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WNIOSEK

Na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j
wnosze o zbadanie zgodnosci z Konstytucja ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r.

0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach.
Ustawie z dnia 13 grudnia 2016 r. zarzucam:

1) niezgodnos¢ art. 1 pkt 4 w zakresie, w jakim dodajgc do ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. poz. 1485) rozdziat
3a ,, Postepowanie w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie”
(art.26a-26e) — roéznicuje status zgromadzen publicznych przy
zastosowaniu elementu konstrukcyjnego nieprzewidzianego na gruncie

konstytucyjnym — z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji;

w przypadku stwierdzenia zgodnosci z Konstytucjg dodania do ustawy —

Prawo o zgromadzeniach rozdziatu 3a (art. 26a-26¢)

2) niezgodnos¢ art. 1 pkt 4 w zakresie, w jakim dodajac do ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach art. 26b ust. 4 — wylacza
mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia
zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia — z art. 32 ust. 1 1 art. 45

ust. 1 w zwiazku z art. 57 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

oraz



3) niezgodno$¢ art. 2 ustawy powolanej w punkcie pierwszym, w zakresie,
w jakim wprowadza zakaz odbycia zgromadzen nakazujac stosowanie
nowoustanowionych przepisow do zdarzen, ktére miaty miejsce przed ich

wejsciem w zycie — z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

Obowigzujaca ustawa dotyczaca organizowania pokojowych zgromadzen
zostala przyjeta przez parlament w dniu 24 lipca 2015 r. Stanowila reakcje
ustawodawcy na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzesnia 2014 r.
(sygn. akt K 44/12) oraz realizowata wytyczne Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka zawarte w wyroku z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Baczkowski

i inni przeciwko Polsce (skarga nr 1543/06).

Ustawa weszla w zycie przeszto roku temu i stosowanie jej przepisow nie
wzbudzalo zastrzezen. Wprost przeciwnie, w zestawieniu 2z regulacja
poprzednia, czyli ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo zgromadzeniach,
jej nastepczyni z 2015 r. wprowadzata rozwiazania trafne i istotne dla realizacji
jednej z podstawowych wolnosci. Mozna zauwazy¢, ze tworzac nowe regulacje
dostrzegano, ze wolnos¢ zgromadzen podlega¢ powinna szczegolnie
intensywnej ochronie, a organy wladzy publicznej maja obowiazek
poszanowania 1 zapewnienia tej wolnosci takze wtedy, gdy jest ona

wykorzystywana dla krytyki ich dziatalnosci.

W listopadzie 2016 r. z inicjatywy postow do laski marszalkowskiej
skierowany zostal projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach
(druk sejmowy nr 1044). Uzasadnienie projektu — ograniczone do opisu
proponowanych przepisow — nie odpowiada na fundamentalne pytanie: dlaczego

nalezy zmodyfikowaé dotychczasowe rozwigzania 1 jaki cel ma zostac



osiagniety wskutek interwencji ustawodawcy? Zasady techniki prawodawcze]
wymagaja, by przy podejmowaniu decyzji o przygotowaniu projektu ustali¢
skutki dotychczasowych uregulowan prawnych oraz okresli¢ cele, jakie
zamierza sie osiagnaé¢ przez uchwalenie ustawy. Wobec niemoznosci ustalenia
celu nowelizacji, rozumianego tu jako przedstawienie wartosci, ktorej nowe
regulacje zapewni¢ maja ochrone, odnies¢ si¢ nalezy do obowigzujacych
przepisow. Celem takiego odniesienia nie jest zastgpowanie projektodawcow,
lecz wskazanie istotnych unormowan, ktérych prawidlowe funkcjonowanie, w

przypadku wejscia w zycie zaskarzonej ustawy, moze zosta¢ zagrozone.

Wolno$¢ zgromadzen stanowi konieczny element demokracji i warunkuje
korzystanie z innych wolnosci i praw czlowieka zwigzanych ze sfera zycia
publicznego. Totez zdefiniowanie i umocowanie instytucji zgromadzen
spontanicznych w ustawie z 2015 r. — nalezy oceni¢ pozytywnie. Zgodnie
z legalng definicja, zgromadzenie spontaniczne nie wymagajac notyfikacji, czyli
zawiadomienia organu gminy, moze odbywa¢ si¢ w zwigzku z zaistnialym
naglym i niemozliwym do wczesniejszego przewidzenia wydarzeniem
zwigzanym ze sfera publiczna. Odbycie takiego zgromadzenia w innym terminie

byloby niecelowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publiczne;.

Istotna jest roéwniez uproszczona procedura notyfikacyjna dotyczaca
zgromadzen, ktorych przeprowadzenie nie powoduje utrudnien w ruchu
drogowym, ani koniecznosci zmiany w jego organizacji. W takich przypadkach
organizator zgromadzenia zawiadamia wlasciwe gminne (miejskie) centrum
zarzgdzania kryzysowego — nie wczesniej niz na 30 dni i nie poZniej niz na 2 dni
przed planowana data zgromadzenia. Nie jest mozliwe zakazanie
przeprowadzenia takiego zgromadzenia, mozna je jedynie rozwiazacé, jezeli jego
przebieg tracgc pokojowy charakter zagrozi zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu
w znacznych rozmiarach lub spowoduje istotne zagrozenie bezpieczenstwa lub

porzadku ruchu drogowego.



Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 wrzesnia 2014 r. za zgodny
z Konstytucjg uznal przepis okreslajacy mechanizm postgpowania w sprawach
zgromadzen, ktore majg zostaé zorganizowane chociazby czesciowo w tym
samym miejscu i czasie i nie jest mozliwe ich oddzielenie w taki sposob, aby ich
przebieg nie zagrazal zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych
rozmiarach. Zgodnie art. 12 ustawy z 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach,
w takiej sytuacji o pierwszenstwie wyboru czasu i miejsca zgromadzenia
zdecyduje  kolejno$¢  wniesienia  zawiadomien. Zdaniem  Trybunalu
Konstytucyjnego, takie rozwigzanie wprowadzone przez ustawodawce,
odczytywane jako mechanizm umozliwiajgcy unikniecie faktycznej kolizji kilku
zgromadzen, nie jest sprzeczne z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Nie narusza istoty wolnosci zgromadzen. Nie wprowadza automatycznego
zakazu odbycia sie wiekszej liczby zgromadzen zaplanowanych w tych samych
badz zblizonych okolicznosciach (czas, miejsce, liczba uczestnikow). Trybunat
podzielit poglad, ze organy wiadzy publicznej majag zapewni¢ ochrone
uczestnikom zgromadzen publicznych. Nie wyklucza to jednak istnienia
mechanizmu ustawowego, ktory - wlasnie z uwagi na istniejaca kolizje
zgromadzen zaplanowanych w tym samym czasie i miejscu oraz zwigzane z tym
realne zagrozenie dla uczestnikow takich zgrupowan 1 oséb trzecich -
przewidywac bedzie od jednych organizatorow dostosowania swoich zamiarow

do okolicznosci wynikajacych z realizowania wolnosci przez innych.

Od 2007 r., tj. od wydania przez Europejski Trybunat Praw Cztowieka
w Strasburgu w dniu 3 maja 2007 r. wyroku w sprawie Baczkowski i inni v.
Polska, powszechnie uswiadamiana stata sie konieczno$¢ zmiany zasad
procedury odwotawczej od decyzji zakazujacych zgromadzen. Europejski
Trybunat Praw Czlowieka wskazal, ze obowigzujace woéwczas w Polsce prawo
przewidywato terminy dla skarzgcych na skladanie stosownych zawiadomien
i odwotan. Natomiast organy wtadzy krajowej mogty rozpatrzy¢ odwotanie po

terminie planowanej demonstracji, co spowodowato, ze prawo do odwotania



byto fikcyjne. Ustawa z 2015 r. wprowadzita w tym zakresie bardzo istotne

zmiany.

W poprzednim stanie prawnym odwotanie od decyzji o zakazie
zgromadzenia publicznego rozpatrywatl wojewoda, obecnie — ustawa przyznaje
organizatorowi prawo do wniesienia odwotania do sadu powszechnego (sadu
okregowego), ktory rozpatruje je w postepowaniu nieprocesowym niezwilocznie,
nie pozniej jednak niz w terminie 24 godzin od wniesienia odwolania.
Postanowienie  uwzgledniajace odwotanie podlega natychmiastowemu
wykonaniu. Od postanowienia sadu okregowego przyshuguje zazalenie do sadu
apelacyjnego, ktory rozpatruje je w terminie 24 godzin. Procedura odwotawcza
od decyzji zakazujacej zgromadzenia zostata w ustawie z 2015 r. zmieniona w
spos6b umozliwiajacy rozpoznanie odwotania od zakazu jeszcze przed data

zgromadzenia.

Jezeli zaskarzona ustawa wejdzie w zycie, przedstawione unormowania
sprzyjajace korzystaniu z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen przestana
funkcjonowaé prawidlowo, a w przypadku zaskarzania decyzji zakazujace]

zgromadzenia — zostang czgsciowo zniesione.

Zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r.
(dodajgcego do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach

rozdzial 3a) — z art. 32 ust. 1i art. 57 Konstytucji

Ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo
o zgromadzeniach wprowadza do istniejacego katalogu zgromadzen
(zgromadzenia zwykte, zgromadzenia objete postepowaniem uproszczonym oraz
zgromadzenia spontaniczne) — nowa kategorie. Sa to zgromadzenia
organizowane cyklicznie — czyli ,,zgromadzenia organizowane przez tego
samego organizatora w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej

4 razy w roku wedlug opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w



dniach $wiat panstwowych i narodowych, a tego rodzaju wydarzenia odbywaty
sie w ciagu ostatnich 3 lat, chociazby nie w formie zgromadzen i miaty na celu
w szczegoOlnosci uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej

Polskiej wydarzen”.

Na podstawie jednej decyzji wojewody o wyrazeniu zgody na cykliczne
organizowanie zgromadzen zgromadzenia te beda mogly odbywac si¢ przez trzy
lata, przy czym — w razie zgloszenia innych zgromadzen, ktére miatyby sie
odby¢ w tym samym miejscu i czasie — zgromadzeniom cyklicznym

przystugiwa¢ ma ustawowe pierwszenstwo.

Nalezy podkresli¢, ze gwarancje wolnosci zgromadzen wynikajace z art.
57 Konstytucji dotycza wszelkich form pokojowego zgromadzania sig¢ osob.
Obejmuja one zatem wszystkie zgromadzenia i obowiazkiem organow wiadzy
publicznej jest zapewnienie warunkéw realizacji wolnosci pokojowego
zgromadzania si¢ niezaleznie od tego, w jakiej formie jednostki chca z niej
korzystac. Nie ma zatem podstaw, aby na gruncie art. 57 Konstytucji
roznicowaé sytuacje zgromadzen, stosujac kryterium czestotliwosci ich
przeprowadzania. Analiza przepisow wprowadzanego do ustawy rozdzialu 3a
prowadzi¢ moze do nastepujgcej konstatacji: wejscie w zycie przepisOw
regulujacych postepowanie w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie
wydatnie ostabi gwarancje korzystania z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen

oraz wprowadzi stan niepewnosci prawnej pragngcych korzystaé z tej wolnosci.

Zaskarzone przepisy naruszaja zasade rownosci, poniewaz roznicuja
sytuacje prawng podmiotéw podobnych na podstawie kryterium, ktore nie
znajduje konstytucyjnego uzasadnienia. Sytuacja prawna zgromadzen nie
powinna by¢ rdéznicowana w zaleznosci od organu uczestniczacego w
postepowaniu poprzedzajacym odbycie zgromadzenia, jak tez od czestotliwosci
ich przeprowadzania. Konstytucyjna ochrona zgromadzen nie jest uzalezniana

rowniez od celow, jakie uczestnicy zgromadzenia pragna osiagna¢ i jedynym



wymogiem jest pokojowy przebieg manifestacji. W $wietle ustabilizowanego
orzecznictwa Trybunalu, z zasady réwnosci wyptywa nakaz jednakowego
traktowania podmiotow prawa w obrebie okreslonej kategorii. Wszystkie
podmioty prawa charakteryzujace sie¢ w rownym stopniu dang cechg istotng
(relewantng) powinny by¢ traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary,
bez zréznicowan zarowno dyskryminujacych, jak i1 faworyzujacych (m.in.
orzeczenie TK z 9 marca 1988 r. sygn. U. 7/87, orzeczenie TK z 28 listopada
1995 r., sygn. K 17/95, wyrok TK z 15 kwietnia 2003 r., sygn. SK 4/02).

Wykazanie zroznicowania zgromadzen publicznych wprowadzanych

ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. mozna sprowadzi¢ do nastgpujacych kwestii:

Po pierwsze — status zgromadzen organizowanych cyklicznie, z ktorym
wigzaé¢ sie ma ochrona konstytucyjna, moze zosta¢ przyznany ,,wydarzeniom,
ktore odbywaly sie w ciagu ostatnich 3 lat, chociazby nie w formie

r 83,
zgromadzen”;

Po drugie — okreslenie celu zgromadzen cyklicznych nastepuje poprzez
wykorzystanie sformutowania ,,w szczego6lnosci”, co oznacza, ze celem takiego
zgromadzenia moze, ale nie musi, by¢ ,uczczenie doniostych i istotnych dla

historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen™;

Po trzecie — zawiadomienie o planowanym zgromadzeniu wedlug zasad
ogdlnych powinno dotrze¢ do organu gminy nie wczesniej niz na 30 dni przed
planowana data zgromadzenia, natomiast w przypadku zgromadzen cyklicznych
moze wplyna¢ do wojewody kiedykolwiek, z jedynym zastrzezeniem — nie

pozniej niz na 7 dni przed planowana datg pierwszego z cyklu zgromadzen;

Po czwarte — wojewoda wydaje decyzje o cofnieciu zgody na cykliczne
organizowanie zgromadzen, jezeli co najmniej dwukrotnie nie zostaly one
zorganizowane; w przypadku zgromadzen organizowanych raz w roku oznacza
to dlugotrwate wylaczenie mozliwosci wykorzystania okreslonej przestrzeni

publicznej przez inne zgromadzenia.



W efekcie, mimo ze wszystkie rodzaje zgromadzen majg swoje zrodto w
art. 57 Konstytucji, to ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. odmienne normujac
obowigzki zgromadzen publicznych ogranicza korzystanie z konstytucyjnej
wolnosci, i to nie w oparciu o dopuszczalne przestanki, o ktorych mowa w art.
31 ust. 3 Konstytucji. Nalezy podkresli¢, iz ograniczane sg prawa zgromadzen
publicznych, w przypadku ktorych organ gminy nie stwierdzil, by cel
zgromadzenia sprzeciwial sie ustawie — Prawo o zgromadzeniach lub naruszat
przepisy ustaw karnych lub aby odbycie zgromadzenia miato zagraza¢ zyciu lub
zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmiarach. Dzieje si¢ tak mimo
gwarantowanej konstytucyjnie (art. 57 Konstytucji) oraz potwierdzonej przez

ustawodawce wolnosci pokojowego zgromadzania si¢ kazdego.

Zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r.
(w czesci dodawanego do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o
zgromadzeniach art. 26b ust. 4) — z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 w zwiazku z

art. 57 Konstytucji

Dotychczasowe przestanki decyzji zakazujacej zgromadzenia wylicza
art. 12 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach. Zgodnie z tym

przepisem, organ gminy wydaje decyzje o zakazie zgromadzenia, jezeli:

1) jego cel narusza wolno$¢ pokojowego zgromadzania si¢, jego odbycie
narusza art. 4 lub zasady organizowania zgromadzen albo cel
zgromadzenia lub jego odbycie naruszajg przepisy karne;

2) jego odbycie moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w
znacznych rozmiarach, w tym gdy zagrozenia tego nie udato si¢ usunaé w

przypadkach, o ktérych mowa w art. 12 lub art. 13.

Uchwalona przez Sejm 13 grudnia 2016 r. ustawa o zmianie ustawy —
Prawo o zgromadzeniach wprowadza dodatkowa przestanke decyzji o zakazie.

Uzupeklniony przepis art. 12 ustawy stanowi, ze organ gminy wydaje decyzj¢ o



zakazie, jezeli zgromadzenie ma si¢ odby¢ w miejscu 1 czasie, w ktorych
odbywaja sie¢ zgromadzenia organizowane cyklicznie. Zakaz wydaje organ
gminy niezwlocznie (w ciggu 24 godzin) po uzyskaniu od wojewody informacji
o wydaniu decyzji ,w przedmiocie zgody na cykliczne organizowanie
zgromadzen”. Zgodnie z art. 26b ust. 4 — w przypadku niewykonania przez
organ gminy tego obowiazku (wydanie decyzji zakazujace]) — wojewoda wydaje

niezwlocznie zarzadzenie zastepcze o zakazie zgromadzenia.

W plaszczyznie relacji prawnoustrojowych miedzy wojewoda a organami
gminy, zarzadzenie zastepcze stanowi sSrodek nadzoru nad dziatalnoscia
samorzadu terytorialnego. Na podstawie wlasciwych w tym zakresie
unormowan przyjaé¢ nalezy, ze ma ono na celu wypehienie luki powstate]

wskutek braku dziatania odpowiedniego organu samorzagdowego.

O instytucji zarzadzenia zastepczego jako akcie nadzoru, za pomocag
ktorego wojewoda moze ingerowa¢ w kompetencje gminy, gdy ta nie dopetni
spoczywajacego na niej obowiazku — mowa jest m.in. w ustawie z dnia
I kwietnia 2016 r. o zakazie propagowania komunizmu lub innego ustroju
totalitarnego przez nazwy budowli, obiektow i urzadzen uzytecznosci publiczne;j
(Dz.U. poz. 744) oraz w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne
1 gornicze (Dz.U. z 2016 r. poz. 1131, z pézn. zm.). Na podstawie pierwsze]
z wymienionych ustaw, wojewoda wydaje zarzadzenie zastepcze, jezeli po
stwierdzeniu niewaznosci uchwaly nadajacej nazwe, gmina — w okreslonym
terminie - nie nada nowej nazwy. Wojewoda wydaje wowczas zarzadzenie
zastgpcze nadajace nowa nazwe spelniajaca wymogi ustawy (art. 3 ust. 1).
W drugim przypadku — zarzadzenie zastepcze wojewody jest reakcjg na
niewprowadzenie przez gmine obszarow udokumentowanego zloza
weglowodorow do studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego (art. 96 ust. 1). Obie ustawy zawieraja przepisy odsytajace do

ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2016 r. poz.
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446 z pozn. zm.), w szczegdlnosci do art. 98 ust. 3, zgodnie z ktérym do
ztozenia skargi na rozstrzygniecie organu nadzorczego dotyczace gminy,
a takim rozstrzygnieciem jest rowniez zarzadzenie zastepcze — uprawniona jest
gmina lub zwigzek migdzygminny, ktorych interes prawny, uprawnienie albo
kompetencja zostaly naruszone. Katalog podmiotow uprawnionych o ubieganie
sie 0 wzruszenie na drodze sagdowej rozstrzygniecia organu nadzoru — jest zatem

zamknigty.

Odnoszac istniejgce regulacje do przepisow zaskarzonej ustawy z dnia 13
grudnia 2016 r. zauwazy¢ nalezy, co nastgpuje: wobec milczenia ustawodawcy
w zakresie procedury odwolawczej od zarzadzenia zastepczego wojewody
zakazujgcego (w zastepstwie organu gminy) zgromadzenia — zastosowanie miec
beda przepisy ogodlne ustawy ustrojowej, to jest art. 98 ust. 3 ustawy
o samorzadzie gminnym zamieszczony w rozdziale 10 ustawy regulujacym
nadzor nad dziatalnoscig gminng. Oznacza to brak regulacji uprawniajace;
organizatora zgromadzenia, adresata decyzji zakazujacej, do odwotania od takiej

decyzji.

Zgodnie z orzecznictwem sadow administracyjnych (np. wyrok NSA
z dnia 8 marca 2005 r. sygn. akt OSK), art. 98 ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym jest traktowany jako lex specialis w stosunku do art. 50 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi
(Dz.U. z 2016 r. poz. 718, z pdézn. zm.), ktory stanowi, ze uprawnionym do
wniesienia skargi jest kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik
Praw Obywatelskich oraz organizacja spoleczna w zakresie jej statutowe]
dziatalnosci. Uprawnionym do wniesienia skargi jest rowniez inny podmiot,

ktéremu ustawy przyznaja prawo do wniesienia skargi.

Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu z dnia 29 pazdziernika
2013 r. (sygn. IT OSK 2691/13) stwierdzil, ze uprawnienie do wniesienia skargi

na rozstrzygniecie nadzorcze, (...), ma wylacznie gmina, a wobec tego inne
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podmioty nie mogg wnies¢é skargi z powotaniem si¢ na to, ze maja w tym interes
prawny. W tym przypadku legitymacja do wniesienia skargi wynika z art. 98
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, a przepis art. 50 § 1 ustawy — Prawo o
postepowaniu przed sadami administracyjnymi nie ma zastosowania.
Legitymacji do wniesienia skargi na rozstrzygniecie nadzorcze nie mozna

wyprowadzi¢ takze z przepisu art. 28 Kodeksu postgpowania administracyjnego.

Decyzja ustawodawcy o pominigciu procedury odwotawcze] moze
zastanawiaé, poniewaz porownywalna sprawa byla juz przedmiotem rozwazan
Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry w wyroku z dnia 7 lipca 2007 r. (sygn. akt P
19/04) wyraznie stwierdzit, ze art. 98a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym w zakresie, w jakim uniemozliwia radnemu
zaskarzenie zarzadzenia zastepczego stwierdzajgcego wygasniecie jego
mandatu, jest niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie;j.

W oparciu o stanowisko Trybunatlu Konstytucyjnego wyrazone
W powyzszej sprawie, mozna wskazaé, ze znaczenie zarzadzenia zastgpczego
nie jest ograniczone jedynie do relacji pomiedzy organem nadzoru
a nadzorowana gmina, lecz rowniez bezposrednio rzutuje ono na sytuacje
prawng podmiotu trzeciego, w tym przypadku organizatora zgromadzenia.
Zasadna jest wiec ocena wspomnianego zarzadzenia przez pryzmat standardow
ochrony uprawnien jednostki, a gtdwne znaczenie ma zakres ochrony sgdowe;,
jaka przystuguje pragnacemu skorzysta¢ z wolnosci gwarantowane;j

Konstytucja.

Skutek zarzadzenia zastgpczego wydanego na podstawie kwestio-
nowanego przepisu bedzie identyczny ze skutkiem decyzji organu gminy.
Wystepuje zatem, wbrew zasadzie rownosci wyrazonej w art. 32 ust. 1
Konstytucji, zréznicowanie sytuacji organizatorow zgromadzen — adresatow

decyzji o zakazie — w zaleznosci od organu, ktory podjal takie rozstrzygnigcie.
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Adresatowi decyzji wydanej przez organ gminy przyslugiwa¢ bedzie prawo
odwolania do sadu okregowego, natomiast ,adresatowi” zarzadzenia

zastepczego wojewody — nie.

Z art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika nakaz, by w zakresie dostepu do sadu
identyczna przestanka prowadzita do identycznej konkluzji. Skoro zatem
organizator zgromadzenia moze zaskarzy¢ do sadu okregowego decyzje organu
gminy zakazujgcg manifestacji, to powinien mie¢ rOwniez prawo zainicjowania
kontroli zarzadzenia zastepczego. Tymczasem ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r.

pozbawia go ochrony sadowej z naruszeniem zasad konstytucyjnych.

Prawo do sadu dotyczy tylko spraw, ktére maja charakter konkretny
i indywidualny oraz odnoszg si¢ bezposrednio do sfery wolnosci lub praw
danego podmiotu. Pominiecie, ktorego dopuscit sie ustawodawca, prowadzi do
naruszenia przystugujacego kazdemu prawa do sprawiedliwego 1 jawnego
rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wiasciwy, niezalezny,

bezstronny 1 niezawisty sad.

Zarzut niezgodnosci art. 2 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie

ustawy — Prawo o zgromadzeniach — z art. 2 Konstytucji

Zaskarzany przepis intertemporalny zawarty jest w art. 2 ustawy z dnia 13
grudnia 2016 r. Zgodnie z jego brzmieniem — do zgromadzen, o ktdérych
organizacji wniesiono zawiadomienia przed dniem wejscia w Zycie niniejsze]
ustawy 1 ktore maja si¢ odby¢ w tym samym miejscu 1 czasie co zgromadzenia,
o ktorych mowa w art. 26a ustawy zmienianej w art. 1, stosuje si¢ art. 26b ust. 3

14, ustawy zmienianej w art. 1.

Powyzsza regulacja oznacza, ze organ gminy po uzyskaniu informacji od
wojewody o zgodzie na organizowanie zgromadzen cyklicznych, zobowiazany

bedzie do wydania decyzji zakazujgcej zgromadzenia organizatorowi, ktory
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stosowne powiadomienie zlozyt wczesniej, 1 nie mogl przypuszczaé, ze
wskazane w jego zawiadomieniu miejsce i czas zgromadzenia, beda tozsame
z miejscem i czasem wskazanymi pdzniej przez organizatora zgromadzenia
cyklicznego, przy czym konsekwencja zaistniate] sytuacji bedzie decyzja
zakazujgca zgromadzenia zgloszonego wczesniej, pomimo niewystgpienia
okolicznosci, o ktorych mowa w art. 14 ustawy, w brzmieniu obowiazujacym

przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r.

Zatem, zakaz odbycia zgromadzenia nastapi z przyczyn nieistniejacych w
dniu zawiadomienia. Zgodnie z ustawa, wiadomo$¢ o zamiarze zorganizowania
zgromadzenia, ktore nie jest zgromadzeniem cyklicznym, powinna dotrze¢ do

organu gminy nie wczesniej niz na 30 dni przed planowang data zgromadzenia.

Zaleta bezposredniego obowigzywania nowego prawa jest to, ze nie
roznicuje ono sytuacji podmiotow ocenianych w tym samym czasie i lepiej niz
dotychczasowe prawo odzwierciedla aktualne stosunki prawne 1 wole
prawodawcy. Wsrdd wad tego rozwigzania mozna wskaza¢ grozbe naruszenia
waznych zasad konstytucyjnych: zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa,
zasady ochrony praw nabytych oraz — co szczegolnie istotne w warunkach
niniejszej sprawy — zasady niedziatania prawa wstecz. Trybunat Konstytucyjny
zwracal uwage, ze ustawodawca ma duza swobode wyboru sposobu rozwiazania
kwestii intertemporalnych, jednak przy zachowaniu regut, wynikajacych
z zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, czy — ogolniej
rzecz biorgc — zasady panstwa prawnego (wyrok z dnia 9 czerwca 2003 r. sygn.
SK 12/03). Dlatego na bezposrednie dziatanie nowej ustawy mozna zdecydowac
sie tylko w sytuacji, gdy za dzialaniem nowego prawa przemawia wazny interes

publiczny, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesami jednostki.

W Swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
przepisy dzialajace wstecz mozna wyjatkowo uzna¢ za zgodne z zasada

demokratycznego panstwa prawnego, jezeli:
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—nie sa to przepisy prawa karnego ani regulacje zaktadajace
podporzadkowanie jednostki panstwu (np. prawo daniowe);

— majg one rangg ustawowa;

— ich wprowadzenie jest konieczne (niezbedne) dla realizacji lub ochrony
innych, wazniejszych i wskazanych wartosci konstytucyjnych;
— spetniona jest zasada proporcjonalnosci, tzn. racje konstytucyjne
przemawiajgce za retroaktywnoscia rOwnowaza jej negatywne skutki;
—nie powoduja one ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowigzan
adresatdow norm prawnych, a przeciwnie — poprawiaja sytuacje prawna
niektorych adresatéw danej normy prawnej (ale nie kosztem pozostatych
adresatow tej normy);

— problem rozwigzywany przez te regulacje nie byl znany ustawodawcy
wezesniej 1 nie mogt by¢ rozwiazany z wyprzedzeniem bez uzycia

przepisow dziatajacych wstecz.

Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze w uzasadnieniu projektu ustawy
oraz w toku prac legislacyjnych nie powotano argumentéw pozwalajacych na
usprawiedliwienie retroaktywnego dziatania zaskarzonego przepisu. Przepis
art. 2 zostal uchwalony w postaci zaproponowanej w poselskim projekcie
ustawy (druk sejmowy nr 1044) i to pomimo zastrzezen ekspertow, organizacji
pozarzgdowych i parlamentarzystow. W licznych opiniach i stanowiskach
wskazywano, iz =zaskarzony przepis ogranicza korzystanie z wolnosci
konstytucyjnej, o ktérej mowa w art. 57 ustawy zasadniczej 1 tym samym
wystepowaé moze jego niezgodno$¢ z dwiema zasadami pochodnymi,
wywodzonymi z art. 2 Konstytucji: zasada niedzialania prawa wstecz oraz
zasada zaufania obywateli do panstwa. Decyzja o stosowaniu nowych norm
prawnych do wszelkich stosunkdéw prawnych, a wiec tych, ktore powstaty,

i tych, ktore dopiero powstana, jest na ogo6t zaskakujaca dla adresatow i moze
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pogorszy¢ ich sytuacje. Przyjete przez ustawodawce ustalenia w zakresie
przepisdbw intertemporalnych nie moga narusza¢ podstawowych zasad
konstytucyjnych, w tym zasady rownosci wobec prawa i rownego traktowania

przez wtadze publiczne.

W szczegblnosci nie wiadomo, dlaczego nie poddano pod rozwage
wprowadzenia zasady, Ze nawet po wejsciu w zycie ustawy z dnia 13 grudnia
2016 r. do zawiadomien o zamiarze przeprowadzenia zgromadzen, jakie dotarly
do organu gminy w poprzednim stanie prawnym, nie byto mozliwe stosowanie
przepisow dotychczasowych. Istniala mozliwo$¢ wprowadzenia innego
rozwiazania, polegajacego na pozostawieniu w mocy przez jakis czas, dwoch
odmiennych regulacji prawnych. Do stosunkow i zdarzen powstatych od chwili
wejscia w zycie nowych przepisow stosowane by byly nowe przepisy, a do
trwajgcych stosunkow i do trwajacych nastepstw zdarzen powstalych przed
wejsciem w zycie nowego prawa — przepisy dotychczasowe. Takie rozwiazanie
stwarzalo  mozliwo$s¢  kompromisu miedzy  poszanowaniem  stanu

bezpieczenstwa prawnego a nieodzownoscia dokonania zmiany prawa.

Przepis art. 2 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo
o zgromadzeniach jest niezgodny z art. 2 Konstytucji, poniewaz nie
przedstawiono argumentéw pozwalajacych na usprawiedliwienie naruszenia
zakazu retroaktywnosci. Nie zostala réwniez wskazana jakakolwiek wartos¢
konstytucyjna, ktéra wymagataby ochrony kosztem wprowadzenia rozwigzan
Z mocg wsteczna, ani wazny interes publiczny uzasadniajgcy naruszenie jednej
z podstawowych zasad demokratycznego panstwa prawa, jaka jest regufa lex

retro non agit.

Majac na wzgledzie podniesione w uzasadnieniu wniosku watpliwosci,

wnosze o zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucja
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zakwestionowanych w petitum przepisow ustawy z dnia 13 grudnia 2016

0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach.

Andrzej Duda



