Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie
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za posrednictwem:
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Skarga
na decyzje Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
Regulamin obchoddw 7. rocznicy Katastrofy Smolenskiej
z dnia 8 kwietnia 2017 r.

Dziatajac imieniem wtasnym, na podstawie przepisu art. 53 § 1 i art. 54 § 1 ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze
zm., dalej: ppsa)

wnosze skarge na decyzje Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego - Regulamin

obchodow 7. rocznicy Katastrofy Smolenskiej z dnia 8 kwietnia 2017 r., zarzucajac naruszenie:



.

1/ prawa obywateli do swobodnego poruszania sie po terytorium RP wynikajacego
z przepisu art. art. 52 ust 1 i ust 2. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, dalej Konstytucja),

2/ zasady proporcjonalnosci wynikajacej z przepisu art. 31 ust. 3 Konstytucji,

3/ prawa obywateli do organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich (art.

57 Konstytucji),

4/ prawa obywateli do zaskarzania orzeczen i decyzji (art. 78 Konstytucji).

Z uwagi na powyzsze, Wnosze o:

uchylenie zaskarzonej decyzji w catosci jako naruszajacej prawo.

Uzasadnienie

Jak zostanie wykazane w dalszej czesci pisma, zaskarzony Regulamin obchoddéw 7. rocznicy
Katastrofy Smolenskiej z dnia 8 kwietnia 2017 r. (dalej Regulamin), jest sprzeczny zaréwno z
przepisami Konstytucji, jak i ogdlnymi zasadami postepowania administracyjnego, w tym z
obowiazkiem prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie jego uczestnikow do wtadzy
publicznej wynikajacym z art. 8 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 168) Kodeks

postepowania administracyjnego.

Podkresli¢ wypada, ze omawiany Regulamin, z uwagi na zawarte w nim tresci, to akt wtadczy,
wydany przez uprawniony podmiot, skierowany do nieokreslonego scisle zbioru podmiotow, ktorego
skutkiem jest zaréwno powstanie obowiazku, uprawnienia jak zaniechania przez strone albo strony,
przyjmuje sie, iz winien byc traktowany jako decyzja podlegajac kontroli przez sad administracyjny,

w drodze skargi.

1/ Stan faktyczny i stan prawny

W dniu 10 kwietnia 2017 r. zorganizowane zostaty uroczystosci z udziatem wtadz panstwowych
upamietniajace 7. rocznice katastrofy smolenskiej. Wedle informacji przekazywanych przez media
jeszcze przed wydarzeniem, a nastepnie po nim oraz jak wynika z relacji uczestnikow imprezy, do
udziatu w obchodach zaproszeni zostali przedstawiciele partii Prawo i Sprawiedliwosc, klubu Gazety
Polskiej i ruchu Solidarni 2010 r. Aby wzig¢ udziat w uroczystosciach w strefie ograniczonego

dostepu, obejmujacej faktycznie caty obszar wydarzenia, nalezato legitymowac sie karta wstepu.



Podmiotom ubiegajacym sie o zorganizowanie zgromadzenia cyklicznego, nie bedacym

organizatorem obchodow, nie wydano zgody na przeprowadzenie zgromadzenia.

Postanowienia Regulaminu weszty w zycie w dniu 9 kwietnia 2017 r. (8§ 9 Regulaminu) i na ich
podstawie zorganizowano uroczystosci panstwowe obejmujace strefe od ul. Krdlewskiej, przez ul.
Krakowskie Przedmiescie, plac Zamkowy, ul. Kanonia, ul. Jezuicka, do ul. éwietojar’uskiej m.st.

Warszawy.

Zgodnie z § 2 ust. 2 Regulaminu, obchody byty nieodptatne i dostepne dla kazdego, za wyjatkiem
strefy ograniczonego dostepu, do ktorej wstep miat by¢é mozliwy dla oséb posiadajacych karty
wstepu (identyfikatory) albo zaproszenia, przy czym z uwagi na zasady bezpieczenstwa karty wstepu
miaty by¢ wydawane osobom, ktore w ocenie organizatora (Ministerstwo), ,dawatyby rekojmie
zachowania godnosci i poszanowania uroczystosci i ktorych zachowanie nie stato i nie stoi w

sprzecznosci z tradycja przyswiecajaca obchodom Katastrofy Smolenskiej” (8 2 ust. 3 Regulaminu).

W Regulaminie nie podano jednakze ani daty ani miejsca, w ktorym mozliwe bytoby zgtoszenie checi
wziecia udziatu w wydarzeniu oraz uzyskanie karty wstepu (identyfikatora) uprawniajacego do
uczestniczenia w obchodach. Nie wskazano nadto jaka jednostka organizacyjna Ministerstwa lub
ewentualnie inny podmiot wspotpracujacy z organizatorem (stuzby porzadkowe, Policja) wtadny jest
do dokonania oceny kto daje rekojmie zachowania godnosci i poszanowania uroczystosci i ktorych
zachowanie nie stato i nie stoi w sprzecznosci z tradycja przyswiecajaca obchodom Katastrofy

Smolenskiej. Informacji takich nie opublikowano takze na stronie internetowej Ministerstwa.

Cho¢ w Regulaminie tego nie wskazano, nalezy wnioskowac, iz Regulamin zostat wydany w oparciu o
przepis art. 65a pkt 3 lit. 4 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. (Dz. U. Nr 98, poz. 602, dalej ,,prawo o
ruchu drogowym?”), ktory stanowi, iz organizator imprezy (tu: Ministerstwo) jest obowigzany
opracowac regulamin oraz program imprezy. Zauwazy¢ wypada nadto, iz z godnie z powotanym
przepisem (art. 65a pkt ppkt 11) jest on takze zobowiazany do przekazywania do wiadomosci

publicznej informacji o utrudnieniach w ruchu wynikajacych z planowanej imprezy.

Do podania do publicznej wiadomosci informacji o utrudnieniach w ruchu wynikajacych z
planowanej imprezy w analizowanym stanie faktycznym nie doszto - ani poprzez zapisy Regulaminu,

ani w drodze informacji podanej np. na stronie internetowej Ministerstwa.
2/ Naruszenia prawa
Zgodnie z przepisem art. 52 ust 1 i ust 2. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia

1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, dalej Konstytucja), kazdemu zapewnia sie wolnos$¢

poruszania sie po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz wyboru miejsca



zamieszkania i pobytu. Jak zas wynika z przepisu ust. 3. powotanego przepisu, wolnosci te moga

podlegac ograniczeniom okreslonym w ustawie.

Wolnos$¢ poruszania sie oraz wyboru miejsca zamieszkania i pobytu na terytorium RP, wraz z
prawem do swobodnego opuszczenia tego terytorium, nawigzuje do prawnej ochrony wolnosci
cztowieka jako zasady ogolnej, wyrazonej w art. 31 ust. 1 Konstytucji RP, oraz prawa decydowania
0 zyciu osobistym, stanowiagc jednoczesnie refleks miedzynarodowych zobowigzan RP w dziedzinie
praw cztowieka, wynikajacych zaréwno z uniwersalnego, jak i europejskiego systemu ich ochrony

(np. art. 13 ust. 1 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka z 10.12.1948 r. stwierdza, iz "Kazdy ma

prawo do wolnosci poruszania sie i zamieszkania w granicach danego panstwa”).!

Przepis art. 52 ust. 3 Konstytucji RP, dopuszczajacy ustawowe ograniczenia wymienionych wyzej
wolnosci powinien by¢ interpretowany w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP - tj. generalng klauzula
limitacyjna w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw. Istota wolnosci, o ktorych
mowa, jest ochrona decyzji jednostki co do przemieszczania sie po terytorium RP, a takze co do
trwatego lub tymczasowego przebywania w okreslonym miejscu na tymze terytorium, ktore to

wolnosci, jak stanowi ust. 3 przepisu, moga podlegaé ograniczeniom okreslonym w ustawie.

Ograniczenie wolnosci przemieszczania sie mozna podzielic na bezposrednie - wytyczajace granice
korzystania z tej wolnosci i stanowiace podstawe do ewentualnego wydawania przez wtadze
publiczng nakazéw i zakazdw, oraz posrednie, tworzace przeszkody o charakterze organizacyjnym
lub materialnym, skutkujace ograniczeniem komentowanej wolnosci (Z. Kedzia, Wolnosc¢

przemieszczania sie, s. 445), czego przyktadem mogtby by¢ np. obowigzek meldunkowy.

W kontekscie administracyjnoprawnym bezposrednie ograniczenia komentowanych wolnosci moga
by¢ wprowadzone np. na podstawie przepisow ustawy prawo o ruchu drogowym w zakresie, w jakim
wprowadza nakazy i zakazy poruszania sie po drogach publicznych, w strefach zamieszkania oraz w
strefach ruchu (a takze w innych miejscach) w okreslony sposéb [zob. post. TK z 13.4.2005 r., TS
224/04, OTK-B 2005, Nr 3, poz. 142: "Bezpieczenstwo na drodze bedace istotnym elementem
porzadku publicznego stanowi oczywistg i uzasadniong podstawe wprowadzania ograniczen swobody

ruchu (...)"].

Majac na uwadze powyzsze wskaza¢ nalezy, iz w analizowanym przypadku doszto do ograniczenia
wolnosci poruszania sie obywateli w istotnej czesci m.st. Warszawy (ograniczenie dostepnosci do
przestrzeni publicznej w celu przemieszczania sie), przy czym choc¢ formalnie podstawa po temu
byty przepisy ustawy Prawo o ruchu drogowym oraz ustawy prawo o zgromadzeniach, to istote

problemu stanowi sposéob wprowadzenia tychze ograniczen (np. brak informacji o

1
Art. 52 Konstytucja RP red. Safjan, Bosek 2016, wyd. 1/Balcerzak;



ograniczeniach i utrudnieniach w ruchu wynikajacych z planowanej imprezy, zgodnie z przepisem
art. 65a pkt ppkt 11 prawa o ruchu drogowym, niejasne kryteria oceny osob mogacych brac udziat w
uroczystosciach i podmiotéw wtadnych do dokonania tejze oceny) oraz brak rzeczywistej podstawy
prawnej (stosownych ograniczen nie wprowadza zadna z wymienionych ustaw oraz przepisy

Regulaminu).

Zgodnie z przepisem art. 31 ust. 3 Konstytucji 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 osdb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Ograniczeniem konstytucyjnego prawa lub wolnosci jest ingerencja, ktéra polega na zawezeniu

konstytucyjnego zakresu ochrony danego prawa lub wolnosci w odniesieniu do co najmniej jednego

podmiotu danego prawa lub wolnosci.?

Literalna wyktadnia tego ostatniego sformutowania moze wskazywac, ze Konstytucja RP nie tyle
dozwala na ograniczanie konstytucyjnych praw i wolnosci jako takich, co raczej dozwala na
ograniczanie wykonywania danego prawa lub korzystania z danej wolnosci. Twierdzi sie w zwiazku z
tym, ze "Ustawodawca zwykty ma zatem obowiazek tak formutowac¢ normy prawne, aby nie naruszy¢

praw i wolnosci, a ogranicza¢ korzystanie z nich. Powinien on okreslic precyzyjnie sytuacje, w

ktorych moze dojs¢ do korzystania przez uprawniony podmiot™.*

Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawianie w
ustawie. W ten sposdb Konstytucja RP wyraza i realizuje fundamentalna idee, zgodnie z ktorg
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci mogg zosta¢ wprowadzone i utrzymane tylko wtedy,
gdy przewiduje je przepis prawa powszechnie obowigzujacego zawarty w ustawie, a wiec przepis,
ktory jest przyjety przez demokratycznie legitymowany parlament, w drodze przewidzianej prawem
procedury ustawodawczej, odpowiednio ogtoszony i promulgowany oraz w przypadku ktorego
istnieje - przynajmniej potencjalnie - mozliwos¢ poddania go prewencyjnej oraz nastepczej kontroli
ze strony TK pod wzgledem jego zgodnosci z Konstytucja RP. Wymadg ustawowej podstawy prawnej
wprowadzanych ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci jest przejawem realizacji zasady
panstwa demokratycznego (art. 2 Konstytucji RP), w ktorym wtadza zwierzchnia nalezy do Narodu

(art. 4 ust. 1 Konstytucji RP) i w ktorym Narod sprawuje te wtadze zwierzchnig bezposrednio lub
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K. Wojtyczek, Granice ingerencji, s. 64 oraz wskazana tam literatura;
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B. Rakoczy, Ograniczenie praw, s. 102;
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Art. 31 Konstytucja RP red. Safjan, Bosek 2016, wyd. 1/Bosek/Szydto;



przez swoich przedstawicieli (art. 4 ust. 2 Konstytucji RP), zwtaszcza przez swoich przedstawicieli w

parlamencie.®

Jak podkresla sie w doktrynie, zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wymog ustanawiania
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw tylko w ustawie oznacza nie tylko wytacznos¢ ustawy w
omawianym zakresie, ale takze wprowadza na ustawodawce wymodg dostatecznej okreslonosci
regulacji prawnej. Jak w tym kontekscie potwierdza Trybunat Konstytucyjny, “Uzaleznienie
dopuszczalnosci ograniczen praw i wolnosci od ich ustanowienia "tylko w ustawie" jest czyms wiecej
niz tylko przypomnieniem ogolnej zasady wytacznosci ustawy dla normowania sytuacji prawnej

jednostek, stanowiacej klasyczny element idei panstwa prawnego.

Jest to takze sformutowanie wymogu odpowiedniej szczegotowosci unormowania
ustawowego” (wyr. TK z: 12.1.2000 r., P 11/98, OTK 2000, Nr 1, poz. 3; 28.6.2005 r., SK 56/04,
OTK-A 2005, Nr 6, poz. 67; 5.5.2004 r., P 2/03, OTK-A 2004, Nr 5, poz. 39), przy czym wymaog ten
obejmuje zaréwno dostateczng precyzje, jasnos¢ i poprawnos¢ danej regulacji prawnej (przepisy
prawne musza by¢ formutowane w sposob precyzyjny, jasny i poprawny, co jest
szczegblnie istotne w przypadku przepisow ograniczajacych prawa i wolnosci jednostek)® jak i
dostatecznie Sciste i precyzyjne determinowanie dziatan organow panstwa, w tym zwtaszcza dziatan
organow administracji (mozliwos¢ dekodowania z danych przepisow jednoznacznych

norm prawnych oraz ich konsekwencji za pomoca regut interpretacji przyjmowanych

na gruncie okreslonej kultury prawnej)’.

W analizowanym przypadku tymczasem, sposob organizacji imprezy, w tym takze objecie jej
przedmiotem Regulaminu (a nie ustawy), podanego do publicznej wiadomosci na dwa dni przed
planowanymi uroczystosciami (w sobote) oraz wejscie regulacji w zycie na dzien przed obchodami
(w niedziele), a zatem bez faktycznej mozliwosci zapoznania sie z nimi przez szerszy krag
odbiorcéw, przy wprowadzeniu rygorystycznych zasad zaréwno uczestniczenia w obchodach jak i
ograniczen w zakresie tego, kto moze w nich wziaé udziat, lecz bez wskazania jasnych kryteriow i
podmiotow wtadnych do dokonania oceny tego, czy okreslona osoba daje rekojmie zachowania
godnosci i poszanowania powagi uroczystosci - w sposob oczywisty naruszaja zasade, o ktdrej mowa
wyzej, tj. sa nieproporcjonalne dla osiagniecia zamierzonego celu. Nie polemizujac bowiem z
potrzeba przeprowadzenia tzw. panstwowych uroczystosci, jak i zasadnoscia wprowadzenia
ograniczen w ruchu (Scisle okreslonych) wskazac¢ nalezy, iz w sposob uregulowania wymienionych

wyzej kwestii prowadzi do naruszenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci.
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https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mrswglrrga2tcojugqytq
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Zgodnie z przepisem art. 57 Konstytucji, kazdemu zapewnia sie wolnos$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnosci moze okreslac¢
ustawa. Zasady i tryb organizowania, odbywania oraz rozwigzywania zgromadzen reguluje ustawa z
dnia 24 lipca 2015 r. prawo o zgromadzeniach (Dz. U. z 2015 r. poz. 1485). Nadto, potrzebe
zapewnienia zasad bezpieczenstwa (a zatem zrealizowania celu, jaki legt u podstaw przewidzianych
Regulaminem zasad wydawania kart wstepu osobom, dajacym rekojmie zachowania godnosci i
poszanowania powagi uroczystosci) w wyniku organizowania imprez, ktére powodujg utrudnienia w
ruchu lub wymagaja korzystania z drogi w sposob szczegolny, reguluja przepisy prawa o ruchu

drogowym, a Scislej przepis art. 65 ustawy.

Zauwazy¢ wypada, Ze prawo organizowania zgromadzen stanowi jedno z podstawowych praw
cztowieka i znajduje oparcie w art. 57 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym kazdemu zapewnia sie
wolnos$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnosci
moze okreslac ustawa. Zgromadzenie stanowi szczegdlny sposob wyrazania pogladow,
przekazywania informacji i oddziatywania na postawy innych osob. Jest niezwykle waznym srodkiem
komunikacji miedzyludzkiej, zarowno w sferze publicznej, jak i prywatnej, oraz forma uczestnictwa
w debacie publicznej, a w konsekwencji - rowniez w sprawowaniu wtadzy w demokratycznym
spoteczenstwie. Celem wolnosci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji
jednostki, ale rowniez ochrona procesow komunikacji spotecznej niezbednych dla funkcjonowania
demokratycznego spoteczenstwa. U jej podstaw znajduje sie interes publiczny. Wolno$¢ zgromadzen
stanowi warunek i konieczng czes¢ sktadowa demokracji, a takze przestanke korzystania z innych
wolnosci i praw cztowieka zwiazanych ze sfera zycia publicznego. Zgromadzenia stanowiag
zasadniczy element demokratycznej opinii publicznej, stwarzajac mozliwos¢ wptywu na proces
polityczny, umozliwiajac krytyke i protest, tworzac cze$¢ sktadowa procesu demokracji

bezposredniej” (zob. wyrok TK z 18 stycznia 2006 r. w sprawie o sygn. K 21/05).

W analizowanej sprawie doszto do zakazu organizowania zgromadzen wydanego na rzecz réznych
podmiotdw, przy rdéwnoczesnym sposobie wprowadzenia regut organizacji uroczystosci

pozostajacych w sprzecznosci z konstytucyjnymi prawami i wolnosciami obywateli.

Zgodnie z przepisem art. 78 Konstytucji RP, kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen i

decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa.

Gwarancja ustanowiona w art. 78 Konstytucji RP stuzy zapobieganiu pomytkom i arbitralnosci w |
instancji oraz sprzyja realizacji prawa do sadu przez to, ze naktada na ustawodawce obowiazek
powotania do zycia unormowan, ktore umozliwiaja wyeliminowanie uchybien popetnionych przez

sad | instancji przyczyniajac sie do podwyzszenia standardu rzetelnosci postepowan przed organami

panstwa®.
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Z analizowanym stanie faktycznym, Zgodnie z § 2 ust 3 Regulaminu, organizator (Ministerstwo) miat
dokonywac oceny osob zainteresowanych udziatem w uroczystosciach pod katem dawania przez nie
rekojmi zachowania godnosci i poszanowania powagi uroczystosci i ktdrych zachowanie nie stato i
nie stoi w sprzecznosci z tradycja przyswiecajaca obchodom Katastrofy Smolenskiej. Nie wskazano
jednakze drogi odwotania sie¢ od dokonanej oceny sprzeniewierzajac sie tym samym regule

wynikajacej z art. 78 Konstytucji RP.

Podkresli¢ nalezy nadto, iz w Regulaminie odwotano sie do potrzeby dokonania oceny, choé nie
wskazano w jaki sposdob ma by¢ ona dokonana - przez co po stronie podmiotu dokonujacego oceny
wprowadzono mechanizm dowolnosci, a nie swobody w ocenie (na podstawie obowigzujacych,
jasnych kryteriow), czym naruszono regute prowadzenia postepowania w sposob budzacy zaufanie
jego uczestnikow do wtadzy publicznej, wynikajacy z przepisu art. 8 ustawy z dnia 14 czerwca 1960
r. (Dz. U. Nr 30, poz. 168) kpa.

Majac powyzsze na uwadze, wnosze jak na wstepie.

Piotr Pacewicz,

prezes zarzadu Fundacji Osrodek Kontroli Obywatelskiej ,,0KO”

post. SN(7) z 5.10.2004 r., Ill SZP 1/04, OSNAPiUS 2005, Nr 8, poz. 118; wyr. TK z: 11.5.2004 r., K 4/03, OTK-A 2004, Nr 5,
poz. 41; 20.5.2008 r., P 18/07, OTK-A 2008, Nr 4, poz. 61; 8.4.2014 r., SK 22/11, OTK-A 2014, Nr 4, poz. 37;
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