakresie, w jakim uzaleznia



zorganizowanie zgromadzenia od uzyskania zezwolenia na jego przeprowadzenie z art.

57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

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

ust. 3 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

I 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 odbywaé si¢ pod warunkiem zapewnienia
bezpieczenstwa i porzadku podczas trwania imprezy oraz uzyskania zezwolenia na jej
przeprowadzenie. Organizator imprezy jest obowiazany zapewnié 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 i 3) naktadaja na organizatora imprezy (w tym takze na organizatora
zgromadzenia) szereg obowiazkow o charakterze szczegdtowym, ktdre zostaly wymienione
w dziewi¢tnastu punktach. Jednym z takich obowiazkdw jest obowiazek 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 niedopetnienia tego obowiazku

(art. 65c 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 rozpoczecia, organ



zarzadzajacy ruchem na drodze. Organ ten w my$l art. 65b ust. 5 Prawa o ruchu drogowym

wydaje zezwolenie po :

1) =zasiggnicciu opinii wtasciwego ze wzgledu na miejsce imprezy komendanta
wojewoddzkiego 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 wtasciwego komendanta oddziatu Strazy
Granicznej lub komendanta jednostki Zandarmerii Wojskowej; opini¢ dorgcza sie organowi,

ktory o nia wystapit 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 sie odby¢ impreza.

Decyzje o wydaniu lub odmowie wydania zezwolenia na odbycie imprezy wydaje sie co
najmniej na 7 dni przed planowanym terminem rozpoczecia 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, ktére odbywaja si¢
na drogach, a takze konduktow pogrzebowych, ktdére poruszaja si¢ po drogach stosownie do

miejscowego zwyczaju (art. 65h ust. 1 i 2 Prawa o ruchu drogowym).

Z powotanych powyzej przepisow Prawa o ruchu drogowym wynika, ze zgromadzenia,
ktore powoduja utrudnienia w ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposob
szczegbélny, moga odbywaé¢ sie 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 sposéb szczegdlny wymaga uzyskania stosownego
zezwolenia na przeprowadzenie zgromadzenia. Nie w kazdym natomiast przypadku

zgtoszenia zamiaru przeprowadzenia zgromadzenia jego organizator zobowiazany jest



opracowa¢ projekt organizacji ruchu, lecz tylko woéwczas, gdy organ zarzadzajacy ruchem

wyda w tym zakresie stosowne polecenie.

II. Przed przystapieniem do oceny przepiséw Prawa o ruchu drogowym z punktu
widzenia zgodno$ci ze standardami konstytucyjnymi nalezy wskazaé, ze stosownie do art.
57 Konstytucji RP kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen
i uczestniczenia w nich. Ograniczenia tej wolnosci moze okresla¢ ustawa. W mysl za$ art. 1
ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. Nr 51, poz. 297 ze
zm.) zgromadzeniem jest zgrupowanie co najmniej 15 oséb, zwotane w celu wspdlnych
obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowiska. Natomiast zgodnie z art. 2 Prawa o
zgromadzeniach, ktory na poziomie ustawy wprowadza ograniczenia w Korzystaniu z
wolnosci zgromadzen, wolno$¢ zgromadzenia sie podlega ograniczeniom przewidzianym
jedynie przez ustawy, niezbednym do ochrony bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku
publicznego oraz ochrony zdrowia lub moralnosci publicznej albo praw i wolno$ci innych
0sob, a takze ochrony Pomnikdow Zagtady w rozumieniu ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o

ochronie terendw bytych hitlerowskich obozéw zagtady (Dz. U. Nr 41, poz. 412).

Prawo o zgromadzeniach, wychodzac ze stusznego zatozenia, iz system koncesyjny w
sensie formalnym przeksztatca wolno$s¢ w prawo ubiegania sie¢ o zezwolenie, przewiduje
system zgtoszen. Mianowicie zgromadzenia organizowane na otwartej przestrzeni dostepnej
dla nieokreslonych imiennie osOb wymagaja uprzedniego zawiadomienia organu gminy
wtasciwego ze wzgledu na miejsce zgromadzenia (art. 6 ust. 1 Prawa o zgromadzeniach).
Organizator zgromadzenia publicznego zawiadamia organ gminy w taki sposob, aby
wiadomo$¢ o zgromadzeniu dotarta nie pdzniej 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 ktérych organ gminy moze zakazaé¢ zgromadzenia.



I11. Przedstawione regulacje prawne wskazuja, iz Prawo o ruchu drogowym zawiera
przepisy szczegdlne, w istotny sposob ograniczajace Konstytucyjna wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen. Co istotne, przepisy te w przypadku zgromadzen publicznych
organizowanych na drogach przeksztatcaja wolno$¢ organizowania zgromadzen publicznych
wynikajaca z Prawa o zgromadzeniach i oparta o system rejestracyjny w system koncesyjny,
czego wyrazem jest koniecznos$¢ uzyskania zezwolenia na zorganizowanie zgromadzenia.
Zezwolenie za$ jest wydawane jedynie po spetnieniu przez organizatora szeregu
szczegdtowych obowiazkéw okreslonych w art. 65a ust. 2 i 3 Prawa o ruchu drogowym.
Uwage zwraca takze i to, iz zgromadzenia korzystajace z silnych gwarancji konstytucyjnych
i bedace zbiorowa forma wyrazania pogladéw (art. 54 ust. 1 Konstytucji RP) zostaty
potraktowane przez ustawodawce w ten sam sposob jak przedsiewziecia sportowe i
komercyjne (zawody sportowe, wyscigi i rajdy, itp.). Tak wiec sfera wolnosci, ktdrej istota
jest obowiazek wladzy powstrzymania sie od ingerencji, przeksztalcona zostaje w praktyce

w prawo, ktérego realizacja moze by¢ reglamentowana w sposOb naruszajacy jego istote.

IV. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich koncesjonowanie przez przepisy Prawa o
ruchu drogowym wolno$ci konstytucyjnej okreslonej w art. 57 Konstytucji RP wymaga
rozwazenia przede wszystkim =z punktu widzenia zgodno$ci z tym wzorcem
konstytucyjnym. Nie sposob jednak nie zauwazyé, ze w przeszlosci sprawa ta byta juz
przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z
dnia 28 czerwca 2000 r. (sygn. akt K. 34/99, OTK z 2000 r. Nr 5, poz. 142) orzekt, ze art.
65 ust. 1, 2, 41 5 - Prawa 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 RP i nie jest niezgodny z art. 2 i art.
21 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz z art. 1 i 11
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci. Dla przypomnienia art.

65 ust. 1 Prawa o ruchu drogowym poddany wowczas kontroli Trybunatu Konstytucyjnego



zawierat nastepujace brzmienie : ,,Zawody sportowe, rajdy, wyscigi, zgromadzenia i inne
imprezy, ktore powoduja utrudnienia w ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposéb
szczegdlny, moga odbywaé si¢ pod warunkiem uzyskania zezwolenia. Zezwolenie wydaje
organ zarzadzajacy ruchem na drodze, wtasciwy ze wzgledu na miejsce rozpoczecia
imprezy." Jesli chodzi zatem o istote 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. o zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 149, poz. 1451), a wiec juz po
wydaniu orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny. Wazniejszy jest jednak nie sam
formalny brak przeszkdd do orzekania w sprawie przez Trybunat Konstytucyjny, lecz to, ze
ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. utrzymujac zasade zezwolenia na zgromadzenie, ktore
powoduje utrudnienia w ruchu lub wymaga korzystania z drogi w sposéb szczegdlny
natozyta na organizatora zgromadzenia caty szereg obowiazkdéw (art. 65a ust. 2 i 3 Prawa o
ruchu drogowym), a niespetnienie ktéregokolwiek z nich skutkuje odmowa wydania
zezwolenia. Ponadto z uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca
2000 r. wynika, ze stanowisko Trybunatu w omawianym zakresie byto przede wszystkim
zdeterminowane tym, iz wnioskodawcy ,,...nie wykazali, Zze ustawodawca, regulujac
wolno$¢ zgromadzen, wykroczyl poza zakres swobody regulacyjnej okreSlonej w
konstytucji i nie obalili domniemania konstytucyjnosci ustawy (...)." Stanowisko to wigc
zostato oparte na tym, ze wnioskodawcy nie przeprowadzili skutecznego dowodu

pozwalajacego na przetamanie domniemania konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow.

W tych okolicznos$ciach, a zwtaszcza z uwagi na to, iz 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 warunkéw o
charakterze administracyjnym - w mojej ocenie - zasadny jest powrdt do problemu

konstytucyjnosci udzielania tych zezwolen.

V. Jak juz zostato wskazane art. 65 Prawo ruchu drogowym w zakresie, w jakim
dotyczy zgromadzen, taczy wolno$¢ konstytucyjna z systemem wnioskOw o zezwolenie.
Tymczasem ustawodawca co do zasady nie powinien regulowa¢ korzystania z wolnosci w
formie zezwolen, lecz jedynie powinien ustanawia¢ zakazy 1 nakazy. Zasada
niekoncesjonowania zgromadzen znajduje swéj prawidtowy wyraz w przepisach Prawa o
zgromadzeniach. Wbrew tej zasadzie ustawodawca zdecydowat si¢, czemu dal wyraz w
tresci art. 65 Prawa o ruchu drogowym, na koncesjonowanie zgromadzen przeprowadzanych
na drogach. Oznacza to w istocie poddanie w tym zakresie zgromadzen bardzicj
restryktywnej kontroli administracyjnej. Okolicznos$¢ ta sama w sobie nie oznacza jeszcze,
ze doszto do niedopuszczalnego naruszenia konstytucyjnej wolnos$ci. Ma ona jednak
znaczenie z punktu widzenia tego, czy decydujac si¢ na system zezwolen ustawodawca nie
natozyt ta decyzja legislacyjna nadmiernych cigzaréw na organizatorow zgromadzen, ktdre
to cigzary 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.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnos$ci 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 $rodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i

praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw.



Na wstepie stwierdzi¢ trzeba, iz w interesujacym zakresie zostata spelniona formalna
przestanka ograniczenia konstytucyjnej wolnosci 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, przyjaé nalezy, iz zostata speilniona materialna
przestanka ograniczenia wolnos$ci. Ograniczenie to zostalo bowiem wprowadzone ze
wzgledu na potrzebe ochrony porzadku publicznego na drogach. Usprawiedliwienia dla
wprowadzenia tego typu ograniczenia mozna poszukiwaé¢ réwniez w art. 52 ust. 1
Konstytucji RP gwarantujacym kazdemu, a wigc takze uczestnikom ruchu drogowego,
wolno$¢ poruszania sie po terytorium Polski. Niewatpliwie organizacja zgromadzenia,
powodujaca utrudnienia w ruchu lub wymagajaca korzystania z drogi w sposdb szczegdlny,
moze prowadzi¢ do ograniczenia wolnodci poruszania si¢ drogami innych ich
uzytkownikéow. Nie wystarcza to jednak jeszcze, aby wprowadzone w tym zakresie

ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnej wolno$ci uzna¢ za dopuszczalne.

Stosownie do art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnej wolno$ci moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa ,konieczne w
demokratycznym panstwie". Kryterium koniecznodci jest za§ w tym przypadku tozsame z
zasada proporcjonalnosci. Oznacza ono obowiazek ustawodawcy wyboru najmnigj
uciazliwego srodka. 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 RP (por. m. in. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 kwietnia 1999 r., sygn. akt K. 33/98, OTK z 1999 r., Nr 4, poz.
71; wyrok z dnia 11 maja 1999 r., sygn. akt K. 13/98, OTK z 1999 r., Nr 4, poz. 74). Stad

tez art. 65 Prawa o ruchu drogowym w zakresie, w jakim dotyczy zgromadzen powinien



zosta¢ poddany testowi na okolicznos$¢, czy wprowadzone ograniczenie wolnosci odpowiada

zasadzie proporcjonalnosci.

Analizujac wprowadzone w interesujacym zakresie ograniczenie z punktu widzenia
zasady proporcjonalno$ci zwréci¢ trzeba uwage na to, ze przepisy Prawa o ruchu drogowym
reguluja kwestie poruszania sie¢ po drogach kolumn pieszych. Zasady ruchu kolumn
pieszych po jezdni zostaty szczegdtowo uregulowane w przepisach art. 12 Prawa o ruchu
drogowym. Przepisy te okreslaja m. in. dopuszczalna liczbe pieszych idacych jezdnia w
kolumnie obok siebie, diugo$¢ kolumny oraz odlegto$¢ miedzy kolumnami, zasady

przemarszu w warunkach ograniczonej widocznosci.

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,
ktéore odbywaja sic na drogach, pomimo ze powoduja one utrudnienia w ruchu Ilub
wymagaja korzystania z drogi w sposéb szczegdlny. Procesje, pielgrzymki i inne imprezy o
charakterze religiinym odbywaja sie w tym przypadku na zasadach okreslonych w
przepisach regulujacych stosunek poszczegdlnych kosciotdow do Panstwa. Przykladowo
wskazaé nalezy, iz stosownie do art. 8 ust. 4 Konkordatu miedzy Stolica Apostolska i
Rzeczapospolita Polska podpisanego w Warszawie dnia 28 lipca 1993 r. (Dz. U. z 1998 r.
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
szczegdlnosdci 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 Ko$ciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 29, poz. 154 ze zm.) publiczne
sprawowanie kultu na drogach, placach publicznych oraz w pomieszczeniach uzytecznosci
publicznej podlega jedynie uzgodnieniu z wlasciwym organem sprawujacym zarzad lub

upowaznionym do dysponowania nimi. W swietle zas$ 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 wtasciwymi organami
administracji rzadowej lub samorzadowej. Analogicznie z tre$ci art. 10 ust. 3 ustawy z dnia
30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kos$ciolta Adwentystow Dmnia Siédmego w
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 97, poz. 481 ze zm.) wynika, iz organizowanie imprez
o charakterze religiinym na drogach publicznych wymaga uzgodnienia, w zakresie
bezpieczenstwa ruchu drogowego, z witasciwymi organami administracji rzadowej lub

samorzadowe;j.

W przypadku zgromadzen o charakterze religijnym ustawodawca uznal zatem, ze nie
jest konieczne, z uwagi na potrzebe zapewnienia porzadku publicznego na drogach,
wprowadzenie systemu koncesjonowania owych zgromadzen. Rozwiazanie to w sposéb
oczywisty zastuguje na aprobate, a jego fundamentem jest reguta, iz ograniczenia w
korzystaniu z konstytucyjnych wolno$ci sa wyjatkiem (por. tez w tym zakresie art. 53 ust. 5
Konstytucji RP). Jednakze na tym tle pojawia sic kwestia niesymetryczno$ci rozwiazan
prawnych w zakresie ochrony wolnosci konstytucyjnych wowczas, gdy realizacja tych
wolnos$ci taczy sie z korzystaniem z drég. W przypadku bowiem innych zgromadzen niz
zgromadzenia religijne ustawodawca przyjal, ze ze wzgledu na potrzebe ochrony porzadku

publicznego nalezy zastosowaé system koncesjonowania wolnosci.

W mojej ocenie powotane przyktady dotyczace zgromadzen religijnych, a takze
powotane przepisy Prawa o ruchu drogowym dotyczace poruszania si¢ po drogach kolumn
pieszych wskazuja jednak na to, ze zastosowanie w tym zakresie reglamentacji w
korzystaniu z konstytucyjnej wolnos$ci nie bylo konieczne. Z powodzeniem bowiem
bezpieczenstwo ruchu drogowego jest chronione za pomoca uzgodnien dokonywanych

pomiedzy organizatorami imprez, a wtasciwymi organami administracji publicznej. O ile w



stosunku do wymienionych w art. 65 Prawa o ruchu drogowym zawoddéw sportowych,
rajdéw, wyscigdw (a wiec imprez w przewazajacej czesci o charakterze komercyjnym)
naktadanie kazuistycznych obowiazkéw okre$lonych w art. 65a ust. 2 i 3 Prawa o ruchu
drogowym znajduje uzasadnienie, cho¢by ze wzgledu na niepordwnanie wigksze zagrozenia
dla innych uczestnikéw ruchu drogowego, to nie ma takiego uzasadnienia w stosunku do
zgromadzen publicznych. Obowiazek spetnienia 19 warunkéw, od ktorych zalezy uzyskanie

zezwolenia na zgromadzenie stanowi nadmierne i nieproporcjonalne ograniczenie wolnosci.

W literaturze (por. L. Garlicki <w>: ,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.
Komentarz", t. I1I, Wyd. Sejmowe 2003, komentarz do art. 31, s. 31) wskazuje si¢, ze
,,...zasada proporcjonalnos$ci ma relatywny charakter, bo uwzglednia zréznicowanie zakresu
dopuszczalnej ingerencji w zaleznosci od tego, jakie wolnosci badz prawa staja si¢
przedmiotem tej ingerencji. (...) O ile reguta ogdlna pozostaje, ze wykazania wymaga
niekonstytucyjno$¢ ustawy, wiec ciezar dowodu nie spoczywa na ustawodawcy, to w
odniesieniu do tych praw i wolnos$ci, ktérym konstytucja przypisuje najwyzsza rangg, juz
sam fakt ich ustawodawczego ograniczenia moze rodzi¢ domniemanie niekonstytucyjnosci.
Obalenie tego domniemania jest oczywiscie mozliwe, ale ciezar dowodu przenosi sie

wéwczas na ustawodawce, co odwraca normalnie przyjete zasady rozumowania."”

W Swietle za$ dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (m. in.
wyrok z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P. 2/98, OTK z 1999 r. Nr 1, poz. 2) surowsze
standardy oceny przyktadaé nalezy do regulacji praw i wolnosci osobistych i politycznych
niz do praw ekonomicznych i socjalnych. Te surowsze standardy dotycza takze oceny
dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen w korzystaniu z Kkonstytucyjnej wolnosci
organizowania pokojowych zgromadzen. Moim zdaniem standardy te nie zostatly spetnione,
a wprowadzone przez ustawodawceg ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci

wymienionej w art. 57 Konstytucji RP sa nadmierne. Ponadto osiagni¢cie zaktadanego



przez ustawodawce celu byto mozliwe poprzez zastosowanie innych $rodkéw,

naktadajacych mniejsze ograniczenia na jednostki korzystajace z konstytucyjnej wolnosci.

Biorac pod uwage powyzsze uwazam, ze art. 65 w zwiazku z art. 65a ust. 2 i 3 Prawa o
ruchu drogowym w zakresie, w jakim uzaleznia zorganizowanie zgromadzenia, ktore
powoduje utrudnienia w ruchu lub wymaga korzystania z drogi w sposob szczegdlnych od
uzyskania zezwolenia na jego przeprowadzenie jest niezgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31

ust. 3 Konstytucji RP.

VI. Odrebnej oceny wymaga art. 65a ust. 3 pkt 9 Prawa o ruchu drogowym, ktdry
stanowi w szeregu przypadkéw podstawe prawna odmowy wydania zezwolenia na
przeprowadzenie zgromadzenia. Jak juz wskazano 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. 65c pkt 1 Prawa o ruchu drogowym).

Omawiajac wskazany przepis zwréci¢ trzeba uwageg, ze kazda impreza (w tym
zgromadzenie), ktéra powoduje utrudnienia w ruchu lub wymaga korzystania z drogi w
sposéb szczegdlny wymaga uzyskania stosownego zezwolenia. Nie w kazdym jednak
przypadku jej organizator jest obowiazany opracowa¢ w uzgodnieniu z Policja projekt
organizacji ruchu, lecz tylko wéwczas, gdy stosowne polecenie w tym zakresie wyda organ
zarzadzajacy ruchem. Problem jaki pojawia si¢ na tle art. 65a ust. 3 pkt 9 Prawa o ruchu
drogowym dotyczy tego, iz ustawa nie okresla zadnych przestanek, ktéorymi powinien
kierowa¢ si¢ organ zarzadzajacy ruchem decydujac si¢ na skierowanie polecenia do
organizatora imprezy. W istocie wigc ustawa nie okredla, kiedy w znaczeniu
materialnoprawnym po stronie organizatora imprezy aktualizuje si¢ obowiazek sporzadzenia
projektu organizacji ruchu pozostawiajac w tym zakresie decyzje calkowicie

dyskrecjonalnej wtadzy organu zarzadzajacego ruchem. To organ zarzadzajacy ruchem na



podstawie blizej nieokreslonych (bo nie wymienionych w ustawie) przestanek decyduje o
tym, czy w ogodle nalezy natozy¢ w tym zakresie obowiazki na organizatora imprezy.
Oznacza to, ze w stosunku do gwarantowanej art. 57 Konstytucji RP wolnosci
organizowania pokojowych zgromadzen, to organ wtadzy wykonawczej na podstawie blizej

nieokres$lonych kryteriéw, okresla ostateczny ksztalt ograniczen owej wolnosci.

Tymczasem, na co wskazuje Trybunat Konstytucyjny i co znalazto swéj wyraz m. in. w
wyroku z dnia 12 stycznia 2000 r. (sygn. akt P. 11/98, OTK z 2000 r. Nr 1, poz. 3)
,,...uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw i wolnosci od ich ustanowienia ,,tylko w
ustawie” jest czyms$ wigcej niz tylko przypomnieniem ogdlnej zasady wytacznosci ustawy
dla unormowania sytuacji jednostki (...). Skoro ograniczenia moga by¢ ustanawiane ,,tylko"
w ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kompletno$ci unormowania ustawowego, ktoére musi
samodzielnie okreslaé wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i
wolnos$ci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢
kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie
w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom wtadzy wykonawczej czy
organom samorzadu lokalnego swobode normowania ostatecznego ksztattu owych

ograniczen, a w szczegdlnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen.”

W mojej ocenie art. 65a ust. 3 pkt 9 Prawa o ruchu drogowym w swoim obecnym
ksztatcie pozwala na reglamentowanie konstytucyjnej wolnosci przez organy administracji
publicznej w sposdob dowolny i arbitralny. Nie zapewnia on w szczegdlnosci
przewidywalno$ci dla adresatéw zawartej w nim normy prawnej co do tego, kiedy moga
zosta¢ natozone na nich obowiazki w postaci opracowania projektu organizacji ruchu. Rodzi
to z kolei po stronie organdéw administracji publicznej pokuse instrumentalnego traktowania
przyznanych im w tym zakresie kompetencji kierowania polecenn do organizatorow

pokojowych zgromadzen. Jesli zatem planowane zgromadzenie ma stuzyé wyrazeniu w



ramach debaty publicznej pogladéw, ktdére 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¢é moze nie podotaja. Przykltadowo z
informacji przekazanych Rzecznikowi przez Polska Fundacje im. Roberta Schumana
wynika, iz w przypadku parady organizowanej przez te¢ Fundacje koszt sporzadzenia
projektu organizacji ruchu zostal oszacowany na 30 tys. ztotych, zas$ Zarzad Transportu
Miejskiego oszacowalt, iz wdrozenie zmian w ruchu i zorganizowanie ruchu zastepczego

kosztowa¢ bedzie 80 tys. ztotych.

W zwiazku z powyzszym uwazam, ze art. 65a ust. 3 pkt 9 Prawa o ruchu drogowym jest

niezgody z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W razie uwzglednienia niniejszego wniosku w zakresie dotyczacym art. 65 w zw. z art.
65a ust. 2 i 3 Prawa o ruchu drogowym bezprzedmiotowe bytoby orzekanie o zgodno$ci art.
65a ust. 3 pkt 9 Prawa o ruchu drogowym z art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
gdyz miatby on woéwczas zastosowanie wyltacznie do zawoddéw sportowych, rajdow
wysScigow i innych imprez z wytaczeniem zgromadzeni. Nie oznacza to jednak, ze art. 65a
ust. 3 pkt 9 Prawa o ruchu drogowym nie powinien w ogdéle w takim przypadku by¢
przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego. Z zasady demokratycznego panstwa
prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP wynika bowiem nakaz przestrzegania przez
ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten w sposob funkcjonalny zwiazany jest z
zasadami pewnosSci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa.
W S$wietle tego nakazu niedopuszczalne jest stanowienie przepisow, ktére daja organom je
stosujacym catkowita dowolno$¢. Sytuacja taka, jesli ma miejsce, prowadzi do tego, ze
organy te zastgpuja Ww istocie prawodawce w Wwyznaczaniu rzeczywistych granic

konstytucyjnych wolnos$ci i praw.



Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt K. 33/00,
OTK z 2001 r. Nr 7, poz. 217) stwierdzit, ze dla oceny zgodno$ci sformutowania
okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sa trzy zatozenia.
Po pierwsze, kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolno$ci lub prawa winien by¢
sformutowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom. Po drugie, przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona
byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie. Po trzecie, przepis ten powinien by¢ tak ujety,
aby zakres jego stosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dziatajacy racjonalnie
ustawodawca istotnie zamierzal wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca korzystanie z

konstytucyjnych wolnos$ci i praw.

Moim zdaniem art. 65a ust. 3 pkt 9 Prawa o ruchu drogowym nie spetnia warunkéw
postawionych przez Trybunat Konstytucyjny. Nie okresla on bowiem, w jakiej sytuacji
organ zarzadzajacy ruchem moze wydaé polecenie opracowania projektu organizacji ruchu.
Ponadto z uwagi na to, ze daje on arbitralna wladze w tym zakresie organowi
zarzadzajacemu ruchem nie zapewnia on jednolitego jego stosowania. Skoro za$ art. 65a
ust. 3 pkt 9 Prawa o ruchu drogowym nie zawiera jakichkolwiek wskazdéwek, czym
powinien kierowaé sie organ zarzadzajacych ruchem nakazujac opracowaé projekt
organizacji ruchu, to w tym zakresie ustawodawca umozliwit catkowicie dowolna
interpretacje 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 przepiséw prawa

wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP.

W zwiazku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.



