ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 21 kwietnia 2017 r. Pozycja 28

WYROK
Z dnia 16 marca 2017 r.
Sygn. akt Kp 1/17*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przylebska — przewodniczacy
Henryk Cioch

Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Lech Morawski

Mariusz Muszynski — sprawozdawca
Piotr Pszczotkowski

Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Michal Warcinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 16 marca 2017 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ztozo-
nego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodno$ci:
1) art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach w zakresie, w jakim dodajac do ustawy z dnia 24 lipca
2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485) rozdziat 3a ,,Post¢po-
wanie w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie” (art. 26a-26e),
roéznicuje status zgromadzen publicznych przy zastosowaniu elementu kon-
strukcyjnego nieprzewidzianego na gruncie konstytucyjnym, z art. 32 ust. 1
i art. 57 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 1 pkt 4 ustawy z 13 grudnia 2016 r. powotanej w punkcie 1 w zakresie,
w jakim dodajac do ustawy z 24 lipca 2015 r. powotanej w punkcie 1
art. 26b ust. 4, wylacza mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgroma-
dzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody o zakazie zgromadzenia, z art. 32
ust. 1 i art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 57 Konstytucji,
3) art. 2 ustawy z 13 grudnia 2016 r. powotanej w punkcie 1 w zakresie, w ja-
kim wprowadza zakaz odbycia zgromadzen, nakazujac stosowanie nowo

* Sentencja zostala ogloszona dnia 16 marca 2017 r. w M. P. poz. 265.
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ustanowionych przepisow do zdarzen, ktére mialy miejsce przed ich wej-
sciem w zycie, z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach, dodajacy do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadze-
niach (Dz. U. poz. 1485) rozdzial 3a ,,Postepowanie w sprawach zgromadzen organizo-
wanych cyklicznie” (art. 26a-26e), jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej.

2. Art. 2 ustawy z 13 grudnia 2016 r. powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzyé
postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo wigkszoscia glosow.
UZASADNIENIE
|

1. Whnioskiem z 28 grudnia 2016 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Wnio-
skodawca) wystapit w trybie kontroli prewencyjnej do Trybunatu Konstytucyjnego
0 zbadanie zgodnosci:

1) art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo 0 zgroma-
dzeniach (dalej: ustawa zmieniajgca) w zakresie, w jakim dodajac do ustawy z dnia 24 lipca
2015 r. — Prawo o0 zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485; dalej: ustawa — Prawo o zgromadze-
niach) rozdziat 3a ,,Postepowanie w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie”
(art. 26a-26e), roznicuje status zgromadzen publicznych przy zastosowaniu elementu kon-
strukcyjnego nieprzewidzianego na gruncie konstytucyjnym, z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konsty-
tucji,

2) art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajgcej W zakresie, w jakim dodajgc do ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach art. 26b ust. 4, wytacza mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgroma-
dzenia zarzadzenia zastepczego wojewody 0 zakazie zgromadzenia, z art. 32 ust. 1 i art. 45
ust. 1 w zwiazku z art. 57 Konstytuciji,

3) art. 2 ustawy zmieniajgcej W zakresie, w jakim wprowadza zakaz odbycia zgroma-
dzen nakazujgc stosowanie nowo ustanowionych przepisow do zdarzen, ktore miaty miejsce
przed ich wejSciem W zycie, z art. 2 Konstytucji.

1.1. Wnioskodawca w pierwszej kolejnosci pozytywnie ocenit obowigzujgce przepisy
ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach. Zwrécit uwage, ze trudno jest ustali¢ cel zmian wprowa-
dzanych ustawg zmieniajgcg. Uzasadnienie projektu tej ustawy nie daje bowiem odpowiedzi
na pytanie, dlaczego nalezy zmodyfikowa¢ dotychczasowe rozwigzania prawne.

Whnioskodawca przypomnial, ze wydanie wyroku Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka (dalej: ETPC) z 3 maja 2007 r. w sprawie Baczkowski i inni przeciwko Polsce,
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spowodowato konieczno$¢ zmiany zasad procedury odwotawczej od decyzji zakazujacych
zgromadzen.

W obowigzujgcej ustawie — Prawo 0 zgromadzeniach procedura odwotawcza
od decyzji zakazujacej zgromadzenia zostala zmieniona, zgodnie z postulatami ETPC,
W sposob umozliwiajacy rozpoznanie odwotania od zakazu jeszcze przed datg zgromadzenia.

1.2. Wnioskodawca wyrazit obawy co do prawidlowego funkcjonowania regulacji
sprzyjajacych korzystaniu z konstytucyjnej wolno$ci zgromadzen po wejsciu W zycie ustawy
zmieniajacej. Podkreslit, ze wynikajace z art. 57 Konstytucji gwarancje dotycza wszelkich
form pokojowego zgromadzania si¢ 0soOb i nie ma podstaw, aby réznicowaé sytuacj¢ zgroma-
dzen stosujgc kryterium czgstotliwosci ich przeprowadzania.

Zdaniem Whnioskodawcy, wejscie W zycie przepisOw regulujacych postgpowanie
w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie ostabi gwarancje korzystania
z konstytucyjnej wolnosci zgromadzen oraz wprowadzi stan niepewnosci prawnej tych, kto-
rzy chcg korzystac z tej wolnosci.

1.3. W opinii Wnioskodawcy, art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajgcej narusza zasad¢ rowno-
$ci ze wzgledu na réznicowanie sytuacji prawnej podmiotow podobnych na podstawie kryte-
rium, ktore nie ma konstytucyjnego uzasadnienia. Prezydent RP stwierdzil, Ze sytuacja praw-
na zgromadzen nie powinna by¢ réznicowana W zalezno$ci od organu uczestniczacego
W postepowaniu poprzedzajacym odbycie zgromadzenia, ani od czestotliwo$ci ich przepro-
wadzania. Ustawa zmieniajaca, regulujagc odmiennie obowigzki zgromadzen publicznych,
ogranicza korzystanie z konstytucyjnej wolno$ci bez oparcia w przestankach wynikajacych
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.4. Wnioskodawca stwierdzit, ze art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej w odniesieniu
do wprowadzonego tg ustawg do Prawa 0 zgromadzeniach art. 26b ust. 4 jest niezgodny
zart. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 57 Konstytucji. Zdaniem Whnioskodawcy, brak
odniesienia si¢ ustawodawcy do procedury odwolawczej od zarzadzenia zastepczego woje-
wody sprawi, ze zastosowanie znajdzie art. 98 ust. 3 ustawy zdnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, ze zm.) zamieszczony w rozdziale regu-
lujacym nadzér nad dziatalno$cig gminy. To powoduje, Ze nie istnieje przepis uprawniajacy
organizatora zgromadzenia do odwotania si¢ od takiej decyzji. Zdaniem Wnioskodawcy, zna-
czenie zarzadzenia zast¢pczego nie ogranicza si¢ jedynie do relacji miedzy organem nadzoru
a nadzorowang gming. Ma ono bezposredni wpltyw na sytuacje¢ prawng organizatora zgroma-
dzenia.

W opinii Wnioskodawcy, nastgpito naruszajgce standardy art. 32 ust. 1 Konstytucji
zrdznicowanie sytuacji prawnej organizatorow zgromadzen, ktdrzy otrzymali zakaz organiza-
cji zgromadzenia, w zalezno$ci od organu, ktory wydat takie rozstrzygniecie. Adresatowi de-
cyzji wydanej przez organ gminy przystugiwac bedzie prawo odwotania do sadu okrggowego,
a adresat zarzadzenia zastgpczego wojewody takiego uprawnienia nie bgdzie miat. W ten spo-
sob, zdaniem Whnioskodawcy, ustawa zmieniajagca pozbawia organizatora zgromadzenia, wo-
bec ktorego wydano zarzadzenie zastepcze, ochrony sagdowej, z naruszeniem zasad konstytu-
cyjnych (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Pominigcie, ktorego w ocenie Wnioskodawcy dopuscit
si¢ ustawodawca, prowadzi do naruszenia przystugujacego kazdemu prawa do sprawiedliwe-
g0 1 jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wiasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezawisty sad.

1.5. Wnioskodawca zakwestionowal rowniez zgodno$¢ art. 2 ustawy zmieniajacej
z art. 2 Konstytucji. Przypomniat, ze zgodnie z orzecznictwem TK, na bezposrednie dziatanie
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nowego prawa wobec sytuacji zastanych mozna zdecydowac si¢ tylko wtedy, gdy za dziala-
niem nowego prawa przemawia wazny interes publiczny, ktérego nie mozna wywazy¢
z interesami jednostki. Jednocze$nie Wnioskodawca zwrocit uwage, ze w uzasadnieniu pro-
jektu ustawy zmieniajacej nie powotano argumentoéw za retroaktywnym dziataniem zaskarzo-
nego przepisu. Decyzja ustawodawcy o stosowaniu nowych norm prawnych do wszelkich
stosunkow prawnych, juz istniejacych i tych, ktore dopiero powstana, jest zwykle zaskakujaca
dla adresatow 1 moze pogorszy¢ ich sytuacj¢. Przepisy intertemporalne nie mogg, zdaniem
Whioskodawcy, narusza¢ podstawowych zasad konstytucyjnych, w szczegdlnosci rownosci
wobec prawa i rownego traktowania przez wiadze publiczne.

Whioskodawca stwierdzit, ze wprowadzenie przepisu intertemporalnego polegajacego
na stosowaniu do stosunkoéw 1 zdarzen powstatych przed dniem wej$cia W zycia ustawy zmie-
niajacej przepisdw dotychczasowych, a do tych, ktore powstaly po wejsciu W zycie noweliza-
cji — nowych przepisow, umozliwitoby kompromis mi¢dzy poszanowaniem stanu bezpieczen-
stwa prawnego a nieuchronnos$cig dokonania zmiany prawa.

W ocenie Whnioskodawcy, art.2 ustawy zmieniajgcej narusza art. 2 Konstytucji
Z uwagi na brak argumentoéw usprawiedliwiajacych naruszenie zakazu retroaktywnosci, przy
jednoczesnym braku wskazania jakiejkolwiek wartosci konstytucyjnej wymagajacej ochrony
kosztem wprowadzenia rozwigzan Z moca wsteczng, ani waznego interesu publicznego uza-
sadniajgcego jego naruszenie.

2. Prokurator Generalny pismem z 3 lutego 2017 r. przedstawit stanowisko, ze:

1) art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej, rozpatrywany tacznie z art. 1 pkt 1 tej ustawy
w cze$ci dotyczacej zdania trzeciego dodawanego wart. 12 ust. | ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach oraz rozpatrywany tacznie z art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajacej, jest zgodny
z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji

2) art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej, W czesci dotyczacej art. 26b ust. 4 dodawanego do
ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach w zakresie, w jakim nie zawiera normy przewidujacej za-
skarzalno$¢ przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego Wojewody o zakazie
zgromadzenia, jest zgodny z art. 32 ust. | i art. 45 ust. | w zwigzku z art. 57 Konstytucji

3) art. 2 ustawy zmieniajacej jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

2.1. Prokurator doprecyzowatl przedmiot zaskarzenia wynikajacy z punktu pierwszego
petitum wniosku i wskazal, Ze intencja Prezydenta RP byto poddanie kontroli konstytucyjno-
sci nowej kategorii zgromadzenia publicznego, tzn. zgromadzenia organizowanego cyklicz-
nie, ktorego elementy konstrukcyjne zostaty okreslone we wszystkich regulacjach wprowa-
dzonych do ustawy — Prawo o zgromadzeniach przez art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej (zob.
art. 26a-26e ustawy). Ponadto zarzuty Wnioskodawcy sformutowane wobec art. 1 pkt 4 usta-
wy zmieniajacej skupiajg si¢ na wprowadzeniu tg ustawg pierwszenstwa publicznych zgro-
madzen cyklicznych przed pozostatymi zgromadzeniami publicznymi (niecyklicznymi).
Pierwszenstwo to nie wynika z tresci art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej, ale z: 1) art. 1 pkt 1
w czgsci, W jakiej przepis ten zmienia art. 12 ust. | ustawy — Prawo o zgromadzeniach, doda-
jac do niego zdanie trzecie o tresci: ,,[z]gromadzeniom, o ktérych mowa w art. 26a, przystu-
guje pierwszenstwo wyboru miejsca i czasu zorganizowania zgromadzenia”, oraz art. 1 pkt 2
ustawy zmieniajacej, ktory dodaje do art. 14 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach nowa prze-
stank¢ wydania decyzji 0 zakazie zgromadzenia. Z tego powodu Prokurator uznat, ze wniosek
Prezydenta RP zmierza do zakwestionowania zgodnos$ci z Konstytucja normy zawartej
w art. 1 pkt 4 w zwigzku z art. 1 pkt 1 ustawy zmieniajgcej W czeSci, W jakiej przepis ten do-
daje zdanie trzecie do art. 12 ust. | ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach, oraz w zwiagzku z art. 1
pkt 2 ustawy zmieniajgce;.
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2.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie mozna mowic¢ 0 stanie niepewnos$ci praw-
nej podmiotow, ktore cheg skorzysta¢ z wolnosci zgromadzen, poniewaz informacja 0 decyzji
wojewody W przedmiocie zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen jest udostepniana
w Biuletynie Informacji Publicznej. Ponadto organizator, miejsce i termin zgromadzenia cy-
klicznego sg znane spotecznosci lokalnej, w tym organizatorom innych zgromadzen.

W opinii Prokuratora Generalnego, wydanie przez wojewode zgody na organizacje
zgromadzenia cyklicznego ogranicza wolnos$¢ zgromadzen gwarantowang W art. 57 Konstytu-
cji. Prokurator Generalny zwrécit tez uwage, ze mimo surowszych kryteriéw niezbgdnosci
ograniczenia wolno$ci zgromadzen, wynikajacych z zasady proporcjonalnosci, wprowadzenie
do ustawy — Prawo o zgromadzeniach nowej kategorii zgromadzenia — zgromadzenia cyklicz-
nego, wymogi te spetnia.

2.3. Prokurator Generalny stwierdzit, ze instytucja zgromadzenia cyklicznego ograni-
czajaca wolnos¢ zgromadzen stuzy ochronie bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego. Zapew-
nia tez warunki sprzyjajace niezakloconemu przebiegowi tego zgromadzenia, a w ten sposob
gwarantuje skuteczng mozliwo$¢ korzystania z wolnosci zgromadzen. Ponadto umozliwia
korzystanie z wolnosci zgromadzen W wypadku zgromadzen cyklicznych bez koniecznosci
ich notyfikacji za kazdym razem w organie gminy. Jednoczes$nie organizatorom innych zgro-
madzen zapewnia wiedz¢ 0 miejscu i czasie majacych si¢ odby¢ zgromadzen cyklicznych, co
daje im mozliwos¢ zaplanowania wlasnych zgromadzen.

Z tych wzgledow, w ocenie Prokuratora Generalnego, wprowadzenie ustawg zmienia-
jaca nowej kategorii zgromadzen organizowanych cyklicznie jest zgodne z art. 57 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.4. Prokurator Generalny stwierdzil, ze kategoria zgromadzen organizowanych cy-
klicznie nie narusza art. 32 ust. 1 Konstytucji, gdyz nie roéznicuje sytuacji prawnej zgroma-
dzen publicznych w oparciu o jakakolwiek przestanke.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, zgromadzenia organizowane cyklicznie mimo,
ze nie podlegajg procedurze notyfikacji W organie gminy, sa kontrolowane pod katem prze-
stanek z art. 14 pkt 1 i 2 ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach. To znaczy, ze organ gminy moze
wydaé decyzje 0 zakazie jednostkowego zgromadzenia wchodzacego W sktad zgromadzenia
cyklicznego, jezeli stwierdzi, ze istnieje potrzeba ochrony wartosci, jakg jest bezpieczenstwo
I porzadek publiczny na terenie gminy.

2.5. Prokurator Generalny, w odniesieniu do braku mozliwo$ci zaskarzenia przez or-
ganizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody 0 zakazie zgromadzenia, uznat,
ze art. 26b ust. 4 dodany do ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach ustawg zmieniajacg nie unie-
mozliwia zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego O zakazie
zgromadzenia.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, prawo do zaskarzenia zarzadzenia zastg¢pczego
wojewody do sadu administracyjnego zar6wno przez organ gminny jak i przez organizatora
zgromadzenia ,,zakazanego”, majacego W tym wlasny interes prawny, wynika z ogdlnej kom-
petencji sadow administracyjnych do orzekania w sprawach skarg na decyzje administracyjne.
W opinii Prokuratora, prawo zaskarzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody przez upraw-
nione podmioty nie zostalo wylgczone, poniewaz ani kwestionowany przepis, ani zaden inny
przepis ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach nie wprowadza wyraznego zakazu zaskarzania
zarzadzenia zastgpczego wojewody 0 zakazie zgromadzenia.

W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 26b ust. 4 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach
w zakresie, w jakim nie przewiduje zaskarzalno$ci przez organizatora zgromadzenia zarza-
dzenia zastepczego wojewody 0 zakazie zgromadzenia, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 57 Konstytucji.
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2.6. Prokurator Generalny uznat, Ze art. 2 ustawy zmieniajacej ma charakter retrospek-
tywny, gdyz odnosi si¢ do sytuacji powstatych pod rzadami przepisow dotychczasowych
| trwajacych po wejsciu W zycie przepisow nowych. Stosunek prawny zostaje, w opinii Pro-
kuratora Generalnego, nawigzany miedzy organizatorem zgromadzenia a organem gminy
z chwilg ztozenia do organu gminy zawiadomienia 0 zamiarze zorganizowania zgromadzenia
i trwa do momentu zakonczenia zgromadzenia. W zwiagzku z tym kwestionowany przepis
intertemporalny nie narusza zakazu retroakcji, a tym samym jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

3. Marszatek Sejmu pismem z 8 lutego 2017 r. zajat stanowisko W sprawie, wnoszac
0 stwierdzenie, ze:

1) art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej W zakresie, w jakim roznicuje status zgromadzen
publicznych, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji,

2) art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej, dodajacy do ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach
art. 26b ust. 4 rozumiany w ten sposob, ze zarzadzenie zast¢pcze 0 zakazie zgromadzania jest
decyzja 0 zakazie zgromadzenia, o ktoérej mowa w art. 16 ust. 1 ustawy — Prawo 0 zgroma-
dzeniach, jest zgodny z art. 32 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 57 Konstytucji.

3) art. 2 ustawy zmieniajacej nie jest niezgodny z zasada lex retro non agit.

3.1. Marszatek Sejmu zwrdcit uwage, ze w ustawie — Prawo o zgromadzeniach wyod-
rgbniono juz poszczegdlne typy zgromadzen, okreslajac ich odmienny status prawny i cze-
sciowo inaczej ksztaltujac ich organizacj¢. Rozstrzygajac 0 wzajemnych relacjach rodzajow
zgromadzen, ustawodawca dal pierwszenstwo zgromadzeniom notyfikowanym przed sponta-
nicznymi, na ktorych cigzy obowiazek niezaktocania zgromadzen notyfikowanych. Marszatek
podkreslit tez, ze regulacje te nie budzg zastrzezen Wnioskodawcy.

3.2. W odniesieniu do zarzutu uprzywilejowania zgromadzen cyklicznych, Marszalek
zaznaczyl, ze Sejm odmiennie niz Wnioskodawca rozumie obowigzki ustawodawcy
w zakresie wyznaczenia procedury organizowania zgromadzen. W sytuacji, gdy ustawodawca
tak uksztaltowatl relacje miedzy przewidzianymi w ustawie typami zgromadzen, ze zorgani-
zowanie kazdego z nich jest mozliwe dla wszystkich obywateli i innych zainteresowanych
0soOb, dopuszczalne i1 zgodne ze standardami konstytucyjnymi jest zréznicowanie warunkow
ich odbycia oraz procedury ich przygotowania.

Marszatek Sejmu nie podzielit pogladu Wnioskodawcy, ze sytuacja prawna zgroma-
dzenia cyklicznego jest bardziej korzystna niz innych zgromadzen, poniewaz organizowanie
zgromadzen cyklicznych podlega bardziej rygorystycznej procedurze w poroéwnaniu Z p0zo-
statymi zgromadzeniami. Zgromadzenie cykliczne moze odby¢ si¢ wyltacznie po spetnieniu
przestanek okreslonych w nowym art. 26a ust. 1 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach. Wymog
trzyletniego okresu, w ktorym organizator przeprowadzal spotkania stanowi rygorystyczng
przestanke zawezajacg grupe podmiotow, ktore cheiatyby skorzysta¢ z tego rodzaju zgroma-
dzenia.

Marszatek Sejmu podzielit poglad Wnioskodawcy, Ze cel zgromadzen cyklicznych nie
zostal okreslony, czyli moga one odbywac si¢ W kazdym celu. Nie zgadza si¢ za to z twier-
dzeniem, ze takie uksztattowanie przedmiotowej wolnosci stanowi wyraz dyskryminacji.

Zdaniem Marszatka, nie mozna przesadzié, ze procedura organizowania zgromadzenia
cyklicznego generalnie jest bardziej korzystna niz innych zgromadzen, poniewaz organizato-
rzy zgromadzenia cyklicznego musza np. uzyskaé zgode wojewody.

Marszatek Sejmu przypomnial, Ze na ustawodawcy cigzy konstytucyjny obowigzek
umozliwienia organizatorom przeprowadzenia W bezpiecznych warunkach zgromadzenia,
a intencja ustawodawcy zostata wyrazona w trakcie prac legislacyjnych. Mimo pierwszenstwa
zgromadzen cyklicznych, kontrmanifestacja tez ma prawo si¢ odby¢, ale 100 m dale;.



OTK ZU A/2017 Kp 1/17 poz. 28

W zwiazku z tym, w ocenie Marszatka Sejmu, przyjeta konstrukcja zgromadzen cy-
klicznych nie narusza standardu konstytucyjnego okreslonego w art. 32 ust. 1 i art. 57 Kon-
stytuciji.

3.3. Marszatek Sejmu zwrocit uwage, ze przepis wprowadzajacy zakaz zgromadzen
w formie zarzadzenia zastepczego nie mial na celu wylaczenia prawa do sadu organizatora
zakazanego zgromadzenia, ale zagwarantowanie wykonania obowigzku natozonego na gming,
czyli zapewnienia pierwszenstwa zgromadzeniu cyklicznemu. Zdaniem Marszatka, sady mu-
szg przeprowadzi¢ prokonstytucyjng wyktadni¢ zaréwno nowego art. 26b ust. 4 jak i art. 16
ust. 1 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach. W ocenie Marszatka wprowadzenie zakazu zgro-
madzen W formie zarzadzenia zastepczego powoduje zmiane tresci art. 16 ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach w ten sposob, ze pod pojeciem ,,decyzji 0 zakazie zgromadzenia” nalezy
rozumie¢ takze zarzadzenie zastepcze zakazujace zgromadzenia. Taka interpretacja art. 16
ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach zapewnia organizatorowi zgromadzenia prawo do sadu.

Jednoczesnie Marszatek Sejmu zwrdcil uwage, ze procedura odwolawcza okreslona
w art. 16 ust. 2-7 ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach nie gwarantuje wojewodzie statusu
uczestnika postepowania, co powinno zosta¢ skorygowane przez interwencj¢ legislacyjng.

Zdaniem Marszatka Sejmu, przyjecie proponowanego przez Sejm rozumienia art. 16
ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach prowadzi do wniosku, ze niezaleznie od typu organu, kto-
ry wydat zakaz zgromadzef, organizatorowi zakazanego zgromadzenia W réwnym stopniu
jest zapewniona sgdowa droga odwotawcza.

Marszatek Sejmu zwrocil uwage, ze warunkiem uzyskania zgody na zgromadzenie
cykliczne jest trzyletnia historia spotkan, poprzedzajagca moment wystgpienia z wnioskiem
0 zgodg, czyli pelna aplikacja regulacji umozliwiajacych skorzystanie z prawa organizowania
nowego typu zgromadzen nastgpi dopiero trzy lata po rozpoczeciu obowigzywania ustawy
zmieniajacej.

3.4. W ocenie Marszatka Sejmu, w art. 2 ustawy zmieniajacej ustawodawca zastoso-
wal zasadg¢ bezposredniego stosowania nowych przepiséw, aby w zmienionych warunkach
ustawowych daé pierwszenstwo nowej instytucji — zgromadzeniom cyklicznym. Zdaniem
Marszatka Sejmu, nie mamy do czynienia z retroakcja, bo nie dojdzie w tej sytuacji do zasto-
sowania nowych przepisow do tzw. zamknigtego stanu faktycznego uksztattowanego w petni
pod rzadami przepiséw wczesniej obowigzujacych. Kwestionowany przepis intertemporalny
zawiera nakaz stosowania nowych przepisow do stosunkéw prawnych, ktore zostaly nawia-
zane pod rzagdami dawnych przepisoOw, ale wowczas nie zostaty jeszcze zrealizowane. W ten
sposob, W opinii Marszatka Sejmu, mamy do czynienia z retroakcjg pozorng. W zwigzku
z tym wskazana przez Wnioskodawce zasada lex retro non agit nie stanowi adekwatnego
wzorca kontroli.

Na rozprawie 16 marca 2017 r. przedstawiciel Wnioskodawcy, przedstawiciel Sejmu
oraz Prokurator Generalny podtrzymali dotychczasowe stanowiska zajete W przedtozonych
pismach procesowych.

Przedstawiciel Prezydenta RP zwrdcit uwage, ze w uzasadnieniu ustawy nie wyja-
$niono dostatecznie, dlaczego W ustawie zmieniajacej — Prawo 0 zgromadzeniach przyjeto
okreslony sposéb regulacji sytuacji migdzyczasowe;.

Przedstawiciel Prezydenta RP stwierdzit ponadto, ze ustawodawca moze modyfiko-
wacé kwestie dotyczace wolnosci zgromadzen. Nie moze jednak narusza¢ wolnosci zgroma-
dzen innych os6b. Wsrod przestanek okreslajacych pierwszenstwo zgromadzen, moment
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zgloszenia moze by¢ jednym z kryteridéw. Ustawodawca moze wskaza¢ jednakze inne kryte-
ria.

Wskazujac podstawy prawne braku mozliwo$ci skarzenia zarzadzenia zastepczego
wojewody, przedstawiciel Prezydenta RP wyjasnil, Ze niemozno$¢ ta wynika z art. 26b ust. 4
ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach w brzmieniu nadawanym ustawg zmieniajgcg oraz zZ ogél-
nych przepisow dotyczacych weryfikacji zarzadzen zastgpczych uregulowanych w ustawie
0 samorzadzie gminnym.

Przedstawiciel Wnioskodawcy stwierdzit, ze nie mozna traktowa¢ zarzadzenia zastgp-
czego wojewody jako decyzji administracyjnej. Z tego powodu, ze nie kazdy, kto ma w tym
interes prawny moze to rozstrzygnigcie kwestionowac.

Zdaniem przedstawiciela Prezydenta RP, fakt notyfikacji zgromadzenia nie rodzi
uprawnienia do jego odbycia. Poprzez zgtoszenie nie nabywa si¢ tego prawa. Organ gminy
moze wydac zakaz odbycia zgromadzenia w wymienionych w ustawie przypadkach.

Przedstawiciel Sejmu podkreslit, ze ustawa zmieniajaca — Prawo 0 zgromadzeniach
bedzie miata zastosowanie do zgromadzen, ktore beda si¢ odbywac po jej wejsciu W zycie.
Nie bedzie Z mocg wsteczng dotyczy¢ ona zgromadzen, ktére juz sie odbyty. Wymogi doty-
czace organizacji zgromadzen cyklicznych sg bardziej rygorystyczne.

Przedstawiciel Sejmu uznal, Zze zarzadzenie zast¢gpcze ma charakter decyzji admini-
stracyjnej, ktore podlega zaskarzeniu. Mozliwe jest dokonanie prokonstytucyjne; wyktadni
w tym zakresie.

Prokurator Generalny wskazal, Ze ustawodawca ma mozliwos¢ uksztatltowania
W rézny sposob przepisow przejsciowych. W ustawie zmieniajacej — Prawo 0 zgromadze-
niach zastosowana zostata jedna z dopuszczalnych metod regulacyjnych.

Ponadto, w ocenie Prokuratora Generalnego, na etapie kontroli prewencyjnej trudno
przewidzie¢ jak uksztattuje si¢ kontrola sgdowa zarzadzenia zastgpczego wojewody.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Uwagi wprowadzajace.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat wielokrotnie zwracat uwage, ze kontrola
konstytucyjnosci prawa przebiega w oparciu 0 domniemanie, ze badane normy sg zgodne
z Konstytucja. Wskazywal tez, ze szczegolnie silne domniemanie konstytucyjno$ci ma miej-
sce W kontroli prewencyjnej. Tzw. silniej zarysowane domniemanie konstytucyjnosci Trybu-
nal wywodzit przede wszystkim z tego, ze badanie zgodnosci z Konstytucja przepisow za-
kwestionowanych w tym trybie moze polega¢ tylko na ocenie tekstu przepisu, bo na tak
wczesnym etapie nie jest mozliwa pelna ocena, jaki ksztalt przybierze badana tres¢ w procesie
jej stosowania.

Trybunat podkreslat, Zze specyfika kontroli prewencyjnej polega wigc nie tyle na
szczegoOlnie mocnym domniemaniu konstytucyjnosci aktow poddanych tego rodzaju kontroli,
bo w istocie sit¢ tego domniemania nalezy uzna¢ za jednakowa w kazdym typie kontroli
sprawowanej przez sad konstytucyjny, ile na tym, ze w wypadku kontroli prewencyjnej Try-
bunat dysponuje wiedza jedynie 0 tresci zakwestionowanych przepisow. Brakuje mu nato-
miast wiedzy o tym, w jaki sposob takie przepisy sg czy be¢da interpretowane i stosowane
(zob. wyrok z 18 stycznia 2012 r., sygn. Kp 5/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 5). Na tym eta-
pie nie moze bowiem oceni¢ znaczenia kwestionowanych norm, jak réwniez odnosi¢ si¢ do
ustalonych nastepstw ich stosowania (zob. wyrok z 14 czerwca 2011 r., sygn. Kp 1/11, OTK
ZU nr 5/A/2011, poz. 41). Trybunal nie moze rowniez a priori zaktada¢, ze ustawa bedzie
stosowana W sposob niezgodny z Konstytucja, W sytuacji gdy jej prokonstytucyjna wyktadnia
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jest mozliwa (zob. wyrok z 20 lipca 2011 r., sygn. K 9/11, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 61).

Wyzej wskazany poglad zostal ugruntowany w orzecznictwie Trybunatu, zaréwno
wczesniejszym (zob. m.in. orzeczenie z 20 listopada 1995 r., sygn. K 23/95, OTK w 1995 .,
cz. I, poz. 33), jak i wydanym po wejsciu W zycie Konstytucji z 1997 r. (zob. m.in. wyroki z:
7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29; 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08,
OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112; 4 listopada 2009 r., sygn. Kp 1/08, OTK ZU nr 10/A/2009,
poz. 145; 3 grudnia 2009 r., sygn. Kp 8/09, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 164; 20 stycznia
2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 3; 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09,
OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 26).

Kontrola prewencyjna wigze si¢ Z konieczno$cig zachowania przez Trybunat Konstytu-
cyjny, oceniajacy materialnoprawne zarzuty sformutowane w tym trybie, szczegdlnej powscig-
gliwosci. Jest to zwigzane z ograniczong wiedzg 0 tym, jak w praktyce beda odczytywane skarzo-
ne przepisy (zob. wyroki z: 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129;
16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08 i 3 grudnia 2009 r., sygn. Kp 8/09). Kontrola prewencyjna musi
tez uwzgledniac to, ze ustawodawca ma prawo, a nawet obowigzek poszukiwania najwtasciw-
szych ram realizacji wolno$ci 1 praw konstytucyjnych.

Trybunal Konstytucyjny akcentowat w orzecznictwie zasade prokonstytucyjnej wy-
ktadni przepisoOw. Zasada ta koresponduje z domniemaniem konstytucyjnosci ustawy, ktérego
przetamanie wymaga wykazania, ze W zadnym z mozliwych sposobéw rozumienia przepisu
nie jest on zgodny z Konstytucja. Trybunal stwierdzal, ze orzeczenie 0 niekonstytucyjnosci
przepisu ma charakter ultimae rationis i powinno by¢ kazdorazowo poprzedzone probg doko-
nania jego wyktadni w zgodzie z Konstytucja (tak np. wyrok z 28 kwietnia 1999 r., sygn.
K 3/99, OTK ZU nr 4/1999, poz. 73).

W zakresie kontroli prewencyjnej tylko daleko idace istotne rozbieznoS$ci interpreta-
cyjne, ktorych z bardzo wysokim prawdopodobienstwem mozna si¢ spodziewa¢ W przyszto-
$ci, mogg by¢ podstawg stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjg okreslonego przepisu prawa
(zob. wyroki TK z: 12 czerwca 2008 r., sygn. K 50/05, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 79; 13 paz-
dziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 74).

Nie znaczy to jednak, ze dokonujgc oceny przepisoéw W trybie kontroli prewencyjnej,
Trybunat nie moze kierowa¢ si¢ zasadami doswiadczenia zyciowego 1 wzgledami notoryjno-
sci powszechnej lub urzedowe;j. Przeciwnie, ,,musi [on] wykaza¢ wysoki stopien przezornosci
1 przewidzie¢ ewentualne problemy, jakie moga si¢ pojawi¢ po wejSciu W zycie ustawy”
(zob. wyrok z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83). W imig¢
stusznych idei powsciaggliwos$ci orzeczniczej i dokonywania wyktadni w zgodzie z Konstytu-
cja, Trybunat nie moze powstrzymywac si¢ od stwierdzania niekonstytucyjnosci tych przepi-
sow, ktorych tres¢ — juz na etapie poprzedzajacym ustalenie sposobu ich stosowania — budzi
zasadnicze watpliwosci.

Szczegdlny charakter kontroli realizowanej w trybie prewencyjnym nie oznacza,
ze Trybunal, orzekajgc na wniosek Prezydenta, mogtby w danych okolicznosciach odstgpic
od przypisanej mu roli ustrojowej i sta¢ si¢ W praktyce organem zast¢pujacym ustawodawce.

Trybunat Konstytucyjny, dokonujgc oceny zarzutow W niniejszej sprawie, wzigt pod
uwage wyzej wskazane tezy wynikajace z jego dotychczasowego dorobku orzeczniczego.

2. Istota zarzutdw wskazanych we wniosku Prezydenta RP.

2.1. Przedmiot kontroli.

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej takze: Wnioskodawca), w trybie kontroli
prewencyjnej zwrocit si¢ z wnioskiem do Trybunatu 0 zbadanie zgodnosci art. 1 pkt 4 ustawy
z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach (dalej: ustawa zmie-
niajaca) dodajacego do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U.
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poz. 1485; dalej: ustawa — Prawo o zgromadzeniach) nowy rozdziat regulujacy postepowanie
w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji,
a nastepnie tego samego przepisu, ale tylko w odniesieniu do dodawanego nowego art. 26b
ust. 4 w brzmieniu: ,,W przypadku niewykonania przez organ gminy obowiazku, 0 ktorym
mowa W ust. 3, wojewoda wydaje niezwlocznie zarzadzenie zastepcze 0 zakazie zgromadze-
nia” z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 57 Konstytucji.

Ponadto Whnioskodawca zakwestionowat art. 2 ustawy zmieniajgcej zawierajagcy prze-
pis intertemporalny w brzmieniu: ,,Do zgromadzen, 0 ktérych organizacji wniesiono zawia-
domienia przed dniem wejScia W zycie niniejszej ustawy 1 ktore majg odbywac si¢ w tym sa-
mym miejscu i czasie co zgromadzenia, o ktorych mowa w art. 26a ustawy zmienianej
w art. 1, stosuje si¢ art. 26b ust. 3 i 4, ustawy zmienianej w art. 1” jako niezgodny z art. 2
Konstytuciji.

2.2. Problemy konstytucyjne.

Przedstawione przez Whnioskodawce zastrzezenia odnosnie do ustawy zmieniajacej
dotycza nastgpujacych zagadnien.

Po pierwsze, Prezydent RP zakwestionowal uprzywilejowang pozycje nowej kategorii
zgromadzen, tj. zgromadzen cyklicznych, i stwierdzil, Ze regulacja narusza wolno$¢ zgroma-
dzen (art. 57 Konstytucji), W szczegdlnosci W kontekscie realizacji zasady roéwnosci (art. 32
Konstytucji). Uznal, Ze zr6znicowania uprawnien i obowigzkoéw poszczegdlnych zgromadzen
publicznych nie uzasadniajg konstytucyjne wartosci. To, zdaniem Wnioskodawcy, moze ogra-
niczy¢ mozliwos$¢ korzystania z wolno$ci zgromadzen (art. 57 Konstytucji).

Po drugie, zdaniem Whnioskodawcy, brak mozliwosci kwestionowania przed sadem
decyzji o zakazie zgromadzenia wydanej w formie zarzadzenia zast¢pczego wojewody naru-
sza prawo réwnego dostepu do sadu (art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji),
a przez to uniemozliwia realizowanie wolnosci zgromadzen.

Po trzecie, zakwestionowano art. 2 ustawy zmieniajgcej, ktory nakazuje stosowanie
nowych przepisow do zgromadzen zgtoszonych przed wejsciem W Zycie ustawy zmieniajace;j.
Whioskodawca stwierdzil, Ze na podstawie tego przepisu zakaz odbycia zgromadzenia nastapi
z przyczyn nieistniejagcych w dniu zawiadomienia. Zgodnie z ustawa — Prawo 0 zgromadze-
niach, informacja 0 zamiarze zorganizowania zgromadzenia, ktore nie jest zgromadzeniem
cyklicznym, powinna dotrze¢ do organu gminy nie wczesniej niz na 30 dni przed planowana
data zgromadzenia. W ocenie Prezydenta RP, jest to niezgodne z wynikajacym z art. 2 Kon-
stytucji zakazem dziatania prawa wstecz.

Wobec wyzej przedstawionych zarzutow, Trybunal musial rozwazy¢, czy wprowadze-
nie instytucji zgromadzenia cyklicznego narusza konstytucyjng wolno$¢ zgromadzen
w kontekscie dotyczacym zasady réwnosci, a takze odnies¢ si¢ do zarzutu dotyczacego braku
sadowej kontroli decyzji 0 zakazie zgromadzenia w zakresie wskazanym we wniosku. Ponad-
to Trybunal zbadal tez, czy przepis przejsciowy ustawy zmieniajacej spetnia wymogi wynika-
jace z zasad poprawnej legislacji w konteks$cie zakazu dziatania prawa wstecz.

3. Charakterystyka zgromadzen w ustawie — Prawo 0 zgromadzeniach.

3.1. Prawo do pokojowego zgromadzenia jest nie tylko jednym z praw wolnosciowych
przystugujacych jednostce w demokratycznym panstwie prawa, ale nalezy do tych praw, ktore
uznawane s3 za warunek istnienia demokratycznego spoteczenstwa. Dlatego znajduje ono
potwierdzenie w wielu fundamentalnych aktach prawnych, w tym w Konstytucji, jak i wigzg-
cej Polsk¢ Konwencji 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: EKPC).

W art. 57 Konstytucji prawo to ujete jest expressis verbis jako ,,wolno$¢ organizowa-
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nia pokojowych zgromadzen i uczestniczenia W nich”.

Wolno$¢ pokojowego zgromadzenia nie ma charakteru bezwzglednego. Dlate-
go panstwo (ustawodawca) moze okresla¢ prawne ramy jej realizacji, a nawet ograniczaé ko-
rzystanie z tej wolnosci. Takie dziatania ustawodawcy podlegaja jednak kontroli, w ktorej
podstawows przestankg kontrolng jest proporcjonalno$¢.

3.2. W obecnym stanie prawnym, sposob realizacji wolnos$ci zgromadzen jest uregu-
lowany migdzy innymi W ustawie — Prawo 0 zgromadzeniach. Akt ten wyrdznia dwa rodzaje
zgromadzen, ktorych definicje sg zawarte w art. 3 ustawy. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy,
zgromadzeniem jest zgrupowanie 0osob na otwartej przestrzeni dostgpnej dla nieokreslonych
imiennie os6b W okreslonym miejscu W celu odbycia wspdlnych obrad lub w celu wspolnego
wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych. Zgromadzeniem spontanicznym jest nato-
miast zgromadzenie, ktore odbywa si¢ W zwigzku z zaistniatym naglym 1 niemozliwym do
wczesniejszego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sfera publiczng, ktorego odbycie
W innym terminie bytoby niecelowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publicznej
(art. 3 ust. 2 ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach).

Tryb realizacji wolnosci zgromadzen, tj. organizacji, odbywania i rozwigzywania
zgromadzen moze przebiega¢ W procedurze ogoélnej (rozdziat 2 ustawy — Prawo 0 zgroma-
dzeniach) albo uproszczonej (rozdziat 3 ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach).

3.2.1. Rozdzial 2 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach reguluje tryb ogdlny postepowa-
nia w sprawie organizowania, odbywania i rozwigzywania zgromadzen. Zgodnie z art. 7
ustawy — Prawo o zgromadzeniach: ,,1. Organizator zgromadzenia zawiadamia organ gminy
0 zamiarze zorganizowania zgromadzenia w taki sposob, aby wiadomos$¢ dotarta do organu
nie wczesniej niz na 30 dni i nie pozniej niz na 6 dni przed planowang data zgromadzenia.
2. Jezeli zgromadzenie jest organizowane na terenie wiecej niz jednej gminy, w kazdej z gmin
prowadzi si¢ odrgbne postepowanie. 3. Organ gminy, po otrzymaniu zawiadomienia 0 zamia-
rze zorganizowania zgromadzenia, udostepnia niezwtocznie na stronie podmiotowej W Biule-
tynie Informacji Publicznej informacj¢ 0 miejscu i terminie organizowanego zgromadzenia”.

Zasada ogdlng wynikajaca z ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach jest wigc zawiado-
mienie wlasciwego organu 0 zamiarze zorganizowania zgromadzenia (notyfikacja), zgodnie
z wymogami formalnymi wynikajacymi z przepisow prawa (zob. art. 7-9 ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach). Informacja o planowanym zgromadzeniu jest udostgpniana W Biuletynie
Informacji Publicznej (dalej: takze BIP). Przyj¢cie zawiadomienia 0 zamiarze zorganizowania
zgromadzenia i podanie tej informacji w BIP przez wilasciwe organy umozliwia przeprowa-
dzenie tego zgromadzenia.

Dopiero gdy w danym czasie i miejscu ma si¢ odby¢ wigcej niz jedno zgloszone
zgromadzenie przepisy reguluja zasady rozwigzywania konfliktow w tym zakresie. Ponadto
w okreslonych wypadkach, w zwigzku z przestankami wskazanymi w art. 14 ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach, wlasciwy organ moze wyda¢ decyzje¢ 0 zakazie zgromadzenia.

3.2.2. Szczegbdlng wobec rozdziatu 2 regulacja jest rozdziat 3 ustawy — Prawo o zgro-
madzeniach. Jest w nim okreslony tryb uproszczony postgpowania W Sprawie organizowania,
odbywania i rozwigzywania zgromadzen. Zgodnie z art. 21 ustawy — Prawo 0 zgromadze-
niach: ,,W przypadku gdy organizator zgromadzenia uzna, ze planowane zgromadzenie nie
bedzie powodowaé utrudnien w ruchu drogowym, a w szczegodlno$ci powodowaé zmiany
W jego organizacji, do organizacji takiego zgromadzenia organizator moze zastosowac przepi-
sy niniejszego rozdziatu”.

7 wyzej wskazanego przepisu wynika, ze organizator zgromadzenia, ktore W jego
ocenie, nie bedzie powodowac utrudnien w ruchu drogowym, a w szczegdlnosci powodowaé
zmiany jego organizacji, zawiadamia 0 zamiarze zorganizowania zgromadzenia wlasciwe
gminne (miejskie) centrum zarzadzania kryzysowego, a gdy w danej gminie nie zostatlo ono
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utworzone — wojewodzkie centrum zarzadzania kryzysowego (art. 22 ust. 1 ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach).

W procedurze uproszczonej wyraznie wyartykulowano nakaz powstrzymania si¢ od
wszelkiego rodzaju zachowan mogacych powodowaé utrudnienia w ruchu drogowym. Po-
dobnie jak w wypadku zgromadzen organizowanych w trybie ogélnym, warunkiem odbycia
zgromadzenia, o ktorym mowa W rozdziale 3 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach, jest zawia-
domienie uprawnionego do tego organu. Zawiadomienie to nalezy ztozy¢ nie wczesniej niz na
30 dni i nie pdzniej niz na 2 dni przed planowana datg zgromadzenia (art. 22 ust. 1 ustawy —
Prawo 0 zgromadzeniach). Wskazany okres rozni si¢ zatem od terminu zawiadamiania
0 zamiarze organizacji zgromadzenia w trybie ogélnym. W tamtym bowiem wypadku organi-
zator zgromadzenia zawiadamia organ gminy O zamiarze zorganizowania zgromadzenia
w taki sposob, aby wiadomos¢ dotarta do organu nie wezesniej niz na 30 dni i nie pdzniej niz
na 6 dni przed planowang data zgromadzenia (art. 7 ust. 1 ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach).

3.2.3. W rozdziale 4 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach okreslono zasady dotyczace
zgromadzen spontanicznych. Art. 27 ustawy stanowi, ze: ,,Uczestnicy zgromadzenia sponta-
nicznego nie moga zakloca¢ przebiegu zgromadzenia organizowanego W trybie przepisow
rozdziatu 2 lub 3”.

W wypadku zgromadzenia spontanicznego nie istnieje prawny obowigzek zawiado-
mienia 0 zamiarze organizacji zgromadzenia. Moze si¢ ono zatem odby¢ bez koniecznosci
uprzedniego spelnienia okreslonych wymogow, 0 ile nie narusza wolnosci zgromadzen oraz
innych przepisOw prawa.

Istotg tak przyjetej konstrukeji prawnej jest dokonana przez ustawodawce swoista hie-
rarchizacja zgromadzen polegajaca na stworzeniu jasnego, normatywnego ograniczenia Spo-
sobu wykonywania wolnosci zgromadzen Ww formie zgromadzen spontanicznych,
przez literalne wyartykulowanie zakazu zaktocania przebiegu zgromadzen (zwyktych), co do
ktorych istnial obowigzek ich notyfikacji. Okreslony ksztalt normy nie wskazuje wcale (za-
weza), ze dotyczy to zgromadzen spontanicznych organizowanych jako kontrzgromadzenia,
ale pozwala obejmowac tym ograniczeniem takze zgromadzenia spontaniczne, ktore sg orga-
nizowane w catkiem innym przedmiocie niz zgromadzenia organizowane W trybie przepisow
rozdziatu 2 lub 3. Jest to wigc zawezenie generalne, pokazujace okreslone podporzadkowanie.

3.2.4. Z powyzszego wynika, ze ustawa — Prawo 0 zgromadzeniach w szerokim zakre-
sie umozliwia realizacj¢ wolno$ci zgromadzen. W szczegdlno$ci, oprocz obowigzku zawia-
domienia wlasciwego organu 0 zamiarze organizacji zgromadzenia (notyfikacji) nie istnieja
szczegblne wymogi proceduralne, by dane zgromadzenie si¢ odbyto. W odniesieniu do zgro-
madzen spontanicznych nie istnieje nawet obowigzek notyfikacyjny.

W zadnym z wyzej wskazanych wypadkow nie jest wymagana zgoda organu wladzy
publicznej na organizacj¢ zgromadzenia. Dopiero, gdy: 1) cel zgloszonego zgromadzenia na-
rusza wolno$¢ pokojowego zgromadzania si¢, 2) zgromadzenie jest organizowane przez osobe
nieposiadajaca pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, 3) odbycie zgromadzenia narusza
zasady organizowania zgromadzen albo cel zgromadzenia lub jego odbycie narusza przepisy
karne, 4) jego odbycie moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych roz-
miarach, w tym gdy zagrozenia tego nie udato si¢ usung¢ w przypadkach, o ktorych mowa
w art. 12 lub art. 13 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach, moze zosta¢ wydana decyzja 0 zaka-
zie zgromadzenia (zob. art. 14 ustawy — Prawo o zgromadzeniach).

W sytuacji gdy planowane jest kilka zgromadzen w tym samym miejscu i czasie,
przepisy ustawy okreslity reguly kolizyjne w tym zakresie (art. 12 i art. 13 ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach). W szczegdlnosci wskazano, ze jezeli wniesiono zawiadomienia 0 zamia-
rze zorganizowania dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen, ktére majg zosta¢ zorganizowane
chociazby czgsciowo W tym samym miejscu i czasie, 1 nie jest mozliwe ich odbycie w taki
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sposob, aby ich przebieg nie zagrazat zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu W znacznych roz-
miarach, o pierwszenstwie wyboru miejsca i czasu zgromadzenia decyduje kolejno$¢ wnie-
sienia zawiadomien.

W takim wypadku organ gminy niezwlocznie wzywa, telefonicznie i za pomoca $rod-
kow komunikacji elektronicznej, do zmiany miejsca lub czasu zgromadzen organizatorow
zgromadzen, ktérym nie przystuguje pierwszenstwo wyboru miejsca i czasu (zob. art. 12
ust. 2 ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach).

Organ gminy moze przeprowadzi¢ rozprawe¢ administracyjng, jezeli usprawni to
uzgodnienie zmiany miejsca lub czasu zgromadzen (art. 13 ust. 1 ustawy — Prawo o zgroma-
dzeniach). Zgodnie z art. 13 ust. 3 ustawy, organizatorom zgromadzen, ktdrzy uczestnicza
W rozprawie administracyjnej, organ gminy moze przedstawi¢ propozycje¢ zmiany miejsca lub
Czasu zgromadzenia.

Wyzej okreslony stan prawny jest adekwatny do tresci art. 57 zdanie drugie Konstytu-
cji, z ktorego wynika, ze ograniczenie wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen
I uczestniczenia w nich moze okresla¢ ustawa.

3.3. Dodawany ustawg zmieniajgcg rozdzial 3a ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach
wprowadza nowy rodzaj zgromadzenia (zgromadzenie cykliczne), a przy tym odmiennie re-
guluje tryb postepowania W sprawie organizowania, odbywania oraz rozwigzywania tego typu
zgromadzenia.

Wymogi dotyczace organizacji zgromadzen cyklicznych sg bardziej rygorystyczne niz
wymogi dotyczace zgromadzen zwyklych czy spontanicznych.

Przede wszystkim ustawa zmieniajaca wprowadza okreslong definicje ,,zgromadzenia
cyklicznego”. Wynika z niej, ze aby zgromadzenie moglo zosta¢ uznane za cykliczne, musi
spetnia¢ przestanki wskazane w art. 26a ust. 1 dodawanego do ustawy — Prawo o zgromadze-
niach. Sg to: 1) posiadanie tego samego organizatora, tej samej trasy i czg¢stotliwosci (co naj-
mniej 4 razy w roku wedlug opracowanego terminarza lub raz w roku w dniach $wigt pan-
stwowych 1 narodowych); 2) posiadanie swojej ,,przesztosci” (wydarzenie musiato odbywac
si¢ przez 3 lata, bezposrednio przed zgloszeniem jako cykliczne, o czym mowi wyrazenie:
,»W ciagu ostatnich trzech lat”, cho¢ dopuszczalna jest kazda formuta wspolnej manifestacji
przekonan, 0 czym méwi norma, wskazujac, ze nie musiato to odbywac si¢ w formie zgroma-
dzenia; oraz 3) cel — uczczenie wydarzen doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolite;j.

Sa to obiektywne elementy jakoSciowe, odrdzniajgce zgromadzenie cykliczne od
zgromadzen ,,zwyktych”.

Konsekwencjg uzyskania statusu zgromadzenia cyklicznego jest nabycie konkretnych
uprawnien ustawowych, dajacych tej formie zgromadzenia pozycje uprzywilejowang wobec
dotychczasowej formuty zgromadzen. Uprzywilejowanie to polega na skorzystaniu ze swoi-
stego prawa pierwszenstwa przed innymi zgromadzeniami. W ten sposob zmodyfikowana
zostaje reguta okreslona w art. 12 ust. 1 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach, zgodnie z ktora
0 pierwszenstwie wyboru miejsca i Czasu zgromadzenia decyduje kolejno$¢ wniesienia za-
wiadomien. Rozwigzane to jest logiczne ze wzgledu na to, ze do organizacji zgromadzenia
cyklicznego nie wystarczy notyfikacja, ale konieczne jest uzyskanie zgody wojewody. Jest to
zatem wymog bardziej ingerujacy W wykonywanie wolnosci zgromadzen. Powinien by¢ row-
nowazony okreslonymi uprawnieniami dla tego rodzaju zgromadzenia.

Ustawa zmieniajagca wprowadza rozwigzanie, zgodnie zZ ktorym, jezeli wojewoda wy-
dat zgode na odbycie zgromadzenia cyklicznego W miejscu i czasie, w ktérych miato si¢ od-
by¢ inne zgromadzenie, organ gminy, W ciggu 24 godzin od otrzymania informacji
od wojewody o decyzji 0 zgodzie na odbycie zgromadzenia cyklicznego, wydaje decyzje¢
0 zakazie zgromadzenia, ktore miatoby si¢ odby¢ w miejscu i czasie, w ktorych odbywa sie
zgromadzenie cykliczne. W razie niewykonania przez organ gminy tego obowigzku, ustawa
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wymusza na wojewodzie niezwloczne wydanie zarzadzenia zastepczego 0 zakazie zgroma-
dzenia.

Jednak aby zgromadzenie mogto skorzysta¢ z uprawnien przystugujacych zgromadze-
niu cyklicznemu, organizatorzy nie tylko powinni ztozy¢ wniosek do wskazanego w ustawie
organu (wojewoda), ale tez uzyskac jego zgode. A wiec ustawodawca przyjat bardziej kwali-
fikowang formute regulacji sposobu korzystania z wolno$ci zgromadzen (zob. art. 26a ustawy
— Prawo o0 zgromadzeniach dodawany ustawg zmieniajacg). Zgoda taka jest wydawana
w formie decyzji (zob. art. 26b ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach dodawany ustawg zmienia-

jaca).

3.4. Trybunal zwrécit uwage, ze juz w aktualnym stanie prawnym ustawodawca zroz-
nicowat rodzaje zgromadzen (zgromadzenia zwykle 1 spontaniczne), a takze zasady ich orga-
nizacji, przebiegu 1 rozwigzywania. Z ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach wynika, ze zgroma-
dzenia w nim okreslone oraz tryb ich organizacji, odbywania si¢ i rozwigzywania ro6znig si¢
miedzy soba zwlaszcza co do: 1) terminu zawiadomienia 0 zamiarze organizacji zgromadze-
nia; 2) podmiotoéw, ktore powiadamia si¢ 0 planowanym zgromadzeniu czy 3) wymogu odno-
s$nie do notyfikacji.

Kolejna kategoria zgromadzenia, jaka sa zgromadzenia cykliczne, ma na celu dalsze
uporzadkowanie i utatwienie realizacji wolnosci zgromadzen.

Zadaniem Trybunatlu Konstytucyjnego jest ocena, czy W zakresie wskazanym
we wniosku Prezydenta RP nowe przepisy sa zgodne z okreslonymi wzorcami konstytucyj-
nymi, a zatem chodzi 0 ocen¢ stopnia ingerencji ustawodawcy W wykonywanie wolnosci
zgromadzen 1 przestrzeganie W tym zakresie zasady rownosci.

4. Analiza zarzutu dotyczacego zgodnosci art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej z art. 32
ust. 1 i art. 57 Konstytucji.

4.1. Tres¢ zarzutu.

W pierwszej kolejnosci Trybunat zbadat zarzut najdalej idacy, a wiec dotyczacy nie-
zgodnosci art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej W zakresie, w jakim dodajac do ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach rozdzial 3a zatytutowany ,,Postepowanie w sprawach zgromadzen organi-
zowanych cyklicznie” (art. 26a-26e) rdznicuje status zgromadzen publicznych przy zastoso-
waniu elementu konstrukcyjnego nieprzewidzianego na gruncie konstytucyjnym, z art. 32
ust. 1 iart. 57 Konstytucji.

W uzasadnieniu wniosku podniesiono ograniczenie wolnosci zgromadzen przez
wprowadzenie nowej kategorii zgromadzen, tj. zgromadzen cyklicznych, ktore dyskryminuja
inne zgromadzenia. Wnioskodawca stwierdzit, Zze nie istniejg przestanki uzasadniajgce wpro-
wadzone ograniczenie.

Trybunat Konstytucyjny, odnoszac si¢ do stanowiska Prokuratora Generalnego, ktory
dokonal wtasnej rekonstrukcji przedmiotu zaskarzenia w odniesieniu do punktu 1 petitum
wniosku stwierdzit, ze W niniejszej sytuacji nie zachodzi okoliczno$¢ falsa demonstratio.
Wskazane przez Prokuratora art. 1 pkt 1 i 2 ustawy zmieniajacej nie zostaly uczynione przez
Prezydenta przedmiotem kontroli. O ile przepisy te stuzyly Wnioskodawcy do wyjasnienia
argumentow odno$nie do niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej, 0 tyle nie zo-
staly one bezposrednio zakwestionowane, a uzasadnienie wniosku nie potwierdza, ze Prezy-
dent RP chciat te przepisy uczyni¢ odrebnym przedmiotem kontroli. Z tego wzgledu Trybunat
przyjal, ze ocenie bedzie podlegat art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajgcej W zakresie zakwestiono-
wanym przez Wnioskodawcg W petitum wniosku. Trybunal, dokonujac oceny kwestionowa-
nego przepisu, skupit sie¢ bezposrednio na przedstawionym przez Wnioskodawce zarzucie.
Nie analizowal zgodnosci kwestionowanych przepisow w oderwaniu od przedstawionego
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zakresu zaskarzenia oraz okreslonych we wniosku wzorcow kontroli.
4.2. Wzorce kontroli.

4.2.1. Gléwnym punktem odniesienia podczas badania zgodnos$ci z Konstytucja prze-
pisow 0 zgromadzeniach cyklicznych jest art. 57 Konstytucji dotyczacy wolnosci zgroma-
dzen. Zgodnie z art. 57 Konstytucji: ,,Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania poko-
jowych zgromadzen i uczestniczenia W nich. Ograniczenie tej wolno$ci moze okresla¢ usta-
wa’.

Konstytucja gwarantuje zarowno wolno$¢ zgromadzen politycznych, innych zgroma-
dzen publicznych, jak tez zgromadzen prywatnych.

Wolno$¢ zgromadzen zostala potwierdzona réwniez W migdzynarodowym prawie
praw cztowieka, w art. 11 EKPC oraz w art. 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatel-
skich i Politycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U.
z 1977 r. Nr 38, poz. 167). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wolnos$¢ ta zostata
szeroko omowiona W wyrokach z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 142; 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 105; 18 stycznia
2006 r., sygn. K 21/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 4; 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08, OTK
ZU nr 6/A/2008, poz. 105 oraz 18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12, OTK ZU nr 8/A/2014,
poz. 92.

4.2.1.1. Trybunat Konstytucyjny potwierdza dotychczasowa lini¢ orzecznicza doty-
czaca wolnosci zgromadzen okreslonej w art. 57 Konstytucji. Nawigzujac do tez zawartych
we wcezesniejszych wyrokach, Trybunat przypomina, ze art. 57 Konstytucji wyraza wolnos¢,
a to oznacza, ze poszczeg6lne elementy przewidziane W tym przepisie trzeba postrzegac przez
pryzmat sfery autonomicznego dzialania jednostek, ktore w tym zakresie powinny pozostac¢
wolne od ingerencji wladzy publicznej. Zadaniem panstwa ma by¢ zapewnienie warunkow
realizacji danej wolnosci, a ewentualna interwencja organéw wiladzy publicznej powinna mie¢
charakter wyjatkowy. Moze nastegpowac jedynie w sytuacjach zgodnych z zasadami wyrazo-
nymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok z 18 wrzesénia 2014 r., sygn. K 44/12).

4.2.1.2. W orzecznictwie Trybunatu wskazuje si¢, ze wolno$¢ zgromadzen ma przede
wszystkim charakter wolnos$ci pozytywnej. Odnosi si¢ do moznos$ci zorganizowania zgroma-
dzenia, prawa do udzialu w zgromadzeniu i prawa do kierowania zgromadzeniem. W wolno-
Sci tej zawiera si¢ tez aspekt negatywny, ktory polega na prawie do niebrania udziatu
w zgromadzeniu 1 obowigzku respektowania zasady, ze nikogo nie mozna zmusza¢ do udziatu
w zgromadzeniu. Obowigzek ten dotyczy zaréwno organéw wiladzy publicznej, jak i1 tzw.
0sob trzecich. Elementem negatywnego aspektu wolno$ci zgromadzen jest stworzenie sytua-
cji, w ktorej zgromadzenie nie bedzie zakldcane przez osoby trzecie. Podejmowanie proby
zaktocania zobowigzuje wladze publiczng do odpowiedniej reakcji i polega na niedopuszcze-
niu do zaktocenia zgromadzenia przez osoby trzecie (zob. wyroki z 28 czerwca 2000 r., sygn.
K 34/99 i 18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05).

Odrebne ujecie wolnosci organizowania zgromadzen oraz wolno$ci uczestniczenia
W trwajacym zgromadzeniu pokazuje brak treSciowej tozsamosci obu kategorii. Maja one
rozny zakres znaczeniowy. Wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen i wolno$¢
udziatu W zgromadzeniu wzajemnie si¢ uzupelniaja. Stwarza to w sferze publicznej mozli-
wo$¢ wyrazania pogladow i formutowania stanowisk w okreslonej sprawie (zob. wyrok
z 18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12).

4.2.1.3. W ocenie Trybunatu, istota wolnosci okreslonej w art. 57 Konstytucji
jest pozostawienie kazdemu mozliwosci okreslenia kwestii, ktorej bedzie dotyczylo zgroma-
dzenie, oraz wyboru jego czasu i miejsca. Jednostka ma wiec swobode decydowania 0 tym,
w jakiej sprawie, gdzie i kiedy bedzie si¢ publicznie wypowiadac.
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Wolnos¢ zgromadzen dotyczy jednak nie tylko autonomii cztowieka. Peini ona takze
funkcj¢ publiczng. Z tego wzgledu trzeba ja rozpatrywaé zardéwno W odniesieniu do jednostki
dziatajacej w sferze objetej gwarancjami konstytucyjnymi, jak i W konteks$cie demokratycz-
nego systemu ustrojowego w panstwie (zob. wyrok z 18 wrzes$nia 2014 r., sygn. K 44/12).

4.2.1.4. Trybunal podkreslal, ze wolno$¢ zgromadzen peni funkcje stabilizacyjng
W odniesieniu do istniejagcego tadu spolecznego oraz politycznego, a przede wszystkim
w stosunku do mechanizmu przedstawicielskiego. Jest formg aktywnego udziatu obywateli
W zyciu panstwa i przez to troski 0 dobro wspdlne. Umozliwia dokonywanie publicznej anali-
zy zrodet, przyczyn oraz istoty niezadowolenia spotecznego. Stwarza okazje do wyrazenia
krytyki lub negacji obowigzujacego porzadku prawnego lub spotecznego. Dzigki temu organy
przedstawicielskie mogg pozna¢ zrodta napie¢ wywotujacych sprzeciw cztonkow spoleczen-
stwa w odniesieniu do konkretnych rozstrzygnie¢ w przestrzeni publicznej. W tym znaczeniu
zgromadzenia stanowig uzupelnienie mechanizmu przedstawicielskiego. Trybunal zwracatl
uwagge, ze istnienie okre§lonych gwarancji wolno$ci zgromadzen jest warunkiem uznania de-
mokratycznego charakteru panstwa. Realizowanie tej wolno$ci w przestrzeni publicznej jest
konieczne dla prawidlowego funkcjonowania wspolnoty politycznej (zob. wyrok z 18 wrze-
$nia 2014 r., sygn. K 44/12).

Celem wolno$ci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji
jednostki, ale rowniez ochrona procesOw komunikacji spolecznej niezbgdnych
dla funkcjonowania demokratycznego spoleczenstwa. U jej podstaw znajduje si¢ nie tylko
interes poszczegdlnych jednostek, ale takze interes ogodlnospoteczny. Wolnos¢ zgromadzen
stanowi konieczny element demokracji i warunkuje korzystanie z innych wolno$ci i praw
cztowieka zwigzanych ze sferg zycia publicznego (zob. wyroki z: 28 czerwca 2000 r., sygn.
K 34/99; 18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05; 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08).

Trybunal podkreslat, ze wolnos$¢ zgromadzen ma znaczenie nie tylko dla ochrony inte-
resOw mniejszosci, ale takze dla ochrony interesow wigkszosci, ktora — podobnie
jak mniejszo$¢ — ma ograniczone mozliwo$ci wplywu na zachowania wiadzy publiczne;j
w okresie migdzy aktami wyboréw parlamentarnych (lokalnych). Wolno§¢ zgromadzen jest
zatem waznym elementem mechanizmu oddzialywania na sfer¢ publiczng, niezalezng od
permanentnej aktywnosci partii politycznych 1 silnych instytucjonalnie innych organizacji
I zwigzkow organizujacych obywateli (np. zwigzkow zawodowych) (zob. wyroki z: 18 stycz-
nia 2006 r., sygn. K 21/05 1 18 wrzes$nia 2014 r., sygn. K 44/12). Dzi¢ki tej wolnosci mozliwe
jest manifestowanie réznych pogladéw i przekonan w przestrzeni publicznej.

4.2.1.5. Obowigzkiem wtadz publicznych jest nie tylko usuni¢cie przeszkod w zakre-
sie korzystania z wolnosci zgromadzen i zaniechanie nieuzasadnionej ingerencji W te sfere,
ale tez podjecie okreslonych dziatan, ktorych celem bedzie urzeczywistnienie tego prawa. Do
obowiagzkow ustawodawcy nalezy stworzenie rozwigzan prawnych, ktoére umozliwig urze-
czywistnienie wolno§ci W najszerszym mozliwym zakresie (zob. wyroki z: 28 czerwca
2000 r., sygn. K 34/99, 18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05 i 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08).

Konstytucja zapewnia ochron¢ wytacznie zgromadzeniom pokojowym. Chodzi wigc
o0 takie zgromadzenie, ktore przebiega z poszanowaniem integralnosci fizycznej oséb oraz
mienia prywatnego i publicznego. Pojecie ,,zgromadzenia pokojowego” wyklucza zatem sto-
sowanie przemocy oraz przymusu przez uczestnikow zgromadzenia, zaroOwno wobec innych
uczestnikow zgromadzenia, jak i wobec 0sob trzecich oraz funkcjonariuszy publicznych
(zob. wyroki z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99; 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04;
18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05).

Trybunal wskazywal, ze przestrzeganie pokojowego charakteru zgromadzenia jest za-
razem warunkiem korzystania z tej wolno$ci. Naruszenie pokojowego przebiegu zgromadze-
nia lub powazne i bezposrednie zagrozenie dla jego pokojowego charakteru uzasadnia ograni-
czenia w korzystaniu z wolnosci uczestnictwa w zgromadzeniu (zob. wyroki z: 10 listopada
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2004 r., sygn. Kp 1/04 i 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08).

4.2.1.6. Trybunal zwracat uwage, ze zasady zwigzane z wolno$cia zgromadzen doty-
czg zgromadzen W rozumieniu konstytucyjnym. Wypowiadajgc si¢ W wyroku z 18 stycznia
2006 r., sygn. K 21/05, o charakterze kontrdemonstracji, Trybunat stwierdzit, ze: ,,prawo do
kontrdemonstracji nie moze siega¢ tak daleko, by ograniczato prawo do demonstracji. Obo-
wigzkiem wladzy publicznej jest stworzenie skutecznych przestanek odbycia zgtoszonego
zgromadzenia w sytuacji, gdy poprzez zachowania innych uczestnikow zycia publicznego
zagrozone bytoby zrealizowanie wolno$ci zgromadzen. Trybunal Konstytucyjny potwierdza
trafno$¢ pogladu, ze uczestnicy demonstracji majg prawo do przeprowadzenia jej bez obawy
przed zagrozeniem swego bezpieczenstwa fizycznego przez oponentow. Wiadza publiczna
ma obowigzek ochrony kazdego, kto W sposob legalny korzysta ze swego prawa. Z drugiej
strony niedostateczna reakcja wiladzy publicznej tworzylaby sytuacjg, w ktorej wolnosé
zgromadzen bylaby uzalezniona od reakcji przeciwnikéw zgromadzenia 1 stanowilaby zachete
dla agresywnych dzialan publicznych. Oznaczaloby to, ze w praktyce przestanka odbycia
zgromadzenia bytaby powszechna akceptacja pogladow wyrazanych w ramach realizacji kon-
stytucyjnej wolnosci zgromadzen™.

4.2.1.7. Doceniajac znaczenie wolno$ci zgromadzen i jej funkcje w demokratycznym
panstwie prawa, Trybunal przypominat, Ze nie jest ona absolutna. Art. 57 zdanie drugie Kon-
stytucji dopuszcza mozliwo$¢ ograniczenia korzystania z wolnosci zgromadzen w drodze
ustawy. Przepis ten nie wylacza stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki z:
28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99 i 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08).

Trybunat wskazal, Ze analizujac ograniczenie, nalezy zbada¢ 1) czy wprowadzona re-
gulacja prowadzi do osiagnigcia zamierzonych celéw; 2) czy nie da si¢ zatozonych celow
0Siggna¢ bez stosowania ograniczen oraz 3) czy skutki wprowadzonych ograniczen sg zrow-
nowazone Z ci¢zarami nakladanymi na jednostkg. Ocena dopuszczalno$ci ograniczenia kon-
kretnej wolnosci polega na stwierdzeniu rzeczywistej potrzeby dokonania ingerencji w te sfe-
re. Ustawodawca moze postugiwac si¢ wylacznie takimi §rodkami prawnymi, ktore beda sku-
teczne dla osiagnigcia celéw, a przy tym stang si¢ najmniej ucigzliwe dla jednostek. Tak ro-
zumiany wymog ,,koniecznosci” mie$ci W sobie postulat niezbednosci, przydatnosci i zbilan-
sowania (proporcjonalnosci sensu stricto) wprowadzanych ograniczen (zob. wyrok z 18 wrze-
$nia 2014 r., sygn. K 44/12).

4.2.1.8. W wyroku z 28 czerwca 2000 r. (sygn. K 34/99) Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze ustawodawca, wyznaczajac granice praw wolnosciowych, musi wybra¢ metody
regulacji tych praw. Sposréd dostepnych metod moze zastosowaé m.in.:

1) metode regulacji polegajaca na wyznaczeniu granic wolnosci oraz ustanowieniu
sankcji karnych za przekroczenie tych granic. Przy tym rozwigzaniu jednostka, podejmujac
okres$long dziatalno$¢, nie musi zawiadamia¢ organdéw administracji publicznej ani tym bar-
dziej ubiega¢ si¢ 0 ich zezwolenie, powinna jednak liczy¢ si¢ z tym, ze W razie naruszenia
prawa zostang wobec niej zastosowane sankcje karne;

2) metod¢ zawiadomienia organu administracji publicznej 0 podjeciu lub 0 zamiarze
podjecia okreslonej dziatalnosci. Ten obowigzek jest powigzany z przyznaniem wlasciwemu
organowi kompetencji do wydania zakazu tej dziatalnosci w $cisle okreslonych wypadkach;

3) metode, W ktorej ustawodawca uzaleznia podjecie okreslonej dziatalnosci od uzy-
skania zezwolenia czy zgody organu administracji publiczne;.

Trybunal stwierdzit, ze ocena, ktore srodki sa odpowiednie dla realizacji okreslonych
celow, nalezy przede wszystkim do ustawodawcy. To znaczy, ze ustawodawca dysponuje
swobodg wyboru systemu regulacji praw wolnosciowych. Zadaniem Trybunatu Konstytucyj-
nego jest za$ kontrola tego, czy zastosowane $rodki nie naruszaja wymagan konstytucyjnych
(zob. wyroki z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99 i 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08).

Trybunat potwierdzit, ze sposrod istniejagcych modeli regulujacych zagadnienie wy-
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znaczenia prawnych ram realizacji wolno$ci zgromadzen, w ustawie — Prawo 0 zgromadze-
niach jako podstawowy przyjeto model zgloszenia (notyfikacji). Ustawodawca uznat, ze mo-
del ten najlepiej odpowiada istocie regulacji wolno$ci zgromadzen. Uwzglednia on rozne war-
tosci 1 konieczno$¢ wywazenia roznych racji.

W wyroku z 18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05 Trybunat stwierdzit, ze: ,,model ten
ma charakter «pierwotny» w tym sensie, ze wszelkie regulacje nastgpcze wobec regulacji za-
wartej w prawie o0 zgromadzeniach — muszg respektowac konstrukcje zawartg W tej ustawie”.
W tym samym orzeczeniu Trybunat zwrdcit uwage, ze nie mozna tworzy¢ rozwigzan praw-
nych, ktore podwazalyby konstytucyjny model realizacji danej wolnosci lub prawa. Takim
podwazeniem bylaby zmiana konstrukcji uprzedniego zawiadomienia organow gminy na kon-
cepcje uzyskiwania zezwolenia na odbycie danego zgromadzenia. Konieczno$¢ uzyskania ze-
zwolenia na zgromadzenie jest silniejszym $rodkiem oddziatywania wtadzy publicznej na orga-
nizatoroOw zgromadzenia. Dlatego jego zastosowanie musi by¢ uzasadnione i zrownowazone.

Nalezy podkresli¢, Zze orzeczenie to odnosito si¢ do zastanego stanu prawnego. Trybunat
nie wypowiadat si¢ przy tej okazji 0 mozliwosci wprowadzenia systemu zezwoleh na organiza-
cj¢ zgromadzenia, gdyby w prawie pojawily si¢ nowe, nieznane ustawie sytuacje spoteczne
implikujace konieczno$¢ znormatywizowania W postaci nowych, odrgbnych rodzajow zgroma-
dzen. Ta kwestia nalezy bowiem do sfery swobody ustawodawcy i dopiero po wprowadzeniu
nowych rozwigzan prawnych do porzadku prawnego moga one zosta¢ poddane ocenie.

W wyroku z 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08, Trybunat wyjasnit, ze: ,,celem notyfikacji
(zgloszenia) jest nie tylko formalna rejestracja zgromadzenia, ale przede wszystkim umozli-
wienie organom administracji publicznej podjecie stosownych dziatan, z jednej strony moga-
cych zapobiec zwotaniu zgromadzenia, ktorego cele sa sprzeczne z ustawa, z drugiej jednak
strony (gdy nie zachodzg okoliczno$ci uzasadniajagce zakaz zgromadzenia) (...) zapewniaja-
cych ochrong grupom organizujagcym zgromadzenie i biorgcym W nim udziat. Ten gwarancyj-
ny aspekt notyfikacji eksponuje rowniez orzecznictwo ETPC (zob. np. wyrok z 5 grudnia
2006 r. w sprawie Oya Ataman przeciwko Turcji, skarga nr 74552/01, wyrok z 21 czerwca
1988 r. w sprawie Plattform ,,Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii, skarga nr 10126/82)”.

Notyfikowanie zgromadzen ma istotne znaczenie informacyjne, a w konsekwencji
pelni funkcje gwarancyjna z punktu widzenia jednostki. Pozwala bowiem organom wtadzy
publicznej na podj¢cie dziatan umozliwiajacych realizowanie wolnosci pokojowego zgroma-
dzania si¢. Notyfikowanie nie moze by¢ rozumiane jako skladanie przez jednostke wniosku
0 zezwolenie na korzystanie z wolnosci zgromadzen (zob. wyrok z 18 wrzeénia 2014 r., sygn.
K 44/12).

Gwarancyjny aspekt notyfikacji wigze si¢ réwniez zZ mozliwoscig wydania decyzji
zakazujacej odbycia zgromadzenia. Pozwala to zapobiega¢ zwolaniu i1 przeprowadzeniu
zgromadzen, ktore stwarzajg realne zagrozenie dla zycia lub zdrowia ludzi lub majg spowo-
dowa¢ wystapienie znacznych szkoéd materialnych. W tym wypadku notyfikacja stwarza or-
ganom wiadzy publicznej okazje do oceny charakteru zgromadzenia i ewentualnego stwier-
dzenia, ze W danych okolicznosciach nie ma ono charakteru pokojowego (zob. wyrok
z 18 wrze$nia 2014 r., sygn. K 44/12).

Zdaniem Trybunatu, oparcie organizacji realizacji wolnosci zgromadzen 0 konstruk-
cje notyfikacji nie wyklucza mozliwosci wprowadzenia do systemu prawnego rozwigzan,
ktore uzaleznialyby organizacje zgromadzenia od dwoch innych, wskazanych w wyroku
z 28 czerwca 2000 r. o sygn. K 34/99, modeli realizacji wolnosci zgromadzen, w tym takze od
uzyskania wlasciwego zezwolenia, w szczegdlnosci w wypadku wypracowania w spoteczne;j
praktyce jakiego$ szczegdlnego rodzaju zgromadzen, ktérego specyfika wymagataby glebszej
interwencji panstwa W celu realizacji jego obowigzkow gwarancyjnych wobec obywate-
li/jednostek realizujgcych swoja wolnos¢.

Podwyzszenie wymogoéw dotyczacych realizacji wolno$ci zgromadzen w taki spo-
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sob, ze konieczne jest uzyskanie zgody na organizacj¢ okreslonego rodzaju zgromadzen
(w tym wypadku cyklicznych) tworzy wyzszy standard gwarancyjny i W rzeczywistosci stuzy
ochronie innych zgromadzen (opartych 0 notyfikacj¢). Konieczno$¢ uzyskania zgody oparta
0 ocen¢ spetnienia ustawowych przestanek przez wnioskodawce, eliminuje lub co najmniej
ogranicza mozliwos$¢ naduzy¢ ze strony organizatoréw zgromadzen cyklicznych.

Jednoczesnie sposob sformutowania katalogu przestanek (celéw zgromadzenia)
W przepisie, poprzez uzycie zwrotu ,,w szczegdlnosci” stanowi formule otwartg, przez co daje
swobode realizacji wolno$ci zgromadzen.

4.2.1.9. Podsumowujgc, wolno$¢ zgromadzen nalezy do podstawowych politycznych
praw cztowieka. Utatwia realizacj¢ innych wolnosci i praw konstytucyjnych, w tym wolnos$ci
zrzeszania si¢, wolnosci swobodnego wyrazania opinii czy wolnos$¢ religii, sumienia i wyzna-
nia (zob. wyroki z: 18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05; 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08;
18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12).

Wolnos$¢ zgromadzen stanowi jeden z istotnych elementéw wspotczesnego standardu
panstwa demokratycznego w sferze podstawowych praw 1 wolnosci obywatelskich (zob. wy-
roki z: 10 listopada 2004 r., sygn. Kp 1/04; 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08; 18 wrze$nia
2014 r., sygn. K 44/12). Jest ona waznym elementem mechanizmu oddzialywania na sfere
publicznag.

Trybunal Konstytucyjny przypomina jednak, ze ustawodawca posiada swobode
w ksztaltowaniu ram prawnych realizacji wolno$ci zgromadzen. Dopoki wigc prawodawca
nie przekracza granic dopuszczalnej ingerencji w korzystanie z konstytucyjnych wolnosci
| praw, dop6ty nie moze by¢ podwazana zasadno$¢ danego rozwigzania legislacyjnego.

4.2.2. Standardy wolnosci zgromadzen sa wskazywane takze w orzecznictwie Euro-
pejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w Strasburgu (dalej: ETPC) w oparciu o art. 11 EKPC
stanowigcy 0 prawie do pokojowego ,,zgromadzania si¢”.

4.2.2.1. ETPC stwierdzit, ze EKPC chroni to prawo bez wzgledu na to, czy jest ono
wykonywane dla celow politycznych (zob. wyrok z 9 kwietnia 2002 r. w sprawie Cisse prze-
ciwko Francji, skarga nr 51346/99), religijnych (duchowych) (zob. decyzja z 19 pazdziernika
1998 r. w sprawie Pendragon przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 31416/96), kulturalnych
i spotecznych (zob. decyzja z 14 maja 2002 r. w sprawie The Gypsy Council and Others prze-
ciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 66336/01) lub innych celow. Obejmuje ono swoim zakre-
sem zaroOwno zgromadzenia organizowane przez osoby prywatne jak i podmioty publiczne
(zob. wyrok z 20 lutego 2003 r. w sprawie Djavit An przeciwko Turcji, skarga nr 20652/92),
wlaczajac marsze (zob. decyzja z 16 lipca 1980 r. w sprawie Christian against Fascism and
Racism przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 8440/78), demonstracje (zob. wyrok z 5 grud-
nia 2006 r. w sprawie Oya Ataman przeciwko Turcji, skarga nr 74552/01) i protesty okupa-
cyjne (zob. wyrok z9 kwietnia 2002 r. wsprawie Cisse przeciwko Francji, skarga
nr 51346/99). Jedynym ograniczeniem jest to, ze zgromadzenie musi mie¢ charakter pokojo-
wy. Zakresem art. 11 EKPC nie jest zatem obj¢te zgromadzenie, ktdrego organizatorzy
I uczestnicy maja niepokojowe intencje, ktore skutkuja naruszeniem porzadku publicznego
(zob. wyrok z 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov and the United Macedonian Organi-
sation Ilinden przeciwko Bulgarii, skargi nr 29221/95 1 29225/95). Jakiekolwiek ograniczenia
nalozone na organizowanie zgromadzenia musza by¢ w zgodzie zart. 11 ust. 2 EKPC
(zob. wyrok z 1 grudnia 2011 r. w sprawie Schwabe and M.G. przeciwko Niemcom, skargi
nr 8080/08 i 8577/08).

4.2.2.2. ETPC wskazuje ponadto w swoim orzecznictwie, ze grozba naruszenia po-
rzadku publicznego w trakcie wykonywania prawa do ,,zgromadzania si¢” jest realna 1 Z tego
wzgledu wladze publiczne moga korzysta¢ z szeregu uprawnien, aby uniknaé tego rodzaju
naruszenia lub aby je ograniczy¢. Uprawnienia te moga swoim zakresem obejmowac np. ko-
nieczno$¢ uzyskania uprzedniej zgody na wykonywanie prawa do ,,zgromadzania si¢”, naka-
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zanie wykonywania tego prawa na warunkach okreslonych przez wtadze publiczne, a takze
kompletny, ale nie bezwarunkowy zakaz wykonywania prawa do ,zgromadzania si¢”
(zob. wyrok z 29 czerwca 2006 r. w sprawie Ollinger przeciwko Austrii, skarga nr 76900/01).
4.2.2.3. Uprawnienie wladzy publicznej do ograniczenia lub zakazania wykonywania
prawa do ,,zgromadzania si¢” musi by¢ ustanowione W przepisach obowigzujacego prawa.
Tego rodzaju normatywne restrykcje powinny by¢ powszechnie obowigzujace i przewidy-
walne co do ich skutkéw (zob. wyrok z 11 stycznia 2007 r. w sprawie Mkrtchyan przeciwko
Armenii, skarga nr 6562/03). W ocenie ETPC w sytuacjach, kiedy pokojowe zgromadzenie
dotyczy wyrazenia opinii na tematy istotne ze wzgledu na interes publiczny, tj. np. uczczenia
doniostych 1 istotnych dla historii wydarzen, wszelkiego rodzaju restrykcje powinny by¢ in-
terpretowane w sposob jeszcze bardziej zawezajacy. W tego rodzaju zgromadzeniu istotng
kwestig jest jego czas i1 miejsce, ktore moga mie¢ decydujace znaczenie dla organizacji takie-
go zgromadzenia (zob. wyrok z 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov and the United
Macedonian Organisation Ilinden przeciwko Bulgarii, skarga nr 29221/95 129225/95).

ETPC wskazuje jednoczesnie, ze na panstwie spoczywa pozytywny obowigzek ochro-
ny tych, ktérzy wykonuja swoje prawo do ,zgromadzania si¢” przed ingerencja
w wykonywanie tego prawa ze strony kontrzgromadzenia, kontrdemonstrujgcych (zob. wyrok
z 21 czerwca 1988 r. w sprawie Plattform , Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii, skarga
nr 10126/82). Jako ze uczestnicy obydwu zgromadzen, tj. zgromadzenia ,,pierwotnego” 1 kon-
trzgromadzenia moga powotywac si¢ na ochrong swojego prawa na podstawie art. 11 EKPC,
wladze publiczne powinny dawac pierwszenstwo temu z nich, ktore wykonuje swoje prawo
W sposéb pokojowy.

W sprawie the United Macedonian Organization Ilinden and Ivanov przeciwko Butga-
rii uczestnicy zgromadzenia majacego na celu upamigtnienie wydarzen historycznych zostali
fizycznie zaatakowani przez cztonkoéw kontrzgromadzenia ponoszac przy tym szkody majat-
kowe. Uformowany przez policj¢ kordon nie zdotal skutecznie rozdzieli¢ zgromadzen.
W sprawie tej ETPC orzekl, ze zostat naruszony art. 11 EKPC, poniewaz wladze nie wypelni-
ty ciazacego na nich obowigzku przedsiewzigcia odpowiednich $rodkow, aby legalne zgro-
madzenie moglo przebiegaé W sposob pokojowy, tj. bez przeszkod ze strony kontrzgroma-
dzenia (zob. wyrok z 20 pazdziernika 2005 r. w sprawie the United Macedonian Organisation
Ilinden and lvanov przeciwko Butgarii, skarga nr 44079/98). Powody, dla ktorych catkowity
zakaz kontrzgromadzenia ma zosta¢ wydany powinny by¢ kazdorazowo przedmiotem wni-
kliwej oceny ze strony wtadz publicznych (zob. wyrok z 29 czerwca 2006 r. w sprawie Ollin-
ger przeciwko Austrii, skarga nr 76900/01).

4.2.2.4. ETPC wskazuje ponadto, ze wyktadnia art. 11 EKPC powinna uwzgledniac¢
tres¢ art. 9 i art. 10 EKPC stanowigcych 0 prawie do wolnosci religii i prawie do wolno$ci
wyrazania opinii, W szczegdlnosci w sytuacjach, w ktoérych dochodzi do ingerencji wtadz pu-
blicznych w wykonywanie prawa do ,,zgromadzania si¢” i oceny proporcjonalnosci tej inge-
rencji (zob. wyrok z 26 kwietnia 1991 r. w sprawie Ezelin przeciwko Francji, skarga
nr 11800/85).

ETPC stwierdzil, ze art. 9 EKPC moze wymaga¢ od panstwa podjecia dziatan w celu
ochrony os6b wykonujacych swoje prawo do wolnosci religii przed ingerencja W to prawo ze
strony innych oso6b. W sprawie 97 members of the Gldani Congregation of Jehovah’s Witnes-
ses and 4 others przeciwko Gruzji zgromadzenie wiernych zostato zaatakowane przez fana-
tyczne grupy, zostaty spalone §wigte ksiegi, a uczestnicy tego zgromadzenia byli obrazani.
ETPC orzekt, ze zostat naruszony art. 9 EKPC, gdyz na panstwie spoczywat obowigzek za-
pewnienia uczestnikom zgromadzenia prawa do uzewnetrzniania swoich przekonan religij-
nych (zob. wyrok z 3 maja 2007 r. w sprawie 97 members of the Gldani Congregation of Je-
hovah’s Witnesses and 4 others przeciwko Gruzji, skarga nr 71156/01).

4.2.2.5. ETPC stwierdzit takze, ze art. 10 EKPC moze wymagac od panstwa przedsig-
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wziecia dziatan W celu ochrony 0s6b wykonujacych swoje prawo do wolnosci wyrazania opi-
nii. Oceniajac istnienie obowigzku panstwa, nalezy uwzgledni¢ rodzaj wyrazanej wypowie-
dzi, jej charakter, tj. czy ma ona charakter wypowiedzi publicznej, jej wktad do debaty pu-
blicznej, rodzaj i zakres ograniczen nalozonych na wolno$¢ wyrazania opinii, dostgpnos¢ al-
ternatywnych miejsc, w ktorych prawo do wolno$ci wyrazania opinii mogtoby by¢ wykony-
wane, oraz ci¢zar gatunkowy praw innych osob lub interes publiczny (zob. wyrok z 6 maja
2003 r. w sprawie Appleby and Others przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 44306/98).

4.2.2.6. Majac na uwadze powyzsze wypowiedzi ETPC, nalezy przytoczy¢ réwniez te,
w ktorych stwierdza on jednoznacznie, ze wladze publiczne danego panstwa znajdujg si¢
W najlepszej pozycji, by podja¢ wlasciwa decyzje¢, by najlepiej zinterpretowac przepisy prawa
krajowego czy tez by najlepiej oceni¢ fakty w konkretnej sprawie (decyzja z 1 czerwca
2004 r. w sprawie Van Der Graaf przeciwko Holandii, skarga nr 8704/03). Chodzi o to,
ze wladze publiczne danego kraju korzystajg z wiadzy dyskrecjonalnej podczas wykonywania
czynno$ci W postepowaniu ustawodawczym, administracyjnym i sagdowym (zob. wyrok
z 7 grudnia 1976 r. w sprawie Handyside przeciwko Wielkiej Brytanii, skarga nr 5493/72).

4.2.2.7. Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze standardy dotyczace wolnosci
zgromadzen wynikajgce z orzecznictwa ETPC sg podobne do wynikajacych z orzecznictwa
polskiego sadu konstytucyjnego. Stanowia one punkt wyjscia oceny legalnosci ingerencji
W wolno$¢ zgromadzen.

4.2.3. Drugim wzorcem kontroli w rozpatrywanej sprawie jest art. 32 ust. 1 Konstytu-
cji 1 wynikajaca z niego zasada rownosci.

4.2.3.1. W ugruntowanym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazuje sie,
ze Z zasady rownosci wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotow prawa W obrgbie
okreslonej kategorii. Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ W rownym stopniu dang
cechg istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane réwno, a wigc wedlug jednakowej miary,
bez zréznicowan zarowno dyskryminujacych jak i faworyzujacych. Wynika stad w szczegol-
nosci, ze prawodawca, przyznajac jednostkom okreslone uprawnienia, nie moze okresla¢ kre-
gu 0s6b uprawnionych w sposoéb dowolny. Musi przyzna¢ dane uprawnienie wszystkim pod-
miotom charakteryzujacym si¢ dang cechg istotng. R6wno$¢ wobec prawa oznacza takze za-
sadno$¢ wyboru takiego, a nie innego kryterium roznicowania. Oceniajac regulacje prawng
Z punktu widzenia zasady rownosci, nalezy przede wszystkim rozwazy¢, czy mozna wskazac
wspolng ceche istotng uzasadniajaca rdwne traktowanie podmiotoéw prawa, wzigwszy pod
uwagg tres¢ i cel danej regulacji prawnej (zob. np. wyroki z: 12 lipca 2016 r., sygn. SK 40/14,
OTK ZU A/2016, poz. 57 oraz 20 pazdziernika 1998 r., sygn. K 7/98, OTK ZU nr 6/1998,
poz. 96).

4.2.3.2. Jezeli kontrolowana norma traktuje odmiennie adresatéw, ktorzy odznaczaja
si¢ okreslong cechg wspolng, to mamy do czynienia z odstepstwem od zasady réwnosci. Ta-
kie odstepstwo nie musi jednak oznacza¢ naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji. Niezbg¢dna jest
wowczas ocena przyjetego kryterium réznicowania (zob. np. wyrok TK z 20 pazdziernika
1998 r., sygn. K 7/98).

4.2.3.3. Trybunal Konstytucyjny W swoim orzecznictwie wskazuje na Scisty zwigzek
zasady réwnosci Z poszczeg6lnymi prawami podmiotowymi i wolno$ciami jednostek. Na
ocen¢ dopuszczalnos$ci zréznicowania sytuacji prawnej podmiotow moze mie¢ wpltyw to,
z jakim konkretnym prawem czy wolnoscig to zroznicowanie begdzie si¢ wigzaé, oraz to, jakie
konkretne prawo begdzie ogranicza¢. Wobec tego zrozumienie zasady réwnosci i ustalenie
granic dzialan prawodawczych zniej wynikajacych sa W znacznym stopniu powigzane
Z dziedzing stosunkéw, jakich dotyczy regulacja prawna wprowadzajaca okreslone zréznico-
wanie (zob. wyrok TK z 9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 47).
Dos¢ rzadko bowiem zasada rownosci jest wylaczng (jedyng) podstawag oceny wprowadza-
nych zréznicowan. Wigkszos$¢ regulacji dotyczy takze szczegdlowych wolnosci 1 praw, kto-
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rych ranga, stopien kategorycznosci i zakres ochrony nie sg jednakowe. Im stabsza wigc ranga
czy ochrona tych ,,towarzyszacych” wolno$ci, praw czy wartosci konstytucyjnych, tym wigk-
sza swoboda ustawodawcy stosowania takich kryteriow, ktore wprowadzajg zroznicowanie,
I tym wigksza bedzie gotowos¢ sadu konstytucyjnego do akceptowania odmiennego trakto-
wania sytuacji w zasadzie podobnych (zob. wyrok TK z 9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04).

Zarzut przedstawiony przez Prezydenta RP wobec kwestionowanych przepisow doty-
czy nie tyle ogélnej zasady rownosci, ile rownosci W realizacji wolnosci zgromadzen. Z tego
wzgledu przedstawiony wzorzec musi by¢ analizowany tacznie z art. 57 Konstytucji.

4.3. Ocena zgodnosci z Konstytucja.

4.3.1. Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze kwestie zgodnosci z Konstytucja
art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej dodajacego do ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach rozdziat 3a
,Postepowanie W sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie” (art. 26a-26¢) mozna
analizowa¢ W dwoch ptaszczyznach.

Pierwszy kontekst dotyczy tego, ze wprowadzenie instytucji zgromadzen cyklicznych
ingeruje ogo6lnie W wolno$¢ zgromadzen. W tym wypadku ustawodawca odstapit bowiem od
zasady, ze odbycie zgromadzenia nie wymaga zgody okre$lonego podmiotu administracji
publicznej i przy organizacji zgromadzen cyklicznych okreslit wymdg uzyskania zgody wo-
jewody. Mimo ze w orzecznictwie Trybunatu podkresla si¢, ze to model notyfikacji przy or-
ganizacji zgromadzen najpelniej realizuje wolnos$¢ zgromadzen, dopuszczalne sg tez inne me-
tody wyznaczania prawnych ram urzeczywistniania tej wolnosci. Ustawodawca dysponuje
swoboda wyboru systemu regulacji praw wolno$ciowych. Ten aspekt nie zostal zauwazony
przez inicjatora niniejszego postepowania przed Trybunatem.

Drugi kontekst odnosi si¢ do tego, ze ustawa zmieniajaca przyznaje pierwszenstwo
zgromadzeniom cyklicznym przed innymi rodzajami zgromadzen, i to w ocenie Whniosko-
dawcy narusza wolnos$¢ innych podmiotow, bo dyskryminuje zgromadzenia inne niz cyklicz-
ne.

Trybunat, dokonujac oceny kwestionowanych przepiséw, uwzglednil oba wyzej wska-
zane konteksty, a zatem proporcjonalno$¢ ingerencji W wolnos¢ zgromadzen oraz konstytu-
cyjnos¢ dokonanego przez ustawodawce zréznicowania zgromadzen.

4.3.2. W wyroku z 18 wrze$nia 2014 r., sygn. K 44/12, Trybunat stwierdzit, ze: ,,Gwa-
rancje wolnosci zgromadzen wynikajace z art. 57 Konstytucji dotycza wszelkich form poko-
jowego zgromadzania si¢ osob. Obejmujg one zatem zaréwno zgromadzenia uprzednio zor-
ganizowane i notyfikowane, jak i spontaniczne, stanowigce odpowiedz na biezace wydarzenia
W przestrzeni publicznej. Organy wiladzy publicznej powinny zapewni¢ warunki realizacji
wolnos$ci pokojowego zgromadzania si¢ niezaleznie od tego, W jakiej formie jednostki chca
Z niej korzysta¢. Nie ma zatem podstaw, aby na gruncie art. 57 Konstytucji roznicowac zgro-
madzenia z punktu widzenia zakresu ich ochrony, stosujac kryterium sposobu organizacji
danego zgrupowania 0sob”. Wypowiedz Trybunatu dotyczyta mozliwo$ci organizowania tzw.
zgromadzen spontanicznych. Teza przedstawiona przez Trybunal pozostaje aktualna réwniez
co do wprowadzanych ustawg zmieniajacg zgromadzen cyklicznych.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze art. 57 Konstytucji nie wskazuje kryteriéw rdéznicowa-
nia zgromadzen, a art. 31 ust. 3 Konstytucji tylko potwierdza, ze zroznicowanie takie moze
by¢ wprowadzone. Uczynil tak cho¢by ustawodawca, ustanawiajac ustawe — Prawo o zgro-
madzeniach, w ktorej wyodrebnit zgromadzenia i zgromadzenia spontaniczne, a takze rézne
procedury zwigzane Z organizacja, odbyciem i rozwigzaniem zgromadzen.

Ocena tego, czy wprowadzone zr6znicowane spetnia wymogi konstytucyjne wymaga
rozstrzygniecia, 1) czy kryterium zréznicowania pozostaje W racjonalnym zwiazku z celem
| trescig danej regulacji; 2) czy waga interesu, ktoremu roéznicowanie ma shuzy¢, pozostaje
w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktore zostang naruszone W wyniku wprowadzo-
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nego zréznicowania; 3) czy kryterium rdéznicowania pozostaje W zwigzku z innymi warto-
$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych.

4.3.3. Punktem odniesienia dotyczacym analizy zarzutu naruszenia wolno$ci zgroma-
dzen w konteks$cie zasady rownosci powinna by¢ definicja pojecia ,,zgromadzenie”. Wnio-
skodawca w nowelizowanych przepisach upatruje bowiem naruszenia wolnosci zgromadzen
wlasnie W tym, ze ustawodawca dokonat zr6znicowania zgromadzen publicznych 1 uprzywile-
jowal status zgromadzen cyklicznych.

W literaturze przyjeto, ze ,,zgromadzanie si¢” zaktada zbieranie si¢ wielu osob. Inny-
mi stowy, chodzi 0 zebranie (zgrupowanie, spotkanie) w jednym miejscu co najmniej kilku
osOb, pomiedzy ktorymi istnieje wewnetrzny, psychologiczny zwigzek, zakladajacy chec
wzajemnej wymiany pogladow. Pojecie zgromadzenia generalnie obejmuje wigc zaplanowa-
ne, zamierzone zgrupowanie osob, ktére spotykajg si¢, by realizowa¢ cel zalozony przez
uczestniczace W nim osoby.

W doktrynie prawnej wskazuje si¢ tez, ze zgromadzenie moze by¢ definiowane przez
wymienienie charakterystycznych dla niego elementow, ktorymi sa: 1) intencjonalna obec-
no$¢ wigcej niz jednej osoby w tym samym miejscu i czasie; 2) wspolny taczacy te osoby cel,
ktérym jest odniesienie si¢ (rozwazenie lub przedstawienie) do okreslonej sprawy (wspolna
wigz uczestnikow zgromadzenia); 3) pokojowy charakter zgromadzenia oraz 4) odformalizo-
wany charakter zgromadzenia. Podkresla si¢ wigc, ze zgromadzenie nie jest przypadkowym
zgrupowaniem osob, lecz zgromadzeniem intencjonalnym majgcym swoj konkretny cel, ktory
jest przyczyng zebrania si¢ pewnej grupy ludzi w danym miejscu i czasie. Z reguly celem tym
jest rozwazenie, zakomunikowanie, przedstawienie lub odniesienie si¢ do okreslonej sprawy.
Zgromadzenie obejmuje kazda forme¢ wypowiedzi lub ekspresji odnoszacej si¢ do kwestii
majacej znaczenie dla danej zbiorowosci.

Cel zgromadzenia musi by¢ wspolny dla wszystkich jego uczestnikow. Zwigzek za-
chodzacy migdzy osobami biorgcymi W nim udziat ma wynika¢ z checi zaprezentowania opi-
nii lub pogladoéw lub ich wymiany.

Trybunal w swoim dotychczasowym orzecznictwie podkreslal, ze zgromadzenie jest
szczegblnym sposobem wyrazania pogladow, przekazywania informacji i oddziatywania na
postawy innych osob. Stuzy ono komunikacji migdzyludzkiej, tak w sferze publicznej jak
| prywatnej. Jest tez forma uczestnictwa w debacie publicznej, a przez to w sprawowaniu
wladzy w demokratycznym spoteczenstwie (zob. wyroki z: 28 czerwca 2000 r., sygn.
K 34/99; 18 stycznia 2006 r., sygn. K 21/05; 10 lipca 2008 r., sygn. P 15/08).

4.3.4. Trybunat Konstytucyjny zwrécil uwage, ze ustawodawca wprowadza definicje
poszczeg6lnych rodzajow zgromadzen publicznych. Ma to zwigzek z tym, ze moga si¢ one
r6zni¢ migdzy soba, i to nie jest co do zasady kwestionowane. Zdefiniowanie poszczegolnych
rodzajow zgromadzen ma istotne znaczenie dla okreslenia prawnej kwalifikacji konkretnego
zgrupowania osob, a przez to utatwia wykonywanie wolnos$ci zgromadzen, a ich organizato-
rom 1 uczestnikom przyznaje okreslone uprawnienia i naktada na nich obowigzki.

Ustawa — Prawo 0 zgromadzeniach przewiduje zgromadzenia ,,zwykle” oraz zgroma-
dzenia spontaniczne. Wprowadzenie do ustawy kolejnej, trzeciej kategorii zgromadzen jest
przejawem realizacji wolno$ci zgromadzen. Jest to bowiem wyjscie naprzeciw zmieniajace]
si¢ sytuacji spotecznej za pomocg formuly porzadkujacej nowe stany faktyczne. Chodzi
0 sklasyfikowanie pojawiajacych si¢ kolejnych rodzajow przejawdw realizacji wolnos$ci
zgromadzen, ktore daja si¢ uporzadkowac i usystematyzowaé, a takze ze wzgledu na swoja
specyfike wymagaja odrgbnego unormowania, pozwalajgcego na zapewnienie skuteczniejszej
realizacji wolno$ci zgromadzen oraz wypetienie zwigzanych z tym obowiazkow panstwa.

Zgromadzenia cykliczne zostaly wyodrebnione przez ustawodawce przede wszystkim
wedlug kryterium przedmiotowego, a pomocniczo takze wedtug kryterium czasowego. Za
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zgromadzenie cykliczne moze zosta¢ uznane tylko takie zgromadzenie, ktére jest organizo-
wane przez tego samego organizatora w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co naj-
mniej 4 razy w roku wedtug opracowanego terminarza lub co najmniej raz w roku w dniach
Swigt panstwowych i narodowych, a tego rodzaju wydarzenia odbywaly si¢ W ciggu ostatnich
3 lat, chociazby nie w formie zgromadzen, i miaty na celu W szczeg6lnosci uczczenie donio-
stych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen.

Przestanki umozliwiajgce organizacje¢ i odbycie zgromadzenia cyklicznego wpisuja si¢
w definicj¢ pojecia ,,zgromadzenie” wystepujacego W orzecznictwie Trybunalu i doktrynie
prawnej. Jezeli jedynym wspolnym kryterium wyrdzniajagcym grupe osob biorgcych udziat
w zgromadzeniu jest intelektualna relacja migdzy uczestnikami zgrupowania, ktora ich inte-
gruje, to nic lepiej nie bedzie ksztalttowac tej wiezi niz powtarzalnos¢ 1 regularnos¢ zgroma-
dzen. Ponadto nalezy podkresli¢, Zze ze wzgledu na to, iz zgromadzenia cykliczne miatyby si¢
odbywa¢ miedzy innymi co najmniej raz w roku w dniach $wiat panstwowych i narodowych
lub miaty na celu W szczegdlnos$ci uczczenie doniostych i istotnych dla historii Polski wyda-
rzen, pozwalaja one eksponowaé pewne warto§ci wazne spolecznie i czynig z nich temat de-
baty publicznej.

Wartosci te maja by¢ przedmiotem ochrony przez wladze publiczne 1 obywateli,
co wynika z Preambuly do Konstytucji (np. troska 0 byt i przyszto§¢ Ojczyzny oraz 0 dobro
wspolne, zobowigzanie do przekazania przysztym pokoleniom wszystkiego, co cenne z ponad
tysiacletniego dorobku Rzeczypospolitej, i nawigzywanie do najlepszych jej tradycji).

Dla zgromadzen cyklicznych wazny jest tez element powigzania ich z konkretnym
miejscem, datg czy zaistniatym faktem lub wydarzeniem o0 znaczeniu historycznym
lub waznym dla panstwa. To powoduje, ze przeprowadzenie tego zgromadzenia W innym
miejscu i czasie utracitoby sens. Skoro elementy te moga mie¢ decydujace znaczenie dla or-
ganizacji takiego zgromadzenia (zob. wyrok z 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov and
the United Macedonian Organisation Ilinden przeciwko Bulgarii, skargi nr29221/95
1 29225/95), moga stanowi¢ podstawe dla przyznania takim rodzajom zgromadzen pierwszen-
stwa.

Tym samym w ocenie Trybunatu, dokonana zmiana w postaci wprowadzenia nowego
rodzaju zgromadzen do ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach miesci si¢ W swobodzie dziatania
ustawodawcy 1 jest uzasadniona. Analizujgc konieczno$¢ wprowadzonych zmian, nie mozna
bowiem nie uwzgledni¢ charakteru i celu zgromadzen cyklicznych 1 ich znaczenia
W urzeczywistnianiu wolnosci zgromadzen.

W ten sposob Trybunat Konstytucyjny potwierdza rowniez swoje dotychczasowe sta-
nowisko, ze ustawodawca moze stosowac zroznicowane rozwigzania prawne, ktore beda do-
stosowane do rodzaju zgromadzenia publicznego, jego liczebnos$ci, zasiggu oraz innych oko-
licznosci.

Z zasady rowno$ci wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotow prawa
W obrebie okreslonej kategorii. Jesli przyjmie si¢, ze W niniejszej sprawie tg kategorig podob-
ng s3 zgromadzenia publiczne, to nalezy wskazaé, ze nie jest to kategoria jednolita. Sg zgro-
madzenia w fundamentalnej formie (notyfikowane), sa zgromadzenia spontaniczne, czy
wreszcie wprowadzone ustawg zmieniajagca zgromadzenia cykliczne. To, ze wszystkie zgro-
madzenia okre$lone w ustawie — Prawo 0 zgromadzeniach umozliwiaja realizacje konstytu-
cyjnej wolnos$ci zgromadzen, nie przesadza jeszcze 0 tym, ze muszg by¢ przez prawodawce
tak samo uregulowane. Wregcz przeciwnie — specyfika kazdej z tych odrebnych kategorii
zgromadzen powinna implikowa¢ odrebne postepowanie wobec kazdej z nich, w tym rowniez
tworzenie odrgbnych procedur ich zglaszania czy ustalania ich pierwszenstwa.

Z tego wynika, ze ustawodawca W ramach kategorii zgromadzen publicznych juz
wczesniej wprowadzit okre$lone zrdznicowania, ktore nie zostaly zakwestionowane przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Ta okolicznos¢ (brak jednolitosci) zostata wzieta pod uwage
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przy ocenie zgodnosci kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji.

Wprowadzone zréznicowanie zgromadzen ma charakter racjonalny i realizuje cel
ustawy, ktérym jest umozliwienie realizacji zgromadzen W okreslonej §ciezce administracyj-
nej w wypadku organizowania zgromadzen przez tego samego organizatora W tym samym
miejscu lub na tej samej trasie w okreslonym cyklu i wedtug opracowanego terminarza, prze-
de wszystkim ze wzgledu na uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej
Polskiej wydarzen.

4.3.5. Ustawa zmieniajgca wprowadza nowy sposoéb procedowania odnosnie
do realizacji wolnosci zgromadzen. Oprocz podstawowego modelu notyfikacji oraz mozliwo-
$ci odbycia zgromadzenia bez konieczno$ci poinformowania wlasciwego organu (w wypadku
zgromadzen spontanicznych), nowg regulacjg jest wymdg uzyskania zgody wojewody na od-
bycie zgromadzenia cyklicznego.

To powoduje, ze konieczna jest odpowiedz na pytanie, czy takie dziatanie ustawodaw-
cy jest przydatne, konieczne i proporcjonalne, a zatem czy spetlnia wymogi wynikajace
Z zasady proporcjonalnosci.

Trybunat stwierdzil, ze podstawowym argumentem koniecznos$ci ingerencji jest to,
ze zgromadzenia cykliczne nie majg charakteru jednorazowego. Funkcjonalno$¢ nowej formy
organizacji zgromadzenia usprawnia realizowanie wolnosci zgromadzen, ktore ze wzgledu na
okreslony przedmiot powinny mie¢ zagwarantowang mozliwo$¢ odbywania si¢ W okreslonym
miejscu i czasie. Organizacja zgromadzenia cyklicznego, ktore ma si¢ odbywac w $cisle okre-
slonych odstepach czasowych, a niekiedy W $cisle okreslonych miejscach, jest okolicznoscia,
ktéra wptywa na wolnosci 1 prawa innych podmiotdw, a takze stanowi przedsiewzigcie zwig-
zane z koniecznoscig zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego dla uczestnikow
zgromadzenia. Moze tez powodowaé wytaczenie okreslonej przestrzeni publicznej, z ktorej
chcg korzysta¢ inni, ze wzgledu na odbywane zgromadzenie. To wszystko uzasadnia glgbsza
ingerencj¢ W wykonywanie wolnosci zgromadzen w formie zgromadzenia cyklicznego ze
wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia porzadku i bezpieczenstwa oraz stworzenia gwarancji
innym osobom czy podmiotom. Stuzy¢ temu ma kwalifikowana procedura administracyjna
warunkujaca odbycie tego rodzaju zgromadzenia 1 wymdg uzyskania zgody.

Powyzsze okolicznos$ci s3 dowodem tego, ze instytucja zgody na zgromadzenie cy-
kliczne jest zasadna ze wzgledu na realizacje powyzej wskazanych celow. Nalezy przy tym
pamigtac, ze zgoda wojewody nie ma charakteru automatycznego. Wniosek o wyrazenie zgo-
dy na zgromadzenie cykliczne musi by¢ uzasadniony przez organizatora zgromadzenia, a or-
gan, wydajac decyzje, musi uwzgledni¢ prawne przestanki tego typu zebrania osob.

Warunkiem uzyskania zgody na zgromadzenie cykliczne jest migdzy innymi to,
ze danego rodzaju wydarzenia odbywaly si¢ W ciggu ostatnich 3 lat. Wynika z tego, ze orga-
nizator, ktory wystepuje do wojewody z wnioskiem 0 zgod¢ na zgromadzenie cykliczne,
weczesniej korzystal z wolnosci zgromadzen realizowanej w innej formie. Musi bowiem wy-
kazaé, ze dziatania, ktére chce zglosi¢ jako zgromadzenie cykliczne, odbywaty si¢ W ciggu
ostatnich 3 lat. Rozwigzanie to ma charakter gwarancyjny i umozliwia przyznanie okreslone-
go statusu tylko tym zgromadzeniom, ktorych organizatorzy i uczestnicy regularnie realizo-
wali wolno$¢ zgromadzen wczesnie;j.

Ustawa zmieniajaca przewiduje ponadto mozliwos¢ wydania przez wojewode decyzji
0 cofnieciu zgody na organizowanie zgromadzen cyklicznych zar6wno na wniosek organiza-
tora, jak i wwypadku gdy co najmniej dwukrotnie, w terminach okre§lonych w terminarzu
zgromadzen nie zostaly one zorganizowane, chyba ze zgromadzenie nie mogto zosta¢ zorga-
nizowane z przyczyn niezaleznych od organizatora (zob. art. 26¢c dodawany ustawg zmienia-
jaca do ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach). Stanowi to element ochronny przed potencjal-
nymi naduzyciami tej formuty, co wskazuje na dochowanie wymogu proporcjonalnosci.

Trybunat Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze zgoda na organizacje zgromadzen cyklicz-
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nych nie ma charakteru bezterminowego. Zgodnie z art. 26d dodawanym do ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach ustawg zmieniajaca, na podstawie jednej decyzji 0 wyrazeniu zgody na
cykliczne organizowanie zgromadzen zgromadzenia te mogg odbywac si¢ W okresie nie dhuz-
szym niz 3 lata od przeprowadzenia pierwszego z cyklu zgromadzen.

Trybunal zauwazyt tez, ze wyzej wskazane obostrzenia zwigzane Z organizacjg zgro-
madzen cyklicznych nie zamykajg mozliwosci realizacji wolnosci zgromadzen w innych for-
mach (tj. poprzez zgromadzenia notyfikowane albo spontaniczne) organizatorom zgromadze-
nia, ktorzy w wyniku uzyskania zgody przez organizatordw zgromadzenia cyklicznego, beda
zobowigzani do powstrzymania si¢ od realizacji swego prawa do wolnosci zgromadzen
w danym miejscu i czasie.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze samo okreslenie dodatkowych wymogow dla
przeprowadzenia zgromadzenia cyklicznego, w tym odstapienie od modelu notyfikacji na
rzecz modelu zgody organu administracji na dane zgromadzenie, jest ingerencjg W wolnos¢
zgromadzen. Ta ingerencja jest dopuszczalna, gdyz znajduje uzasadnienie W okreslonych ar-
gumentach konstytucyjnych.

4.3.6. Trybunat przypomniat, ze wprowadzenie instytucji zgromadzenia cyklicznego
umozliwia korzystanie z wolno$ci zgromadzen bez koniecznosci notyfikacji w organie gminy
kazdego zgromadzenia jednostkowego, wchodzacego w sktad tego zgromadzenia. Organiza-
torom innych zgromadzen publicznych zapewnia wiedz¢ 0 czasie i miejscu zgromadzen cy-
klicznych. To pozwala na zaplanowanie innych zgromadzen, a tym samym na skuteczng rea-
lizacje ich wolnosci. Informacja 0 zgromadzeniach cyklicznych jest bowiem podawana
w BIP.

Trybunat, dokonujac wyktadni nowych rozwigzan prawnych w zgodzie z Konstytucja,
stwierdzil, ze poszczegdlne zgromadzenia wchodzace w sktad zgromadzen organizowanych
cyklicznie tak samo jak zgromadzenia ,,zwykle” podlegaja kontroli organu gminy pod katem
wystepowania przestanek z art. 14 pkt 1 i 2 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach, co moze skut-
kowa¢ wydaniem zakazu zgromadzenia. Skoro bowiem ochrong art. 57 Konstytucji objete sg
zgromadzenia pokojowe, to na organach wtadzy publicznej (tu: organach gminy) ciagzy obo-
wigzek czuwania nad tym, czy zachodzi przestanka uzasadniajaca wydanie decyzji o zakazie
zgromadzenia, w tym réwniez ustalenie, czy odbycie zgromadzenia moze zagrazac¢ zyciu lub
zdrowiu ludzi lub mieniu w znacznych rozmiarach. To znaczy, Ze nie jest zabronione, wyda-
nie przez organ gminy decyzji o zakazie jednostkowego zgromadzenia wchodzacego w sktad
zgromadzenia cyklicznego, jezeli organ stwierdzi, ze istnieje potrzeba ochrony bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego na terenie gminy. Taka wyktadnia nowo dodawanych przepisow
ma charakter gwarancyjny i pokazuje, ze nie ma W tym zakresie zréznicowania poszczegol-
nych rodzajow zgromadzen.

Na uwage zastuguje to, ze W kwestiach formalnych oraz dotyczacych przebiegu zgro-
madzenia do zgromadzen cyklicznych odpowiednio stosuje si¢ niektdre przepisy ogolne. Po-
twierdza to art. 26e wprowadzany do ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach ustawg zmieniajgca,
ktory stanowi, ze do zgromadzen organizowanych cyklicznie art. 8, art. 10-12 oraz art. 14-20
ustawy stosuje si¢ odpowiednio. Chodzi 0 przepisy dotyczace informowania przez organ
gminy o zgromadzeniu wlasciwe podmioty ze wzglgdu na planowane miejsce zgromadzenia,
0 szczegbdlnym charakterze z punktu widzenia bezpieczenstwa panstwa (art. 8), a takze infor-
macji, ktore maja znalez¢ si¢ we wniosku 0 zgode na organizacj¢ zgromadzenia (art. 10-11),
a takze kwestii pierwszenstwa poszczegolnych zgromadzen (art. 12) oraz przestanek wydania
zakazu zgromadzenia i procedury odwotawczej w tym zakresie (art. 14-16) czy zasad odby-
wania zgromadzenia i ich rozwigzywania (art. 17-20).

Powyzsze pokazuje, ze celem ustawodawcy bylo wpisanie zgromadzen cyklicznych
W system ustawowy, ktéry tworzy prawne ramy umozliwiajgce skuteczniejszg realizacj¢ wol-
nos$ci zgromadzen.
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4.3.7. Trybunat stwierdzil, ze oprocz tego, ze wprowadzenie instytucji zgromadzenia
cyklicznego jest usprawiedliwiong ingerencjg W wolnos$¢ zgromadzen W og6lnosci, to oddzia-
huje ono rowniez na wolno$ci podmiotow, ktore chcg organizowaé zgromadzenia W innym
trybie. Dotyczy to przede wszystkim regul zwigzanych z pierwszenstwem organizacji zgro-
madzenia.

Zgodnie z art. 12 ust. 1 ustawy — Prawo o zgromadzeniach w brzmieniu nadawanym
przez art. 1 pkt 1 ustawy zmieniajgcej: ,,Jezeli wniesiono zawiadomienia 0 zamiarze zorgani-
zowania dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen, ktére majg zosta¢ zorganizowane chociazby
czesciowo W tym samym miejscu i czasie, W szczegdlnosci W odlegtosci mniejszej niz 100 m
pomiedzy zgromadzeniami, i nie jest mozliwe ich odbycie w taki sposob, aby ich przebieg nie
zagrazal zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu W znacznych rozmiarach, o pierwszenstwie wy-
boru miejsca i1 czasu zgromadzenia decyduje kolejnos¢ wniesienia zawiadomien. W przypad-
ku gdy wniesione zawiadomienie nie spelniato wymagan okre$lonych w art. 10, 0 kolejnosci
whniesienia tego zawiadomienia decyduja data, godzina i minuta jego ponownego whiesienia,
0 ile tak wniesione zawiadomienie spetnia te wymagania. Zgromadzeniom, o ktérych mowa
w art. 26a, przyshuguje pierwszefistwo wyboru miejsca i czasu zorganizowania zgromadze-
nia”.

Ponadto za pomoca art. 1 pkt 2 ustawy zmieniajacej, dodajacego do art. 14 ustawy —
Prawo o zgromadzeniach pkt 3, wprowadza si¢ zakaz organizacji zgromadzenia w wypadku,
gdy ma si¢ ono odby¢ W miejscu i czasie, w ktorych odbywaja si¢ zgromadzenia organizowa-
ne cyklicznie.

W swietle art. 26b ust. 3 i 4 dodawanego do ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach ustawg
zmieniajacg, jezeli wojewoda wydat zgode na odbycie zgromadzenia cyklicznego W miejscu
I czasie, w ktorych miato si¢ odby¢ inne zgromadzenie, organ gminy, W ciggu 24 godzin od
otrzymania informacji o zgodzie na zgromadzenie cykliczne wydaje decyzj¢ 0 zakazie orga-
nizacji innego zgromadzenia w miejscu i czasie, w ktorych odbywaja si¢ zgromadzenia orga-
nizowane cyklicznie. W razie niewykonania przez organ gminy tego obowigzku, wojewoda
wydaje niezwlocznie zarzadzenie zastgpcze 0 zakazie zgromadzenia.

Zdaniem Trybunatu, jezeli zgodnie z art. 12 ust. 1 zdanie trzecie ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach w brzmieniu nadawanym ustawg zmieniajgca zgromadzeniom cyklicznym
przystuguje pierwszenstwo wyboru miejsca 1 czasu zorganizowania zgromadzenia, to nic nie
stoi na przeszkodzie, by inne zgromadzenie odbyto si¢ w odlegltosci wigkszej niz 100 m.

Wprowadzona konstrukcja jest formulg realizacji obowigzku panstwa do zapewnienia
bezpieczenstwa podmiotom korzystajacym zZ wolnosci zgromadzen. Dobdr formuty nalezy do
panstwa, a takie rozdzielenie czgsto bedzie efektywniejsze niz $rodki 0 innym charakterze.
Dobor odlegtosci (ponad 100 metréw) spetnia wymog proporcjonalnosci i nie narusza istoty
prawa do kontrmanifestacji. Uzewne¢trznienie stanowisk, takze w relacji miedzy dwoma
zgromadzeniami, utatwiaja dzis$ srodki techniczne.

Ustawodawca, przyznajac pierwszenstwo wyboru miejsca i czasu organizatorom
zgromadzen cyklicznych, W Zadnym razie nie wyklucza mozliwosci organizacji innego zgro-
madzenia, 0 ile nie bedzie ono odbywacé sie¢ W tym samym miejscu i czasie.

W tym Kkonteks$cie organizatorzy zgromadzenia, ktore nie mogto si¢ odby¢ ze wzgledu
na odbywajace si¢ W danym miejscu i czasie zgromadzenie cykliczne, mogg tez skorzystac
z formuty zgromadzenia spontanicznego.

W obu powyzszych wypadkach nalezy jednak pamigta¢ 0 spelnieniu pokojowych
wymogow dla korzystania z tego prawa, 0 ktorych wielokrotnie wspominat W swoim orzecz-
nictwie sam Trybunat Konstytucyjny, jak i Europejski Trybunat Praw Cztowieka (patrz wcze-
$niej). W szczegolnosci, jesli organizatorzy takich zgromadzen chcieliby przeprowadzi¢ je
w formule kontrdemonstracji do zgromadzenia cyklicznego, brak pokojowego charakteru
moglby wykluczy¢ takie zgromadzenia spod konstytucyjnej ochrony wynikajacej z art. 57
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Konstytuciji.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze zaprezentowane rozwigzanie wpisuje si¢ W koncepcje¢
racjonalizacji procedur w administracji publicznej. Umozliwia ono organizacje okreslonych
zgromadzehn majacych znaczenie historyczne bez obawy, ze uniemozliwi si¢ ich przeprowa-
dzenie ze wzgledu na inne zgromadzenia, W tym spontaniczne. Idea zgromadzen cyklicznych
dotyczacych danych tematow 0 znaczeniu publicznym czy historycznym utatwia ksztaltowa-
nie okreslonych postaw obywatelskich i petni funkcje wychowawcze.

Za przyznaniem pierwszenstwa zgromadzeniom cyklicznym przemawia cel ich orga-
nizacji majacy wpltyw na ksztaltowanie okreslonych postaw. W szczegolnosci jest to warte
poparcia, jesli przestanka indywidualizujaca s wartosci szczegdlnie wazne z perspektywy
panstwa jako dobra wspolnego. W literaturze przyjmuje si¢, ze tres¢ dobra wspolnego wyzna-
cza ,,suma warunkow zycia spolecznego, dzigki ktérym jednostki, rodziny i inne spotecznosci
moga skuteczniej 1 latwiej osiggng¢ swojg doskonatos$¢; zasadniczym elementem dobra
wspolnego (sumy potaczonych warunkdéw rozwoju) jest poszanowanie przyrodzonych praw
oraz obowigzkoéw osoby ludzkiej wynikajacych z jej godnosci, W zwigzku z czym nie ma racji
przeciwstawianie dobra wspolnego wolno$ciom i prawom czlowieka”. Skoro zgodnie z art. 1
Konstytucji, Rzeczpospolita jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli, to po pierwsze sg
to podmioty, ktorych dobru ma stuzy¢ Rzeczpospolita, ale po drugie, sa to takze podmioty,
ktore maja prawo do okreslania ksztaltu tego dobra wspolnego, czyli spotecznych warunkow
rozwoju.

Zgromadzenia cykliczne ze wzgledu na swoja formule i przedmiot z pewnoscig moga
przyczynia¢ si¢ do ksztattowania spotecznych warunkow rozwoju, I t0 przemawia za ich
szczegOlng pozycja prawna.

Trybunal uznat tez, ze cecha zgromadzenia cyklicznego, jaka jest jego powtarzalnos¢,
jest korzystna dla zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego, a wigc realizacji
funkcji gwarancyjnej panstwa W zakresie wolno$ci zgromadzen. Nalezy ponadto podkreslic,
ze przeprowadzenie zgromadzen cyklicznych zwigzanych z okreslonymi wydarzeniami do-
niostymi dla panstwa musi si¢ odby¢ W okreslonych miejscach i w okreslonym czasie, bo tyl-
ko wtedy takie zgromadzenia bedg w stanie zrealizowac¢ swoj cel. W przeciwnym razie nie
beda miaty sensu.

W wyroku z 18 wrzesnia 2014 r., sygn. K 44/12, Trybunat, wypowiadajac si¢ 0 zgro-
madzeniach spontanicznych, stwierdzit, ze: ,,Sa one organizowane W zwigzku z jednorazo-
wym, naglym, a czesto tez nieprzewidzianym wydarzeniem W przestrzeni publicznej. Z wyda-
rzeniem tym wigze si¢ szybka reakcja okreslonej grupy oséb chcacych przedstawi¢ swoje
stanowisko, wyrazi¢ poparcie lub dezaprobate, czy tez wspdlnie odnies¢ si¢ do konkretnej
sytuacji. Istotg tej formy jest mozliwos¢ gromadzenia si¢ okreslonej grupy oséb w $cisle wy-
znaczonym momencie, a niekiedy réwniez 1 miejscu. Odbycie si¢ zgromadzen spontanicz-
nych w innym terminie byloby nieistotne z punktu widzenia ich celu, a wigc zaprezentowania
okreslonego stanowiska W konkretnej sprawie”.

Podobnie rzecz ma si¢ ze zgromadzeniami cyklicznymi, ktére cho¢ sa planowane
i odbywajg sie z okreslong czestotliwoScig, muszg mie¢ gwarancje, ze ich uczestnicy beda
mogli skorzysta¢ z wolnoS$ci ekspresji w danym miejscu i/lub czasie, bo w innym terminie czy
miejscu byloby to nieistotne z punktu widzenia ich celu.

Whnioskodawca uznal, Ze nie ma podstaw, aby roznicowaé sytuacje zgromadzen, Sto-
sujac kryterium czestotliwosci ich przeprowadzania. Nalezy zatem wskaza¢, ze juz obecnie
organizacja zgromadzenia moze by¢ uzalezniona od czasu, W ktérym ma si¢ ono odby¢.
W wypadku zgromadzen spontanicznych ustawodawca zrezygnowat z obowigzku notyfika-
cyjnego, wlasnie ze wzgledu na to, ze kryterium czasowe miato znaczenie w realizacji wolno-
sci zgromadzen. Tak samo jest W wypadku zgromadzen cyklicznych. Wnioskodawca nie
wskazal argumentow, dla ktorych inne standardy oceny miatyby by¢ stosowane wobec zgro-
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madzen spontanicznych i cyklicznych.

Whioskodawca wskazuje, ze konstytucyjna ochrona wolnosci zgromadzen nie jest
uzalezniona od celow, jakie uczestnicy chcg osiggnaé, i jedynym wymogiem jest pokojowy
przebieg manifestacji (s. 6/7). Trybunal w obecnym sktadzie nie neguje tej oceny. Takie
sformutowanie dotyczy jedynie celow zakladanych przez uczestnikéw zgromadzenia. Kiedy
jednak cele uczestnikow realizuja jednoczesnie cele panstwa jako wspdlnoty obywateli (dobro
wspolne), panstwo powinno da¢ im priorytet i uprzywilejowa¢ formute zgromadzenia, przy
pomocy ktorej sg realizowane.

Trybunal wskazuje zatem, ze wprowadzenie pierwszenstwa dla zgromadzen cyklicz-
nych nie godzi w istote¢ wolno$ci zgromadzen, poniewaz mozliwo$¢ regulowania tej kwestii
jest trescig wolnos$ci zgromadzen. Realizuje to ochronny wobec zgromadzen obowigzek pan-
stwa dzigki wprowadzeniu reguty rozstrzygajacej fizyczng kolizj¢ zgromadzen. Znajduje to
potwierdzenie w ustawie — Prawo o zgromadzeniach, jak i orzecznictwie Trybunatu i Euro-
pejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. W tym wypadku mamy do czynienia jedynie ze zmia-
ng regul przyznawania pierwszenstwa. Przed nowelizacja ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach
byto to kryterium czasowe (moment zgloszenia). Nowelizacja wprowadza kryterium tech-
niczne, oparte o przestanki wymagane dla uznania zgromadzenia za zgromadzenie cykliczne.

Jest to zachowanie mieszczace si¢ W granicach swobody ustawodawcy. Rozstrzyganie
problemu kolizji odbywania poszczegolnych zgromadzen moze by¢ rozwigzywane W rozny
sposob. W podstawowej formie moze ono opiera¢ si¢ na pierwszenstwie zgtoszenia. Nie jest
jednak wykluczone, by ustawodawca wprowadzit dodatkowe wymogi decydujace
0 pierwszenstwie zgromadzenia np. W oparciu o0 akty organéw wiadzy publicznej. Ma to
szczegOlne znaczenie W sytuacji, gdy organizowanie zgromadzen odbywa si¢ na réznych za-
sadach (zgloszenie, wymog uzyskania zgody). Jezeli zgromadzenia cykliczne nie sg notyfi-
kowane, to aktualna reguta pierwszenstwa zgloszenia nie bedzie mogta mie¢ do nich zasto-
sowania, bo tych zgromadzen si¢ nie zglasza. Z tej perspektywy zgoda wojewody bedzie wy-
znaczala okres$long formute kolizyjng. Okreslenie przez ustawodawce, ze zgromadzenia cy-
kliczne (wymagajace zgody) maja pierwszenstwo W realizacji w danym miejscu i czasie przed
innymi zgromadzeniami, rozstrzyga kolizje, ktora powstawalaby, gdyby takiej regulacji nie
byto. Zastosowanie takiego rozwigzania jest dopuszczalne, jesli jest zachowana proporcjonal-
no$¢. Trybunat nie stwierdzit tu jednak braku proporcjonalnosci.

Trybunat przypomniat, Zze ustawowe reguly kolizyjne dotyczace okreslenia pierwszen-
stwa zgromadzen nie sg wartosciami konstytucyjnymi i nie majg charakteru bezwzglednego.
Wyrazaja one jedynie pewien zamyst ustawodawcy, ktory — w ramach swojej swobody decy-
zyjnej i przyznanych mu kompetencji — w okreslony sposob ustala zasady odbywania zgro-
madzen, W sytuacji gdyby miaty si¢ one odbywac¢ w tym samym miejscu i czasie.

Zastosowanie okreslonych regul pierwszenstwa nie jest samo W sobie przejawem nie-
réwnego traktowania organizatorOw zgromadzen. Stworzenie okreslonych mechanizmow
wiaze si¢ Z koniecznoscig rozstrzygnigcia konfliktu w sferze realizacji tej samej wolnosci.
Sam art. 31 ust. 3 Konstytucji wskazuje, ze mozna ograniczy¢ korzystanie z konstytucyjnych
wolnosci 1 praw, gdy jest to konieczne W demokratycznym panstwie prawnym dla ochrony
wolnosci 1 praw innych oséb.

Konstytucja nie wyklucza wigc istnienia ustawowego mechanizmu, ktory ze wzgledu
na istniejaca kolizje zgromadzen zaplanowanych w tym samym czasie i miejscu oraz zwigza-
ne z tym mozliwe konflikty przewidywac¢ bedzie od jednych organizatorow wymog dostoso-
wania swoich zamiaréw do okoliczno$ci wynikajacych z realizowania wolnos$ci przez innych.
Takie dziatanie miesci si¢ W granicach swobody ustawodawcy.

Zdaniem Trybunatu, surowsze wymogi zwigzane zZ mozliwo$cig organizacji zgroma-
dzenia cyklicznego, okre$lone w dodawanym do ustawy — Prawo o0 zgromadzeniach rozdzia-
le, ustawodawca rownowazy gwarancjami dla tych, ktoérzy chcg z wolnosci zgromadzen ko-
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rzysta¢. Takie dzialanie jest zasadne i proporcjonalne.

4.3.8. Analizujac konieczno$¢ wprowadzonych zmian, Trybunat Konstytucyjny wziat
pod uwage zarowno swoj dotychczasowy dorobek orzeczniczy, jak tez orzecznictwo ETPC
dotyczace wolnosci zgromadzen i standardy z niego wynikajace. W szczegolnosci uwzglednit
to, ze na panstwie spoczywa obowigzek zapewnienia uczestnikom zgromadzenia prawa do
uzewngtrzniania swoich przekonan (zob. wyrok z 3 maja 2007 r. w sprawie 97 members
of the Gldani Congregation of Jehovah’s Witnesses and 4 others przeciwko Gruzji, skarga
nr 71156/01).

Ponadto Trybunal uwzglednit wyraznie akcentowany w orzecznictwie ETPC pozy-
tywny obowiazek ochrony tych, ktdrzy wykonuja swoje prawo do wolnosci zgromadzania sig,
przed ingerencjg W wykonywanie tego prawa ze strony kontrzgromadzenia, kontrdemonstru-
jacych (zob. wyrok z 21 czerwca 1988 r. w sprawie Plattform ,Arzte fiir das Leben” przeciw-
ko Austrii, skarga nr 10126/82).

Trybunat Konstytucyjny w $lad za ETPC potwierdzit rozréznienie instytucji ,,zgroma-
dzenia” 1 ,,kontrzgromadzenia”. Podkreslil, ze w wypadku powotywania si¢ uczestnikow tych
zgromadzen na art. 11 EKPC, wladze publiczne powinny dawac pierwszenstwo temu z nich,
ktore wykonuje swoje prawo W sposob pokojowy. Wynika z tego zobowigzanie wiadz pu-
blicznych podjecia odpowiednich $rodkéw, aby legalne zgromadzenie moglo przebiegac
W sposob pokojowy, tj. bez przeszkod ze strony kontrzgromadzenia (zob. wyrok z 20 paz-
dziernika 2005 r. w sprawie the United Macedonian Organisation Ilinden and Ivanov prze-
ciwko Butgarii, skarga nr 44079/98).

Jednocze$nie dokonujac oceny, Trybunal mial w perspektywie swobode ustawodawcy
w ksztattowaniu systemu prawnego. Takie dziatanie pozostaje W zgodzie ze standardem wy-
nikajacym z orzecznictwa ETPC, ktoéry polega na tym, ze w ocenie tego organu, wtadze pu-
bliczne danego panstwa maja najlepsza wiedze¢ i narzedzia, by podja¢ wiasciwa decyzje, by
najlepiej zinterpretowa¢ przepisy prawa krajowego czy tez by najlepiej oceni¢ fakty
w konkretnej sprawie (zob. decyzja z 1 czerwca 2004 r. w sprawie Van Den Graaf przeciwko
Holandii, skarga nr 8§704/03). Organy panstwowe korzystaja bowiem z wtadzy dyskrecjonal-
nej przy wykonywaniu czynnosci W postepowaniu ustawodawczym, administracyjnym i sg-
dowym (zob. wyrok z 7 grudnia 1976 r. w sprawie Handyside przeciwko Wielkiej Brytanii,
skarga nr 5493/72).

Trybunat odwotat si¢ tez do opublikowanych przez Biuro Instytucji Demokratycznych
1 Praw Czlowieka Organizacji Bezpieczenstwa i Wspodlpracy w Europie wytycznych dotycza-
cych organizowania, odbywania i rozwigzywania pokojowych zgromadzen. Na stronie 18
ww. przewodnika wskazano, ze W odniesieniu do relacji pomiedzy zgromadzeniem i kontrz-
gromadzeniem, prawo do kontrzgromadzenia czy tez kontrmanifestacji, nie rozcigga si¢ na
ograniczenie wolnosci innych osob do zgromadzania si¢ (Guidelines on Freedom of Peaceful
Assembly, OSCE Office for Democratic Institutions and Human Rights (ODHIR), s. 18, War-
szawa/Strasburg 2010).

4.3.9. Podsumowujac t¢ czgs$¢ rozwazan, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Zze art. 1
pkt 4 ustawy zmieniajgcej, W cze$ci wskazanej W punkcie pierwszym sentencji, jest rozwig-
zaniem zgodnym z wyrazong W art. 57 Konstytucji wolnoscig zgromadzen. Przedmiotowe
rozwigzanie zmierza do realizacji nalozonego na panstwo obowigzku zapewnienia kazdemu
mozliwo$ci wykonywania tej wolno$ci W sposob swobodny. Kwestionowana regulacja nie
narusza istoty wolnosci zgromadzen, lecz harmonizuje wzajemne wykonywanie wolnos$ci
zgromadzen Z innymi wolno$ciami i prawami czlowieka, majac przy tym na celu zabezpie-
czenie porzadku publicznego i urzeczywistnianie dobra wspolnego.

Trybunat zwrocil uwage, ze wprowadzenie instytucji zgromadzen -cyklicznych
jest nowym, dodatkowym sposobem okreslenia prawnych ram realizacji wolnosci zgroma-
dzen. Co istotne, ustawodawca dokonuje w tym wypadku ingerencji w t¢ wolnos¢ poprzez
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wskazanie okreslonych wymogow, po spetnieniu ktérych mozna uzna¢ zgromadzenie
za cykliczne, oraz przez obowiazek uzyskania zgody wlasciwego organu na odbycie takiego
zgromadzenia. Trybunal zaznaczyl, Ze jest to ingerencja W wolno$¢ zgromadzen, ale ma ona
charakter proporcjonalny i jest konstytucyjnie dopuszczalna, bo zostata okreslona w ustawie
oraz shuzy realizacji okreslonych wartos$ci takich jak bezpieczenstwo panstwa i porzadek pu-
bliczny. Umozliwia tez ksztattowanie okreslonych postaw obywatelskich.

Odmienne potraktowanie zgromadzen cyklicznych w ustawie — Prawo 0 zgromadze-
niach miesci si¢ zatem W dopuszczalnej mierze. Rygory zwigzane z uzyskaniem zgody na
odbycie tego typu zgromadzenia sg rOwnowazone zasadg pierwszenstwa dla zgromadzen cy-
klicznych, ktore z perspektywy panstwa sa bezpieczniejsze i lepiej gwarantujg porzadek pu-
bliczny, a takze stabilno$¢ panstwa, a wigc sg korzystniejsze dla dobra wspolnego.

Nie mozna tez traci¢ z pola widzenia, ze do zgromadzen cyklicznych beda miaty od-
powiednie zastosowanie podstawowe przepisy dotyczace zgromadzen zwyktych. W ten spo-
sOb zapewniona jest spojnos$¢ systemu realizacji wolnosci zgromadzen, a przez to okreslone
sg gwarancje dla ich organizatorow 1 uczestnikow.

W ustawie — Prawo o zgromadzeniach ustawodawca, rozstrzygajac 0 relacjach migdzy
poszczegdlnymi rodzajami zgromadzen, przyznat pierwszenstwo zgromadzeniom notyfiko-
wanym przed spontanicznymi. W wypadku tych ostatnich, co do ktorych nie istnieja wymogi
formalne zwigzane z ich organizacjg, ustawa ogranicza ich odbywanie W ten sposob, ze nie
mogg zaktdcaé zgromadzen notyfikowanych. Skoro zatem procedura organizacji zgromadzen
cyklicznych jest bardziej rygorystyczna od trybu organizacji zgromadzen notyfikowanych, to
przyznanie pierwszenstwa tym pierwszym zgromadzeniom (cyklicznym) majace cechy
uprzywilejowania, w istocie wyrownuje stopien ingerencji prawodawcy W wykonywanie
wolnos$ci tych zgromadzen. Nalezy przy tym pami¢taé, ze przyznanie pierwszenstwa odby-
wania danego zgromadzenia w danym miejscu i danym czasie nie uniemozliwia realizacji
wolnosci zgromadzen przez inne podmioty, z zachowaniem wymogéw wynikajacych z usta-
wy — Prawo 0 zgromadzeniach.

W zwigzku z powyzszym wskazane we wniosku zrdznicowanie/uprzywilejowanie
zgromadzen cyklicznych jest rowniez zgodne z konstytucyjng zasadg rownosci.

5. Analiza zarzutu dotyczacego zgodnos$ci art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej z art. 32
ust. 1iart. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 57 Konstytucji.

5.1. Tres¢ zarzutu.

Oproécz catosciowego zakwestionowania przepisu ustawy zmieniajgcej dodajacego do
ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach rozdziat dotyczacy zgromadzen cyklicznych, Wniosko-
dawca podnidst zarzut co do art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajgcej W zakresie dotyczacym art. 26b
ust. 4 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach.

Argumentacja Wnioskodawcy skupita si¢ w tym wypadku na konstrukcji zarzgdzenia
zastgpczego wojewody, ktore wedtug Wnioskodawcy jest srodkiem nadzoru nad dziatalno$cia
samorzadu terytorialnego. Akt ten ma na celu wypetienie luki powstalej wskutek braku dzia-
fania odpowiedniego organu samorzadowego. Mozliwo$¢ kwestionowania wyzej wskazanych
aktow okreslaja inne przepisy, przede wszystkim ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorza-
dzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, ze zm.; dalej: u.s.g.).

Zdaniem Whnioskodawcy, wobec milczenia ustawodawcy w sprawie procedury odwo-
tawczej od zarzadzenia zastepczego wojewody zakazujacego zgromadzenia (w zastgpstwie
organu gminy), zastosowanie bgdzie mie¢ art. 98 ust. 3 u.s.g., ktory okresla zasady weryfika-
cji rozstrzygnie¢ nadzorczych. To powoduje, ze nie ma regulacji uprawniajacej organizatora
zgromadzenia do odwotania od decyzji zakazujacej zgromadzenia.

Swoje stanowisko Whnioskodawca opart na wskazaniu okreslonych orzeczen NSA do-
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tyczacych stosowania art. 98 ust. 3 u.s.g., ktore potraktowat jako lex specialis wobec art. 50
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi
(Dz. U. 2 2016 1. poz. 718, ze. zm.), ktory stanowi, ze uprawnionym do wniesienia skargi jest
kazdy, kto ma w tym interes prawny, prokurator, Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik
Praw Dziecka oraz organizacja spoteczna W zakresie jej statutowej dziatalno$ci. Uprawnio-
nym do wniesienia skargi jest rowniez inny podmiot, ktdremu ustawy przyznaja prawo do
whniesienia skargi.

Whnioskodawca nie znalazl innych przestanek, na podstawie ktorych organizator
zgromadzenia moglby zakwestionowac zarzadzenie zast¢pcze wojewody. Zazadat wiec oceny
tego zarzadzenia przez pryzmat standardow sagdowej ochrony uprawnien jednostki.

Prezydent RP podkreslit, ze skutek zarzadzenia zastgpczego wydanego na podstawie
kwestionowanego przepisu bedzie taki sam jak skutek decyzji organu gminy 0 zakazie orga-
nizacji zgromadzenia. Oznacza to, ze wbrew zasadzie rOwnos$ci nastgpuje zroznicowanie sy-
tuacji organizatorow zgromadzen, W zaleznosci od organu, ktory podjal decyzje o zakazie
zgromadzenia. Adresatowi decyzji wydanej przez organ gminy przystugiwaé bedzie prawo
odwotania do sadu okregowego, a adresatowi zarzadzenia zast¢pczego wojewody — nie.

Skoro organizator zgromadzenia moze zaskarzy¢ do sadu okregowego decyzje organu
gminy zakazujaca zgromadzenia, to powinien mie¢ rowniez prawo zainicjowania kontroli
zarzadzenia zastgpczego. Zdaniem Wnioskodawcy, ustawa zmieniajaca pozbawia niektorych
organizatoréw zgromadzen ochrony sadowej. W swej istocie zarzut Wnioskodawcy dotyczy
wiec réwnego dostepu do sadu wrazie konieczno$ci ochrony wolno$ci zgromadzen
w wypadku wydania zakazu zgromadzenia w formie zarzadzenia zastepczego wojewody.

5.2. Kognicja Trybunatu do rozpoznania zarzutu.

5.2.1. Ze wzgledu na sposoéb sformutowania przez Wnioskodawce zarzutu dotyczace-
go braku okreslonej regulacji prawnej, Trybunat musial rozwazy¢, czy ma kompetencje do
orzekania w kwestionowanym zakresie. W szczegdlnosci musiat przesadzi¢, czy ma do czy-
nienia z pominigciem czy z zaniechaniem legislacyjnym, bowiem zgodnie z ugruntowang
praktyka orzecznicza, Trybunal nie moze kontrolowaé zaniechan ustawodawczych polegaja-
cych na ,,niewydaniu aktu ustawodawczego, chocby obowigzek jego wydania wynikat z norm
konstytucyjnych” (por. orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996,
poz. 52; wyrok z 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 112). Try-
bunat Konstytucyjny moze natomiast bada¢ pominigcie ustawodawcy.

5.2.2. Dotychczas Trybunat dopuszczal kwestionowanie pominig¢cia ustawodawcy
w zakresie materii wybranej przez niego do regulacji, w szczego6lnosci gdy pojawialy sie wat-
pliwosci, czy pomini¢cia nie dokonano arbitralnie, z naruszeniem zasad konstytucyjnych,
miedzy innymi zasady rownosci (por. np. wyroki z: 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02 oraz
23 pazdziernika 2007 r., sygn. P 10/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 107; 16 listopada 2010 r.,
sygn. K 2/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 102).

W orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r. o sygn. K 25/95, Trybunal uznat, ze moze badac¢
konstytucyjnos¢ aktu normatywnego z takiego punktu, czy w jego przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on budzi¢ wat-
pliwosci konstytucyjne. Zarzut niekonstytucyjnosci moze zatem dotyczy¢ nie tylko tego, co
ustawodawca unormowat W danym akcie, lecz takze tego, co pominat, cho¢ postepujac zgod-
nie z Konstytucja, powinien byl unormowac. Stanowisko to zostalo potwierdzone
w kolejnych orzeczeniach Trybunatu (por. wyroki z: 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97, OTK ZU
nr 3/1998, poz. 33; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256;
30 maja 2000 r., sygn. K 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112; 24 pazdziernika 2001 r., sygn.
SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216; 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 40; 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29;
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17 kwietnia 2007 r., sygn. SK 20/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 38; 23 lutego 2017 r., sygn.
K 2/15, OTK ZU A/2017, poz. 9).

5.2.3. Wnioskodawca zakwestionowat art. 26b ust. 4 dodany do ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach przez art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej W zakresie, w jakim wylacza mozli-
wo$C zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody
0 zakazie zgromadzenia. Przepis ten brzmi: ,,4. W przypadku niewykonania przez organ gmi-
ny obowiazku, 0 ktorym mowa W ust. 3, wojewoda wydaje niezwtocznie zarzadzenie zastep-
cze 0 zakazie zgromadzenia”.

Zdaniem Trybunatu z tresci przywolywanych przepisOw nie wynika wytaczenie moz-
liwosci zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody
0 zakazie zgromadzenia. W szczegdlno$ci ustawodawca nie wskazal expressis verbis, ze od
tego rozstrzygnigcia nie przystuguje srodek prawny czy odwolanie do sadu. Juz sama jego
literalna analiza pokazuje, ze stanowi on formul¢ wykonania obowigzku za gmine. Celem jest
wigc dziatanie pozytywne. Organizator zna drog¢ sadowa. Natomiast Prezydent RP wywodzi
okres$lone wylgczenie drogi sgdowej z wiedzy 0 dotychczasowej praktyce weryfikacji sadowej
innych zarzadzen zastgpczych wojewody. Konkluzje Wnioskodawcy sg oparte na interpretacji
innych aktéw prawnych niz ustawa — Prawo o0 zgromadzeniach.

Whnioskodawca postuluje wprowadzenie okreslonych mechanizméw, ktore nie sg
przewidziane w kwestionowanej ustawie. Nie chodzi tu jednak o pominigcie okreslonych
elementdw normy prawnej, ale 0 zakwestionowanie danego zamystu ustawodawcy.

Argumenty podnoszone przez Wnioskodawceg dotycza otoczenia normatywnego, ktore
moze dotyczy¢ ustanawianej instytucji, a nie samej normy wskazanej jako przedmiot kontroli
przed Trybunatem. W szczegodlnosci Prezydent RP podnidst wadliwos¢ art. 98 ust. 3 u.s.g.,
z ktérego wywiodt zamkniecie drogi sadowej od zarzadzenia zastgpczego wojewody. Przepi-
su tego jednak nie uczynit przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie.

5.2.4. Zgodnie z art. 67 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otp TK): ,,1. Trybunat
przy orzekaniu jest zwigzany zakresem zaskarzenia wskazanym we wniosku, pytaniu praw-
nym albo skardze konstytucyjnej. 2. Zakres zaskarzenia obejmuje wskazanie kwestionowane-
go aktu normatywnego lub jego czgsci (okreslenie przedmiotu kontroli) oraz sformutowanie
zarzutu niezgodnos$ci z Konstytucja, ratyfikowang umowag migdzynarodowa lub ustawa
(wskazanie wzorca kontroli)”.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze ze stanowiska
Whioskodawcy wynika zarzut skierowany w istocie wobec art. 98 ust. 3 u.s.g. Z tego powodu
Trybunal uznat, ze orzekanie w sprawie zgodnosci tego przepisu Z Konstytucja wykraczatoby
poza przedmiot zaskarzenia okreslony we wniosku Prezydenta RP. Trybunatl podkresla wrecz,
ze nawet jesli Prezydent RP chciatlby zakwestionowac ten przepis, nie mogtby uczynié¢ tego
w trybie kontroli prewencyjne;j.

W ugruntowanym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie,
ze Trybunal nie moze orzeka¢ 0 zgodno$ci przepisow niewskazanych przez skarzacego
lub wnioskodawce (zob. np. wyrok TK z 20 listopada 2001 r., sygn. SK 19/01, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 253). Nie moze tez orzeka¢ z urzgdu 0 niezgodnos$ci z Konstytucja (zob. np.
postanowienia TK z: 13 pazdziernika 1998 r., sygn. SK 3/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 69;
3 lutego 1999 ., sygn. U 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 6).

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze zarzuty Wnioskodawcy dotyczg ustawy, nieob-
jetej wnioskiem, i tym samym, zgodnie z art. 67 otp TK nie moga zosta¢ rozpoznane.

5.2.5. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze ocena celowosci i trafnosci rozstrzy-
gnie¢ parlamentu wykracza poza zakres jego kompetencji. Do Trybunalu nalezy wylacznie
kontrola zaskarzonych aktéw normatywnych z punktu widzenia ich zgodnos$ci z aktami nor-
matywnymi wyzszego rzedu. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu, punktem wyj-
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scia dla kontroli konstytucyjnosci prawa jest zawsze zalozenie racjonalnego dziatania usta-
wodawcy oraz domniemanie zgodnosci ustaw z Konstytucja (zob. np. orzeczenie z 24 lutego
1997 r., sygn. K 19/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 6; wyrok z 7 grudnia 1999 r., sygn. K 6/99,
OTK ZU nr 7/1999, poz. 160).

Obowigzek wyboru najbardziej traftnych rozstrzygni¢¢ spoczywa na parlamencie, kto-
ry ponosi odpowiedzialno$¢ polityczng za sposdb wykorzystywania kompetencji prawotwor-
czych (zob. orzeczenie z 20 listopada 1995 r., sygn. K 23/95).

Trybunal interweniuje natomiast w tych wypadkach, w ktoérych ustawodawca przekro-
czy zakres swojej swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze naruszenie klauzul
konstytucyjnych wynikajacych z art. 2 Konstytucji Stanie si¢ ewidentne (zob. orzeczenie
z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12).

Skoro zatem zarzut Wnioskodawcy dotyczy ogoélnie niemoznosci kwestionowania za-
rzadzenia zastepczego wojewody przed wiasciwym sgdem, to zarzut ten musi by¢ odniesiony
do przepisu, ktory droge sadowa wylacza, a nie do przepisu wskazujacego zarzadzenie za-
stepcze jako forme¢ dzialania organu administracji publicznej. W tym drugim wypadku zarzut
bowiem przyjmuje posta¢ postulatu legislacyjnego, ktory miatby by¢ zrealizowany przez
ustawodawce, a W procesie kontroli konstytucyjnosci prawa jest oceniany jako kwestionowa-
nie zaniechania prawodawczego.

5.2.6. Ze wzgledu na powyzej wskazane argumenty postepowanie W sprawie badania
zgodnosci art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej W zakresie, w jakim dodajac do ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach art. 26b ust. 4 wylacza mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgroma-
dzenia zarzadzenia zastgpczego wojewody 0 zakazie zgromadzenia, z art. 32 ust. 1 i art. 45
ust. 1 w zwiagzku z art. 57 Konstytucji, zostalo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
otp TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

5.2.7. Na marginesie rozpatrywanego zarzutu Trybunat ustalil, ze zgodnie z art. 16
ustawy — Prawo o zgromadzeniach, od decyzji organu gminy o zakazie zgromadzenia, wyda-
nym na podstawie art. 14 tej ustawy, mozna wnie$¢ odwotanie do sagdu okregowego wiasci-
wego ze wzgledu na siedzibe organu gminy. Oznacza to, ze niezaleznie, czy zakaz zgroma-
dzenia bedzie dotyczyt zgromadzenia notyfikowanego, czy jednostkowego zgromadzenia
wchodzacego W sktad zgromadzenia cyklicznego, organizator moze odwota¢ si¢ od tej decy-
zji do sadu powszechnego.

Ustawa — Prawo 0 zgromadzeniach nie okresla sposobu postgpowania w wypadku,
gdyby organ gminy, zobowigzany do wydania zakazu zgromadzenia, nie podejmowal w tym
zakresie rozstrzygniecia. Ustawa zmieniajagca czg¢sciowo wypeknia te luke, stanowiac
w art. 26b ust. 4, ze ,,W przypadku niewykonania przez organ gminy obowigzku, 0 ktérym
mowa w ust. 3 [tj. wydania zakazu zgromadzenia bedacego w kolizji ze zgromadzeniem cy-
klicznym], wojewoda wydaje niezwtocznie zarzadzenie zastepcze 0 zakazie zgromadzenia™.

Z powyzszego wynika, Ze intencja ustawodawcy nie bylo wylaczenie prawa organizatora
zgromadzenia do zaskarzenia zarzadzenia zastepczego zakazujacego innego zgromadzenia, ktore
miato si¢ odby¢ w tym samym miejscu i czasie, co zgromadzenie cykliczne. Zamiarem ustawo-
dawcy bylo zagwarantowanie wykonania obowigzku natozonego na gming, a tym samym zapew-
nienie pierwszenstwa zgromadzeniu cyklicznemu, a wigc umozliwienie okreslonym organizato-
rom realizacje wolno$ci zgromadzen.

Instytucja zarzadzenia zastepczego wojewody nie jest wymierzona bezposrednio
W organizatora zgromadzenia, ale worgan gminy, ktoéry nie podejmuje dziatania, mi-
mo ze jest do niego zobowigzany na podstawie przepisow prawa. Rozwigzanie to ma charak-
ter gwarancyjny dla organizatorow zgromadzen, gdyz pozwala W sposob niezaktdcony reali-
zowac¢ wolno$¢ uczestnikoOw zgromadzenia.

Po przeanalizowaniu dotychczasowych przepiséw ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach,
Trybunat Konstytucyjny dostrzegl niespdjnos$¢ regulacji prawnej zwigzanej z mozliwoscia
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wydawania zarzadzen zastg¢pczych. Nie przesadza ona jednak 0 niekonstytucyjnosci ocenia-
nych rozwigzan prawnych i nie byla ona przedmiotem wniosku Prezydenta RP w niniejszej
sprawie. Niespojnos¢ ta polega na tym, ze tylko w wypadku jednej przestanki zakazu zgro-
madzenia, ustawa wyraznie przewiduje mozliwo$¢ wydania zarzadzenia zastepczego. To za-
gadnienie wymaga rozwazenia i ewentualnej interwencji prawodawczej. Trybunal nie jest
bowiem powotany do poziomej oceny rozwigzan prawnych.

Niezaleznie od wskazanych powyzej uwag, Trybunat stwierdzil, odmiennie
niz to uczynit Wnioskodawca, ze do aktu wojewody zakazujacego zgromadzen nalezy po-
dej$¢ nie w kontekscie ogolnych przepiséw 0 srodkach nadzorczych nad dziatalno$cig jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ale w perspektywie istoty ustawy — Prawo o zgromadzeniach,
ktora wyznacza granice realizacji wolnos$ci zgromadzen. To znaczy, ze w przypadku kwestio-
nowanej regulacji nie mozna — jak uwaza Wnioskodawca — W prosty sposob odwotywac si¢
do ogdlnych przepiséw 0 zasadach nadzoru nad dziatalnos$cig jednostek samorzadu terytorial-
nego. Ustawa zmieniajaca W zadnym przepisie, rowniez W dodawanym do ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach art. 26b ust. 4 nie wyraza expressis verbis zakazu zaskarzania zarzadzenia
zastepczego wojewody do sadu czy braku innych $rodkéw prawnych od tego rozstrzygniecia.

Majac na wzgledzie powyzsze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny wskazal,
ze wobec braku jakichkolwiek regulacji zwigzanych z mozliwoscia weryfikacji zarzadzen
zastgpczych wojewody, 0 ktorych mowa w art. 26b ust. 4 ustawy — Prawo o zgromadzeniach,
dodawanego art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej, nalezy odwota¢ si¢ do ogoélnych zasad dotycza-
cych zaskarzalnos$ci decyzji podejmowanych W postepowaniu administracyjnym. Zarzadzenie
zastgpcze wojewody 0 zakazie zgromadzenia jest bowiem decyzja organu administracji pu-
blicznej, ktora jest aktem administracyjnym. Wyktadnia tej instytucji w zgodzie z Konstytu-
cja, uwzgledniajaca znaczenie wolnosci zgromadzen, jako jednego z waznych praw czlowie-
ka, wskazuje, ze prawo zaskarzenia zarzadzenia zastepczego wojewody do sagdu administra-
cyjnego podmiotow, ktore majag w tym interes prawny, wynika z ogolnej kompetencji sadow
administracyjnych do orzekania w sprawach skarg na decyzje administracyjne.

Trybunal wskazal jeszcze inne mozliwe podejscie do kwestionowane] instytucji.
Stwierdzit, ze W niniejszej sprawie mozna bytoby zastosowaé¢ wyktadni¢, zgodnie z ktora na-
lezy przyjac, ze jesli zarzadzenie zastgpcze wojewody realizuje te same cele, ktore realizuje
decyzja o0 zakazie zgromadzenia wydana przez organ gminy, i ma ono ten sam skutek, to za-
rzadzenie wojewody nalezy potraktowac jako akt 0 swoistym charakterze, ktory ma realizo-
wac okreslone zalozenia ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach. Wobec tego do aktu tego bedzie
miala zastosowanie odpowiednio procedura weryfikacyjna okreslona w art. 16 ustawy — Pra-
wo 0 zgromadzeniach. Podobne stanowisko odnosnie do rozumienia instytucji zarzadzenia
zastgpczego wojewody przedstawit w swoim stanowisku Sejm.

Wybor interpretacji, ktora umozliwia realizacje wolnosci zgromadzen, a wigc jest
zgodna z Konstytucja, bedzie nalezat do odpowiednich organéw stosujacych kwestionowane
regulacje prawne.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, niezaleznie od tego, ktore rozumienie kwestio-
nowanej instytucji si¢ przyjmie, nie jest ona wykluczona z oceny sagdowej. Trybunat Konsty-
tucyjny przypomniat, ze wobec milczenia ustawy, z art. 45 ust. 1 Konstytucji mozna wyinter-
pretowa¢ domniemanie drogi sgdowej. Konstytucyjne gwarancje przesadzajag bowiem 0 tym,
Ze spory prawne (sprawy) powinny by¢ rozpatrywane przez sady, 0 ile jaki$ przepis ustawo-
wy nie wprowadza wyraznie (wprost) wyjatkow w tym zakresie.

Nalezy jeszcze raz stanowczo podkresli¢, Ze ustawa zmieniajgca nie ustanawia wyraz-
nego zakazu zaskarzania zarzadzenia zastepczego wojewody 0 zakazie zgromadzenia. Kwe-
stionowany przepis nie zawiera sformulowania wystepujacego czasem W przepisach, ze ,,od
zarzadzenia zast¢pczego wojewody $rodek prawny nie przystuguje” albo ze ,,skarga do sadu
nie przystuguje”. To znaczy, ze bez wigkszych probleméw mozna dokona¢ takiej wyktadni
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kwestionowanej regulacji, ze prawo do zaskarzenia tego zarzadzenia wojewody przez upraw-
nione podmioty nie zostalo ustawg zmieniajaca wylaczone. 1 tylko taka wykladnia bedzie
zgodna z Konstytucja.

6. Analiza zarzutu dotyczacego zgodnos$ci art. 2 ustawy zmieniajacej z art. 2 Konsty-
tucji.

6.1. Tres¢ zarzutu.

Whioskodawca, kwestionujac przepis intertemporalny, uznatl, ze postuzenie si¢ przez
ustawodawcg regula polegajaca na nakazie stosowania nowych przepisow do wszystkich zda-
rzen, ktore mialy miejsce przed wejsciem W zycie ustawy zmieniajgcej, narusza wyrazong
w art. 2 Konstytucji zasad¢ niedziatania prawa wstecz.

Prezydent RP wskazal, ze zart. 2 ustawy zmieniajagcej wynika, Ze organ gminy
po uzyskaniu informacji od wojewody 0 zgodzie na organizowanie zgromadzen cyklicznych
bedzie zobowigzany do wydania decyzji zakazujacej zgromadzenia organizatorowi, ktory
stosowne zawiadomienie zlozyt wczesniej i nie mogt przypuszczaé, ze wskazane w jego za-
wiadomieniu miejsce i czas zgromadzenia bedg tozsame z miejscem i czasem wskazanymi
pdzniej przez organizatora zgromadzenia cyklicznego. Konsekwencja zaistniatej sytuacji be-
dzie decyzja zakazujgca zgromadzenia zgloszonego wczesniej, pomimo niewystgpienia oko-
licznosci, 0 ktorych mowa w art. 14 ustawy — Prawo o zgromadzeniach, w brzmieniu obowia-
zujacym przed wejsciem W zycie ustawy zmieniajgcej. Zakaz odbycia zgromadzenia nastgpi
Z przyczyn nieistniejacych W dniu zawiadomienia, co budzi watpliwosci konstytucyjne.

W ocenie Prezydenta RP, ,,[p]rzepis art. 2 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie
ustawy — Prawo o zgromadzeniach jest niezgodny z art. 2 Konstytucji, poniewaz [w procesie
ustawodawczym] nie przedstawiono argumentow pozwalajacych na usprawiedliwienie naru-
szenia zakazu retroaktywnos$ci. Nie zostata rowniez wskazana jakakolwiek warto$¢ konstytu-
cyjna, ktéra wymagataby ochrony kosztem wprowadzenia rozwigzan zZ mocg wsteczng, ani
wazny interes publiczny uzasadniajacy naruszenie jednej z podstawowych zasad demokra-
tycznego panstwa prawa, jakg jest reguta lex retro non agit”.

6.2. Wzorzec kontroli.

6.2.1. Wnioskodawca kwestionujac art. 2 ustawy zmieniajacej wskazat jako wzorzec
kontroli konstytucyjnos$ci art. 2 Konstytucji i wynikajacg z niego zasadg lex retro non agit.

6.2.2. Tre$¢ zasady lex retro non agit jest ugruntowana w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego. Dotychczasowy dorobek Trybunatu w tej kwestii zostat szczegétowo omo-
wiony w wyroku Trybunatu z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08 (OTK ZU nr 9/A/2008,
poz. 157). Najwazniejsze tezy, ktore wynikajg z orzecznictwa w zakresie zakazu dziatania
prawa wstecz, sa nastepujace:

Po pierwsze, omawiajac istote zasady niedziatania prawa wstecz, Trybunat wyjasniat,
ze ,,nie nalezy stanowi¢ norm prawnych, ktore nakazywalyby stosowaé¢ nowo ustanowione
normy prawne do zdarzen (rozumianych sensu largo), ktore miaty miejsce przed wejsciem
W zycie nowo ustanowionych norm prawnych i z ktorymi prawo nie wigzato dotad skutkow
prawnych normami tymi przewidzianych” (orzeczenie z 28 maja 1986 r., sygn. U 1/86, OTK
w 1986 r., cz. I, poz. 2). W orzeczeniu z 29 stycznia 1992 r., sygn. K 15/91 (OTK w 1992 r.,
cz. 1, poz. 8), Trybunat stwierdzil, ze ,,Ustawa dziata z mocg wsteczng, kiedy poczatek jej
stosowania pod wzgledem czasowym ustalony zostal na moment wcze$niejszy, anizeli ustawa
stala si¢ obowigzujaca (zostata nie tylko uchwalona, lecz takze prawidtowo ogloszona
W organie publikacyjnym)”.

Z tego wynika, ze: ,Istote zasady niedzialania prawa wstecz mozna sprowadzi¢
do twierdzenia, ze prawo powinno co do zasady dziata¢ «na przysztosc¢», wobec tego nie na-
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lezy stanowi¢ norm prawnych, ktéore mialyby by¢ stosowane do zdarzen zasztych
I zakonczonych przed ich wejsciem w zycie. Innymi stowy, nastgpstwa prawne zdarzen, ma-
jacych miejsce pod rzagdami dawnych norm, nalezy ocenia¢ wedtug tych norm, nawet jezeli
w chwili dokonywania tej oceny obowigzuja juz nowe przepisy” (wyrok z 12 maja 2009 r.,
sygn. P 66/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 65). Zakaz ten dotyczy zwtaszcza przepisdw nor-
mujacych prawa i obowiazki obywateli, jezeli prowadzi to do pogorszenia ich sytuacji
w stosunku do stanu poprzedniego (np. orzeczenie z 30 listopada 1993 r., sygn. K 18/92, OTK
21993 r., cz. Il, poz. 41).

Trybunat podkreslat, ze zasada niedziatania prawa wstecz ma zrodto w takich warto-
Sciach jak bezpieczenstwo prawne 1 pewno$¢ obrotu prawnego oraz poszanowanie praw naby-
tych. Z tego wzgledu odstgpienie od niej jest dopuszczalne tylko wyjatkowo. Koniecznos¢
nadania mocy wstecznej prawu nalezy ocenia¢ W kazdym wypadku odrgbnie. W tym zakresie
trudno jest bowiem wypracowa¢ ogélniejszg i uniwersalng regule (zob. wyrok z 19 listopada
2008 r., sygn. Kp 2/08).

Po drugie, Trybunat podkreslat, ze niedopuszczalne jest retroaktywne dzialanie prze-
pisOw prawa karnego materialnego. W ocenie Trybunatu: ,,W tej bowiem sferze zakaz dziata-
nia prawa wstecz ma charakter bezwzgledny, 0 czym jednoznacznie przesadza art. 42 ust. 1
Konstytucji. Stanowienie norm retroaktywnych jest tez niewskazane w dziedzinie prawa da-
ninowego” (por. np. orzeczenia TK z: 8 listopada 1989 r., sygn. K 7/89, OTK w 1989 r.,
poz. 8; 7 grudnia 1993 r., sygn. K 7/93, OTK w 1993 r., cz. Il, poz. 42; 29 marca 1994 r.,
sygn. K 13/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 6; 15 marca 1995 r., sygn. K 1/95, OTK w 1995 r.,
cz. 1, poz. 7).

Po trzecie, Trybunat wskazywat, ze nie mozna wykluczy¢ wyjatku od zasady niedzia-
fania prawa wstecz W sferze regulacji majacych wplyw na dzialalno$¢ gospodarcza, a takze
w tych sferach stosunkéw spotecznych, w ktorych jednostka podporzadkowana jest bezpo-
sredniemu wiadztwu panstwa. Podkres$lal tez, ze wyjatkowo retroaktywnos$¢ moze by¢ akcep-
towana w sferze stosunkow spotecznych regulowanych przez prawo cywilne (por. wyrok
z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08 i powotane tam orzecznictwo).

Po czwarte, Trybunat dopuszczat rowniez retroaktywnos$¢ w wypadku, ,,gdy jest ona
konieczna (niezbedna) dla realizacji (urzeczywistniania) lub ochrony konkretnych wartosci
konstytucyjnych w tym sensie, ze realizacja (ochrona) tych warto$ci nie jest mozliwa bez
wstecznego dziatania prawa. Te inne warto$ci konstytucyjne musza by¢ szczegdlnie cenne
| wazniejsze od warto$ci chronionej zakazem retroakcji”. Jako przyktad takiej warto$ci wska-
zywal sprawiedliwo$¢ spoteczng (wyroki z: 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU
nr 1/2001, poz. 5; 24 czerwca 2008 r., sygn. SK 16/06, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85,
19 marca 2007 r., sygn. K 47/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 27, por. tez wyrok z 2 kwietnia
2007 r., sygn. SK 19/06, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37 oraz wyrok z 5 wrzesnia 2007 r.,
sygn. P 21/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 96 i orzeczenie z 24 lipca 1990 r., sygn. K 5/90,
OTKw 1990r., cz. I, poz. 4).

Po piate, Trybunat podkreslat koniecznos$¢ odroznienia zakazu retroakcji od problemu
retrospektywnos$ci stanowigcej pozorng retroaktywno$¢. Przypomnial, ze w orzeczeniu
z 5 listopada 1986 r., sygn. U 5/86 (OTK w 1986 r., poz. 1) oraz w orzeczeniu z 28 maja
1986 r., sygn. U 1/86, wyrazit poglad, ze: ,nastepstwa zdarzen prawnych zaistniatych pod
rzadami dawnych przepisow, nalezy tez wedlug nich oceniaé, jednakze gdy nastgpstwa te
trwajg nadal, to w odniesieniu do tego nowego odcinka czasu ocenia¢ je nalezy juz wedlug
norm nowej ustawy. O ile wigc zdarzenia zapoczatkowane pod rzagdami dawnych przepiséw
majg charakter ciggly i1 trwajg nadal, stosuje si¢ do nich przepisy nowe. Naruszenie zasady
retroaktywno$ci nastgpowatoby wowczas, gdyby ustawie nadano moc obowigzujacag wobec
stosunkow prawnych zaistniatych i trwajacych w czasie do wejscia tej ustawy W zycie”. Try-
bunal wyjasniat, Ze przepisy prawne, ktore maja zastosowanie do sytuacji wystepujacych po
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ich wejéciu w zycie (dacie rozpoczynajacej ich obowigzywanie), nie naruszajg zasady lex re-
tro non agit (zob. wyrok z 31 marca 1998 r., sygn. K 24/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 13).

Retrospektywno$¢ dotyczy zatem stosunkoéw zaistniatych przed dniem wejscia W zycie
ustawy 1 nadal trwajacych (por. wyroki z: 31 stycznia 1996 r., sygn. K 9/95, OTK ZU
nr 1/1996, poz. 2; 31 marca 1998 r. sygn. K 24/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 13). W takich
wypadkach nowe prawo stosuje si¢ bezposrednio do trwajacych stosunkéw prawnych. Trybu-
nat uznaje mozliwos¢ korzystania z zasady bezposredniego dziatania prawa, jezeli przemawia
za tym wazny interes publiczny, ktorego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki
(zob. orzeczenie z 31 marca 1998 r., sygn. K 24/97, oraz cytowane tam orzeczenia: z 5 listo-
pada 1986 r., sygn. U 5/86 oraz z 28 maja 1986 r., sygn. U 1/86).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu retrospektywnos$¢ polegajaca na nakazie zasto-
sowania nowego prawa do stosunkoéw prawnych (stosunkéw procesowych), ktore wprawdzie
zostaly nawigzane pod rzadami dawnych przepisow, ale wowczas nie zostaly jeszcze zreali-
zowane wszystkie istotne elementy tych stosunkow, nie jest objeta wynikajacym z art. 2 Kon-
stytucji zakazem wstecznego dziatania prawa (zob. np. wyrok z 4 kwietnia 2006 r., sygn.
K 11/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 40 oraz wyrok z 12 maja 2009 r., sygn. P 66/07).

W wypadku retrospektywnosci nowe normy nie sg bowiem stosowane do zdarzen za-
istniatych przed ich wejsciem W zycie, a tylko — W sposob prospektywny — modyfikujg sytua-
cje podmiotow, wprowadzajgc zmiane¢ na przysztos¢ (por. wyroki z: 3 listopada 1999 r., sygn.
K 13/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 155, 20 stycznia 2009 r., sygn. P 40/07, OTK ZU
nr 1/A/2009, poz. 4).

Po szoste, Trybunal przypomnial, Zze istota zasady lex retro non agit stanowiace;j
sktadnik zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ,,polega na
tym, aby nie stanowi¢ prawa, ktdre nakazywaloby stosowanie nowo ustanowionych norm do
sytuacji zaistniatych przed wejsciem ich w zycie”. RoOwnoczes$nie zaznaczyt, ze ,,w wypadku
retrospektywnosci (bezposrednie dzialanie nowego prawa dla stosunkéw powstatych w czasie
obowigzywania prawa dotychczasowego) Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze ustawodawca
moze korzysta¢ z zasady bezposredniego dziatania prawa, «jezeli przemawia za tym wazny
interes publiczny, ktéorego nie mozna wywazy¢ Z interesem jednostki»” (zob. orzeczenie
z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92, OTK w 1993 r., cz. I, poz. 6; podobnie wyroki z: 15 lipca
1996 r., sygn. K 5/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 30; 10 grudnia 2007 r., sygn. P 43/07, OTK
ZU nr 11/A/2007, poz. 155).

Po siodme, w wyroku o sygn. P 43/07 Trybunal przypomniat rowniez, ze W Swoim
orzecznictwie podkreslal, iz naruszenie zasady niedziatania prawa wstecz moze naruszaé za-
sad¢ ochrony praw nabytych (zob. wyrok z 7 kwietnia 2011 r., sygn. K 4/09, OTK zZU
nr 3/A/2011, poz. 20).

6.3. Ocena zgodnosci z Konstytucja.

6.3.1. Zgodnie z art. 2 ustawy zmieniajacej: ,,Do zgromadzen, 0 ktorych organizacji
wniesiono zawiadomienia przed dniem wej$cia W zycie niniejszej ustawy i1 ktore maja odby¢
si¢ W tym samym miejscu i czasie co zgromadzenia, o ktérych mowa w art. 26a ustawy zmie-
nianej w art. 1, stosuje si¢ art. 26b ust. 3 i 4, ustawy zmienianej w art. 1.

W art. 2 ustawy zmieniajacej ustawodawca okreslit w sposob precyzyjny okolicznosci,
do ktérych miatyby znajdowac zastosowanie nowe przepisy. Bytyby to wszystkie sytuacje,
w ktorych: 1) organizator zgromadzenia zawiadomil organ gminy 0 zamiarze zorganizowania
zgromadzenia przed dniem wejscia W zycie ustawy zmieniajacej; 2) zgromadzenia maja od-
by¢ si¢ w tym samym miejscu i czasie co zgromadzenia organizowane cyklicznie.

6.3.2. Rozpatrujac zarzut naruszenia zasady niedziatania prawa wstecz, Trybunat mu-
siat ustali¢, czy w niniejszym wypadku chodzito 0 retroaktywnos$¢, czy 0 retrospektywnosé
prawa. Warto jednak w tym miejscu zaznaczy¢, ze nawet jesli Trybunat potwierdzitby zarzu-
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cang przez Wnioskodawce retroaktywno$é, to W jego ocenie ma miejsce spetnienie przestanek
dopuszczajacych retroaktywne dziatanie prawa, nota bene wskazanych przez Wnioskodawceg
we whniesionym wniosku (s. 14 wniosku). Sa to sytuacje, w ktorych: 1) dziatanie zasady lex
retro non agit nie dotyczy przepisow prawa karnego ani przepiséw dotyczacych podporzad-
kowania jednostki panstwu; 2) przepisy wprowadzane majg range ustawowa; 3) ich wprowa-
dzenie jest niezbedne dla realizacji innych wazniejszych i wskazanych wartosci konstytucyj-
nych; 4) racje konstytucyjne przemawiajace za retroaktywnoscig rownowazg jej skutki (pro-
porcjonalnos¢); 5) nie powoduje to ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowigzan adresa-
tow, a przeciwnie, poprawia to sytuacje prawng niektoérych adresatow danej normy prawnej
(ale nie kosztem innych adresatow); 6) problem ten nie byl znany ustawodawcy wczesniej
I nie mogl by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez uzycia przepisow dziatajacych wstecz.

6.3.3. Zdarzeniem prawnym wynikajacym z ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach umoz-
liwiajacym zorganizowanie zgromadzenia jest ztozenie zawiadomienia organizatora zgroma-
dzenia 0 zamiarze jego zorganizowania do organu gminy. Zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy —
Prawo 0 zgromadzeniach, organ gminy, po otrzymaniu zawiadomienia o zamiarze zorgani-
zowania zgromadzenia, udostepnia niezwlocznie na stronie podmiotowej W BIP informacje
0 miejscu i terminie organizowanego zgromadzenia. Organ gminy przyjmuje zatem zawia-
domienie od organizatora zgromadzenia. Nie wydaje wtym zakresie zadnej decyzji,
a W szczegolnosci nie przyznaje podmiotowi prawa do organizacji zgromadzenia. Organ nie
kreuje zadnego prawa zwigzanego ze zgromadzeniem, a zatem organizator nie nabywa prawa
do organizacji zgromadzenia. Udostepnienie informacji w BIP 0 miejscu i terminie organizo-
wanego zgromadzenia ma jedynie charakter techniczny. Nie wptywa na mozliwos$¢ skorzy-
stania z wolnosci zgromadzen.

Co istotne, sama informacja w Biuletynie Informacji Publicznej o planowanym przez
dany podmiot zgromadzeniu nie przesadza 0 tym, ze zgromadzenie bezwzglednie si¢ odbeg-
dzie, gdyz zgodnie z art. 14 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach, ,,Organ gminy wydaje decy-
zj¢ 0 zakazie zgromadzenia nie pdzniej niz na 96 godzin przed planowang datg zgromadzenia,
jezeli: 1) jego cel narusza wolno$¢ pokojowego zgromadzania sig, jego odbycie narusza art. 4
lub zasady organizowania zgromadzen albo cel zgromadzenia lub jego odbycie naruszaja
przepisy karne; 2) jego odbycie moze zagraza¢ zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacz-
nych rozmiarach, w tym gdy zagrozenia tego nie udato si¢ usungé¢ w przypadkach, o ktorych
mowa w art. 12 lub art. 13”.

Trybunal przypomina, ze Konstytucja nie gwarantuje, iz kazde zaplanowane zgroma-
dzenie, w kazdych okolicznosciach i w dowolnie okreslonym wymiarze bedzie si¢ mogto od-
by¢ zgodnie zich pierwotnym zamystem. Ramy prawne wyznaczone przez ustawodawce,
zgodnie z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, pozwalaja bowiem na stworzenie
takich regulacji, przy ktorych organizatorzy zgromadzenia muszg si¢ liczy¢ Z ewentualnoscig
wystepowania kolizji z innymi podmiotami, ktore chcg realizowaé t¢ samg wolno$¢ zgroma-
dzen w podobnym czasie czy miejscu.

Ustawa — Prawo o zgromadzeniach zawiera katalog ograniczen, ktore uniemozliwiaja
skorzystanie z prawa do organizacji zgromadzenia (art. 14 ustawy).

Wprowadzenie ustawa zmieniajaca pierwszenstwa zgromadzen cyklicznych
| zwigzanego z tym zakazu organizacji innych zgromadzen w czasie i miejscu odbywania
zgromadzen cyklicznych mozna postrzega¢ w kilku wymiarach (patrz: wczesniej), w tym
rowniez potraktowac jako kolejng przestanke, z powodu ktorej; mozliwe jest ograniczenie
prawa do organizacji zgromadzenia w innej formule niz zgromadzenie cykliczne.

Nie oznacza to natomiast wprost ograniczenia mozliwosci skorzystania Z wolnosci or-
ganizacji zgromadzenia spontanicznego. W ten sposob osoby zglaszajace zgromadzenie, ktore
Zz powodu zgromadzenia cyklicznego otrzymatyby decyzje 0 odmowie, caly czas moga sko-
rzysta¢ z innej formuty (zgromadzenia spontanicznego) realizacji wolnos$ci zgromadzen. Mu-
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szg je tylko wykonywac¢ zgodnie ze standardami panstwa prawa, a przy tym bez zaktocania
zgromadzenia realizowanego w drodze notyfikacji albo zgromadzenia cyklicznego.

Trybunat wskazuje takze, ze odmowa odbycia zgromadzenia notyfikowanego w zwy-
klym trybie ze wzgledu na pierwszenstwo przeprowadzenia zgromadzenia cyklicznego
w danym miejscu i czasie nie moze by¢ postrzegana jako dziatanie prawa wstecz.

Trybunat uznaje rowniez, ze na pewno tez nie jest to ingerencja W prawo nabyte orga-
nizatora zgromadzenia. Wywodu tego Trybunat dokonuje na marginesie rozwazan, poniewaz
Whioskodawca podnidst jedynie zarzut retroaktywnosci, nie podnoszac przy tym samego za-
rzutu naruszenia praw nabytych. Trybunat uznat jednak, ze pewien zwigzek tych instytucji
uzasadnia konieczno$¢ tego krotkiego wywodu.

W ocenie Trybunatu, zawiadomienie organu 0 zamiarze organizacji zgromadzenia nie
jest zdarzeniem, dzigki ktéremu organizator nabywa prawo do organizacji zgromadzenia.
W szczego6lnosci nie ma tu aktu organu, ktory przyznawatby takie prawo czy udzielat zgody
na jego realizacje. Wolno$¢ organizacji pokojowych zgromadzen i mozliwos¢ realizacji tej
wolnosci istnieje przeciez W obecnym stanie prawnym niezaleznie od zawiadomienia wlasci-
wego organu. Wolnosci, inaczej niz prawa, nie mozna przyzna¢. Mozna jedynie ograniczy¢
mozliwos¢ korzystania z niej ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony innych dobr 1 wartosci.
Wolnos¢ nie wynika z woli panstwa, a jej zrodtem jest istota natury ludzkiej. To znaczy,
ze prawo nie kreuje wolnosci zgromadzen. Powinno ono jedynie gwarantowa¢ mozliwos¢
korzystania z tej wolnosci i chroni¢ jednostke przed nadmierng ingerencja W t¢ wolno$¢ ze
strony wladz publicznych 1 innych podmiotow.

Z powyzszych wzgledow procedura notyfikacji ma jedynie umozliwi¢ panstwu wyko-
nanie jego funkcji pozostajacych w zwigzku z realizacja przez obywateli/jednostki wolnosci
zgromadzen, a mianowicie zapewnienia bezpieczenstwa osobom ja realizujacym oraz porzad-
ku podczas odbywania takiego zgromadzenia (funkcja gwarancyjna panstwa). Odmowa moz-
liwosci skorzystania z prawa do organizacji zgromadzen, zgodnie Z przestankami wynikaja-
cymi z ustawy, jest wlasnie jednym z instrumentow, za pomoca ktorych panstwo ten obowia-
zek realizuje. Wszak Konstytucja w art. 57 zdanie drugie wyraznie stwierdza, ze ograniczenie
tej wolnosci (tj. wolno$ci organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia W nich)
moze okre$la¢ ustawa.

Natomiast, co istotne, z nabytym na podstawie aktu administracyjnego prawem
do organizacji zgromadzenia w okreslonym czasie i miejscu mamy do czynienia W wypadku
zgromadzenia odbywanego cyklicznie. Ustawa — Prawo o zgromadzeniach, wskazujac prze-
stanki uznania zgromadzenia za cykliczne i wymagajac uzyskania na nie zgody, umozliwia
nabycie ustawowego prawa do realizacji wolnoSci zgromadzen wiasnie w takiej formie.
Ze wzgledu na pozytywne dziatanie organu administracji publicznej poprzez wydanie aktu
administracyjnego (zgoda na organizacje¢ zgromadzenia) w tym wypadku mamy do czynienia
Z sytuacja, W ktdrej wlasnie to prawo powinno by¢ silniej chronione. Ma ono bowiem po-
dwojne umocowanie — po pierwsze w Konstytucji i po drugie w ustawie. To jest tez okolicz-
no$¢ uzasadniajaca pierwszenstwo zgromadzenia cyklicznego przed innego rodzaju zgroma-
dzeniami, w wypadku gdyby miaty one odby¢ si¢ w tym samym miejscu i czasie. Przyznajac
okreslone prawo, ustawodawca musial bowiem stworzy¢ system gwarancji, dzigki ktérym
bedzie ono moglo by¢ realizowane.

W tym miejscu warto tez dodac¢, ze skutek wprowadzonego rozwiazania moze, ale nie
musi, w praktyce dotyczy¢ jakiegokolwiek zdarzenia (zgromadzenia) odnosnie do konieczno-
$ci odwotania juz notyfikowanego zgromadzenia. Wnioskodawca nie uzasadnit tego zarzutu
zadnym przyktadem, tworzac sytuacj¢ hipotetyczng, ktora nie musi wcale zaistnie¢. Trybunat,
dokonujac kontroli prewencyjnej, moze ocenia¢ jedynie tekst przepisu, bez odwotywania si¢
do jego rozumienia w procesie stosowania prawa. Trybunal nie moze tez przesadzaé¢ o tym,
ze przepis jest niekonstytucyjny ze wzgledu na okreslone stany faktyczne.
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Trybunat podkreslit ponadto, ze ustawodawca nie zrezygnowal z metody notyfikacyj-
nej jako podstawowej metody dotyczacej realizacji wolnosci zgromadzen. Nie zamienit tej
metody na obowigzek uzyskania zgody na organizacje zgromadzenia przez organizatorow
zgromadzen, ktdre nie majg charakteru cyklicznego.

6.3.4. Trybunal Konstytucyjny, majac na wzgledzie dotychczasowe orzecznictwo do-
tyczace zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, uznal,
ze art. 2 ustawy zmieniajgcej, zakwestionowany W sprawie bedacej przedmiotem orzekania,
nakazujacy stosowanie nowych przepisow do procedury organizacji zgromadzenia,
w stosunku do ktorego ztozone zostato zawiadomienie 0 zamiarze jego organizacji przed wej-
$ciem w zycie ustawy zmieniajacej, nie ma charakteru retroaktywnego. Art. 2 ustawy zmie-
niajacej bedzie miat zastosowanie do sytuacji prawnych zastanych w chwili wejscia w zycie
tej ustawy, mimo ze moze ewentualnie wywota¢ skutki dla procedur rozpoczgtych i niezakon-
czonych przed jej wejsciem W zycie.

Z powyzszego wynika zatem, ze nowe przepisy beda mialy zastosowanie nie tyle
Z mocg wsteczng, ile wplyng na sytuacje¢ prawng podmiotow, ktore przed dniem wejScia
W zycie ustawy zmieniajacej zglosily organowi gminy zamiar organizacji zgromadzenia.
Dziatanie to nastgpi z dniem wejscia W zycie ustawy zmieniajacej. W omawianym wypadku
mamy wigc do czynienia Z retrospektywnoscia.

Zmiana stanu prawnego wprowadzona po wniesieniu zawiadomienia, ksztattujgca na
Nowo, W sposob mniej korzystny, sytuacj¢ prawng uprzednio zakonczong wniesieniem zawia-
domienia jest ingerencja W realizowanie wolnosci zgromadzen, jednak nie przesadza to
0 niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji. Ponadto nalezy podkresli¢, ze Wnioskodaw-
ca nie wskazat art. 57 Konstytucji jako wzorca kontroli analizowanego zarzutu.

6.3.5. Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze: ,Jednostka musi
w kazdym czasie liczy¢ si¢ ze zmiang regulacji prawnych 1 uwzglednia¢ podczas planowania
przysztych dziatan ryzyko zmian prawodawczych, uzasadnionych zmiang warunkéw spotecz-
nych. Na gruncie obowigzujacej Konstytucji nie mozna catkowicie wykluczy¢ stanowienia
regulacji prawnych o charakterze retroaktywnym, a tym bardziej — regulacji o charakterze
retrospektywnym. Ustawodawca musi jednak wywazy¢ uzasadniony interes jednostki 1 interes
publiczny, stanowigc nowe regulacje” (wyrok TK z 23 kwietnia 2013 r., sygn. P 44/10, OTK
ZU nr 4/A/2013, poz. 39).

6.3.6. W niniejszej sprawie Trybunat wyszedt z zatozenia, prezentowanego w dotych-
czasowym orzecznictwie, ze nastepstwa zdarzen prawnych zaistniatych pod rzgdami dawnych
przepisow nalezy tez wedtug nich oceniaé. Jednak gdy nastgpstwa te trwaja nadal, to w odnie-
sieniu do nowego odcinka czasu oceniac je nalezy juz wedtug norm nowej ustawy. Jezeli wiec
zdarzenia zapoczatkowane pod rzadami dawnych przepisOw maja charakter ciggly i trwaja
nadal, stosuje si¢ do nich przepisy nowe. Naruszenie zasady retroaktywnosci nastepowatoby
wowczas, gdyby ustawie nadano moc obowigzujaca wobec stosunkow prawnych zaistniatych
i trwajacych w czasie do wejscia tej ustawy W zycie (zob. wyrok z 31 marca 1998 r. sygn.
K 24/97).

W zwigzku z powyzszym Trybunal uznat, ze ustawodawca, wprowadzajac w kwestio-
nowanym przepisie zasad¢ stosowania prawa nowego wobec zgromadzen, 0 ktdrych zamiarze
organizacji wniesiono zawiadomienia przed dniem wejscia W zycie ustawy zmieniajacej, za-
stosowat zasadg¢ intertemporalng skutkujaca dozwolong retrospektywnoscia.

Zaakceptowanie rozumienia zakazu retroakcji w sposob prezentowany przez Wnio-
skodawce mogloby prowadzi¢ do ustanowienia zakazu jakichkolwiek zmian czy nowelizacji
aktow normatywnych, zwlaszcza 0 ile nowa regulacja, z jakich§ powodow, bytaby mniej ko-
rzystna dla zainteresowanych podmiotéw — adresatow tych norm.

Jak przyznat Prezydent RP, zaleta bezposredniego obowigzywania nowego prawa jest
to, ze nie réznicuje ono sytuacji podmiotdw ocenianych w tym samym czasie i lepiej niz do-
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tychczasowe prawo odzwierciedla aktualne stosunki prawne i wole prawodawcy.

Nowe przepisy nie uniemozliwiajg realizacji wolnosci zgromadzen przez osoby, ktore
zglosity organowi gminy zawiadomienie 0 zamiarze zorganizowania zgromadzenia. Nic nie
stoi na przeszkodzie, by odbyly zgromadzenie w innym miejscu lub innym czasie. Ustawa
zmieniajaca nie likwiduje tez mozliwosci odbycia zgromadzenia spontanicznego.

Wyzej wskazane argumenty powoduja, ze art. 2 ustawy zmieniajgcej nie narusza art. 2
Konstytuciji.

Z powyzej wskazanych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Leona Kieresa
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 16 marca 2017 r., w sprawie o sygn. Kp 1/17

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) zgtaszam zdanie odreb-
ne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 2017 r., w sprawie o sygn. Kp 1/17,
W czgéci dotyczacej postanowienia 0 umorzeniu postepowania dotyczacego merytorycznego
badania zgodnos$ci art. 1 pkt 4 ustawy dnia z 13 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach w zakresie, w jakim dodajac do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo
0 zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485; dalej: ustawa — Prawo o zgromadzeniach) art. 26b
ust. 4, wylacza mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastep-
czego wojewody o zakazie zgromadzenia, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 57 Konstytucji,
poniewaz uwazam, ze art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej W zakresie dotyczacym art. 26b ust. 4
ustawy — Prawo o zgromadzeniach jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 57 Konsty-
tucji.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco:

1. Nie zgadzam si¢ Z rozstrzygnigciem W tym zakresie, poniewaz, moim zdaniem, za-
rzucany we wniosku brak Srodka zaskarzenia zarzadzen zastgpczych 0 zakazie zgromadzenia
stanowi pomini¢cie ustawodawcze, a nie, jak stwierdzit Trybunat, zaniechanie, ktore nie pod-
lega kognicji TK.

W mojej ocenie, nie zachodza przestanki umorzenia postgpowania, a Trybunal uchylit
si¢ od obowigzku merytorycznego zbadania zaskarzonego przepisu.

Uwazam, ze wnioskodawca prawidtowo wskazat art. 26b ust. 4 ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach jako przedmiot kontroli konstytucyjnej, zarzucajagc mu pominigcie ustawo-
dawcze. Polega ono na nieuregulowaniu srodkéw zaskarzenia zarzadzenia zastepczego woje-
wody o zakazie zgromadzenia. Brak w nim bowiem tresci normatywnych, ktérych unormo-
wanie jest konieczne z punktu widzenia realizacji gwarancji konstytucyjnych wynikajacych
z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 57 Konstytucji.

W cz. 111, pkt 5 uzasadnienia, Trybunat wywiddl, Zze skoro ustawa — Prawo 0 zgroma-
dzeniach nie wylgcza expressis verbis mozliwosci zaskarzenia zarzadzenia zast¢pczego wo-
jewody, to $rodek taki przystuguje na zasadach ogoélnych. Inny jest jednak tryb postepowania
inicjowanego odwotaniem do sgdu okregowego, uregulowany w ustawie — Prawo 0 zgroma-
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dzeniach, inny natomiast w ustawie — Prawo 0 postepowaniu przed sgdami administracyjny-
mil.

Tryb postepowania okre$lony w art. 16 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach stanowi lex
specialis i uwzglednia szczegdlny charakter ochrony prawa organizowania zgromadzen. Do-
tyczy on zwlaszcza dwudziestoczterogodzinnych termindéw wniesienia odwotania, rozpatrze-
nia sprawy przez sad, a takze wniesienia zazalenia do sadu apelacyjnego.

Wiasciwej ochrony prawa do zgromadzen nie gwarantujg natomiast ogolne zasady po-
stepowania przed sagdami administracyjnymi. Z uwagi na istot¢ tego prawa nie mogg byc¢
uznane za spelniajace wymagania konstytucyjne W zakresie zaskarzania ewentualnego naru-
szenia wolno$ci zgromadzen. Terminy obowigzujace W postgpowaniu administracyjnym sta-
wiatyby pod znakiem zapytania sens zaskarzania zarzadzen zastgpczych wojewody, a tym
samym niweczylyby zasadnos$¢ 1 potrzebe zaskarzenia. Nie stanowig zatem realnego $rodka
ochrony prawa do organizowania zgromadzen.

Nie podzielam rowniez stanowiska Trybunatu co do mozliwo$ci wniesienia odwotania
od zarzadzenia zast¢pczego wojewody na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy — Prawo 0 zgroma-
dzeniach.

Po pierwsze, nie mozna uznawa¢ braku uregulowania w art. 26b ust. 4 prawa o zgro-
madzeniach $§rodkow zaskarzenia zarzadzen zastepczych wojewody za zaniechanie ustawo-
dawcze, uzasadniajgc takie stanowisko mozliwosciag dokonania wyktadni prokonstytucyjnej
innego, niezaskarzonego przepisu.

Po drugie, pamigta¢ nalezy, ze W postepowaniu inicjowanym wnioskiem prewencyj-
nym trudno przewidzie¢, jak uksztattuje si¢ praktyka stosowania prawa na gruncie zaskarzo-
nego przepisu.

Po trzecie, wykltadnia prokonstytucyjna nie moze opierac si¢ na dodaniu do przepisu,
ktory nie zostat zaskarzony, nowej tresci normatywne;.

Dokonanie wyktadni prokonstytucyjnej w tym wypadku oznacza zbyt daleka ingeren-
cj¢ TK w kompetencje ustawodawcy i uzupelnienie art. 16 ust. 1 prawa o0 zgromadzeniach
0 now3 tres¢ normatywng. Zwrdci¢ bowiem nalezy uwage, ze inny jest charakter decyzji od-
mawiajgcej wydanej przez gming, a inny charakter zarzadzenia zastepczego. Tu W gre wcho-
dza dwa aspekty, przy czym pierwszy z nich dotyczy zastepowania gminy W jej kompeten-
cjach (wylacza w tym zakresie kompetencje gminy), drugi natomiast odnosi si¢ wprost do
wolno$ci organizatoréw zgromadzen. Stanowi zakaz zorganizowania zgromadzenia. Zarza-
dzenie nie jest zatem tozsame Z decyzja gminy, cho¢ wywota ten sam skutek.

Ponadto odrézni¢ nalezy mozliwos¢ dokonania prokonstytucyjnej wyktadni przepisu
od uzupetniania jego tresci przez Trybunal 0 nowosci normatywne. W tym pierwszym wy-
padku, Trybunat w oparciu o brzmienie przepisu dekoduje takg tre§¢ normatywna, ktdra po-
zwala na uznanie jego zgodnosci Z Konstytucjg. W drugim natomiast musiatby doda¢ do
przepisu nowg tre$¢, a przez to wkroczy¢ w kompetencje zastrzezone wylacznie dla ustawo-
dawcy.

W zwiazku z powyzszym podzielam stanowisko wnioskodawcy co do niekonstytucyj-
nos$ci art. 26b ust. 4 ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach. Brak mozliwo$ci zaskarzenia przez
organizatoréw zgromadzenia zarzadzenia zastepczego 0 zakazie zgromadzenia stanowi pomi-
ni¢cie ustawodawcze naruszajgce art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 57 Konstytucji.

Takie $rodki zaskarzenia nie przystuguja organizatorom zgromadzen ani na podstawie
art. 98 ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym, ani na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach. Pierwszy z tych przepisow okresla zamkniety katalog podmiotow upraw-
nionych do zaskarzania zarzadzen zastepczych wojewody wydawanych w ramach nadzoru.
Dotyczy on wytacznie kontroli ingerencji W uprawnienia i kompetencje gmin i zwigzkow
migdzygminnych. Nie wynikajg z niego uprawnienia 0sob trzecich, ktorych interes prawny
zostal naruszony przez wydanie takiego zarzadzenia.
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Do takich samych wnioskéw prowadzi konfrontacja tresci art. 26b ust. 4 z art. 16
ust. 1 ustawy — Prawo o zgromadzeniach. Brak jest podstaw do przyjecia, ze $rodki zaskarze-
nia przyshugujgce organizatorom zgromadzen na podstawie art. 16 ust. 1 prawa o zgromadze-
niach majg zastosowanie rowniez W odniesieniu do zarzadzen zastepczych wojewody.

Zrownanie W skutkach decyzji gminy o zakazie zgromadzenia i zarzadzenia zastep-
czego wojewody nie pozwala na domniemanie mozliwos$ci zaskarzania zarzadzen wydawa-
nych na podstawie art.26 b ust. 4 ustawy — Prawo o zgromadzeniach. Art. 16 ust. 1 ustawy —
Prawo 0 zgromadzeniach odnosi si¢ tylko do decyzji gminy o zakazie zgromadzenia i tylko
gmina moze by¢ strong tego postepowania. Przepis ten nie przewiduje udziatu w nim woje-
wody wydajacego zarzadzenie zastgpcze. Inny jest tez charakter prawny decyzji gminy i za-
rzadzenia zastgpczego. Z tresci art. 16 ust. 1 ustawy —Prawo o0 zgromadzeniach wynika,
ze zaskarzenie mozliwe jest tylko w wypadkach taksatywnie wymienionych w tym przepisie.

W zwiazku z powyzszym uwazam, ze W wypadku wydania zarzadzenia zastepczego
wojewody organizatorzy zgromadzen zostali pozbawieni $rodka zaskarzenia. Uprawnienie
takie przystuguje wytacznie w wypadku wydania przez gmine decyzji 0 zakazie zgromadze-
nia, nie odnosi si¢ ono natomiast do sytuacji, w ktorej kompetencje gminy zostaty zastapione
przez wojewode.

2. Zglaszajac zdanie odrebne, pragne tym samym oswiadczy¢, ze jako sedzia Trybuna-
hn Konstytucyjnego, orzekam i1 bedg orzekal w sprawach rozstrzyganych w postgpowaniu
przed Trybunatem przez sktady uksztattowane takze z udzialem sedzidw, ktorzy w 2015 r.
przeszli procedury wyboru wymagane przez Konstytucje oraz wlasciwe ustawy i regulaminy.

W 2015 r. Sejm RP dokonal réwniez wyboru do sktadu Trybunatu Konstytucyjnego
trzech sedziow (Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego, Krzysztofa Slebzaka), ktérych
wybor zostat nastepnie uniewazniony przez Sejm nowej kadencji. Pan Prezydent RP nie ode-
brat Slubowania od wszystkich sedziow wybranych w 2015 r., lecz jedynie od tych, ktorzy
wypelniaja obowigzki sedziego TK w sktadzie tu obecnym. Wyrazajac W ten sposob swoja
wole, Pan Prezydent RP uznal zarazem, Ze uniewaznienie przez Sejm RP wyboru trzech s¢-
dzidow 1 wybor na ich miejsce innych, ktérzy zlozyli §lubowanie, znajduje umocowanie
W obowigzujacym stanie prawa.

Oceniajac moja sytuacje jako sedziego TK wobec przyjetych rozstrzygnie¢, kto-
re wptynetly na uksztattowanie obecnego sktadu s¢dziow TK i ich prawo do orzekania, chce
podkresli¢, ze uznaje wyrok TK osygn. K 34/15 z 3 grudnia 2015 r. za prawomocny
| wigzacy podczas weryfikowania wyboru sedziow TK w 2015 r. oraz zdolnosci orzeczniczej
Trybunatu. Oceny skutkow tego wyroku dokonat Pan Prezydent RP, ktéry w swietle art. 126
ust. 2 Konstytucji, czuwa nad przestrzeganiem Konstytucji. Oznacza to przejecie przez Gtowe
Panstwa oraz Sejm RP cigzaru odpowiedzialnosci za skutki uksztattowania obecnego sktadu
oraz przysztych sktadow Trybunalu Konstytucyjnego i jego zdolnosci do orzekania.

W poczuciu odpowiedzialnosci za stuzbe sedziego TK, ktorej tre§¢ wyznaczajg kon-
stytucyjne prawa i obowiazki, pragne o$§wiadczy¢, ze dobro RP ksztaltowane przez wartosci
ujete w Konstytucji oraz wywodzone z niej interesy publiczne panstwa, a takze tre$¢ roty uro-
czystego Slubowania sgdziego TK stanowig dla mnie szczegdlng perspektywe odniesienia
podczas dokonywania wyboréw powinnego zachowania. Uznaje¢, ze podstawowym obowigz-
kiem sedziego TK jest wierna stuzba Rzeczypospolitej. Wywodze z niej przypisany do urzedu
sedziego TK szczegolny 1 zaszczycajacy obowigzek orzekania. Wiasciwe, konstytucyjnie
uksztattowane i zdeterminowane spetnianie tego obowigzku wymaga jednak poszanowania
przez witadze publiczne niezawistosci sedziow TK oraz niezaleznosci Trybunatu w sagdzeniu
prawa.

3. Jesli chodzi o inne zastrzezenia dotyczace pkt 1 i 2 sentencji wyroku, przyla-

44



OTK ZU A/2017 Kp 1/17 poz. 28

czam si¢ do uzasadnien zdan odrgbnych S¢dzi Matgorzaty Pyziak-Szafnickiej i Sedzi Stawo-
miry Wronkowskiej-Jaskiewicz.

Z powyzszych powodoéw uznalem za konieczne zgloszenie zdania odrgbnego.

Zdanie odrebne
sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2017 r.
w sprawie o sygn. Kp 1/17

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK) sktadam
zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 2017 r. w sprawie 0 sygn.
Kp 1/17 w czesci, W jakiej Trybunat postanowit umorzy¢ postepowanie w odniesieniu do jed-
nego z probleméw konstytucyjnych przedstawionych przez Prezydenta we wniosku
z 28 grudnia 2016 r. 0 zbadanie zgodno$ci z Konstytucjg ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r.
0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach.

Inaczej bowiem niz Trybunat uznaje, ze W niniejszej sprawie nie bylo powodow,
by Trybunatl uchylit si¢ od wyjasnienia watpliwosci dotyczacych kontroli sadowej zarzadzen
wojewody o zakazie odbycia zgromadzenia. Umorzenie przez Trybunal postgpowania W tej
czesci stawia Prezydenta przed koniecznoscig podpisania ustawy, mimo Ze problem konstytu-
cyjny, jaki dostrzegt Prezydent, kierujac wniosek, nie doczekal si¢ formalnie rozstrzygniecia.

Moje zdanie odrgbne motywuj¢ nastgpujaco:

1. We wniosku z 28 grudnia 2016 r., skierowanym do Trybunatu w trybie kontroli
prewencyjnej, o ktorej mowa w art. 122 ust. 3 Konstytucji, Prezydent zwrocit si¢ 0 zbadanie
zgodnosci z Konstytucjg ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. ozmianie ustawy — Prawo
0 zgromadzeniach (dalej: ustawa zmieniajaca).

We wniosku tym Prezydent podniost trzy zasadnicze problemy konstytucyjne. Przede
wszystkim Prezydent oczekiwat od Trybunalu odpowiedzi na pytanie, czy bylo w ogole do-
puszczalne wprowadzenie do ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o0 zgromadzeniach
(Dz. U. poz. 1485; dalej: prawo o0 zgromadzeniach albo p.zg.) nieznanej wczesniej kategorii
zgromadzen, mianowicie ,,zgromadzen organizowanych cyklicznie”, oraz przyznanie im
ustawowego pierwszenstwa W wypadku zgtoszenia innych zgromadzen, ktore miatyby odby-
wacé si¢ W tym samym miejscu 1 czasie. Zdaniem Prezydenta, watpliwosci budzita kwestia
tego, czy przyznanie pierwszenstwa nie prowadzi do naruszenia wolnosci zgromadzen, a tak-
ze zasady rownosci wobec prawa (art. 57 i art. 32 ust. 1 Konstytucji). Jesliby Trybunat nie
uznat niekonstytucyjnosci ustawy zmieniajacej W tym zakresie, Prezydent wnidst
0 rozstrzygnigecie dwoch innych zarzutow. Pierwszy z nich dotyczyt naruszenia zasady row-
nosci oraz prawa do sadu (art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji) przez art. 26b ust. 4 prawa
0 zgromadzeniach (dodany na mocy art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej) W zakresie, w jakim
wylacza mozliwo$¢ zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego
wojewody 0 zakazie zgromadzenia. Drugi za$ zarzut sprowadzat si¢ do tego, ze art. 2 ustawy
zmieniajacej W zakresie, w jakim nakazuje stosowanie nowych przepisow do zdarzen, ktore
mialy miejsce przed wejSciem W zycie ustawy zmieniajacej, narusza zasade niedziatania pra-
wa wstecz (art. 2 Konstytucji).
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W wyroku z 16 marca 2017 r. Trybunatl orzekl, ze art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej,
dodajacy do prawa 0 zgromadzeniach rozdzial 3a ,,Postepowanie W sprawach zgromadzen
organizowanych cyklicznie”, jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji (pkt 1 sentencji).
Ponadto stwierdzit, ze art. 2 ustawy zmieniajacej jest zgodny z art. 2 Konstytucji (pkt 2 sen-
tencji).

Zdaniem Trybunatlu, wprowadzenie instytucji tzw. zgromadzen cyklicznych, a takze
przyznanie takim zgromadzeniom pierwszenstwa z mocy ustawy w wypadku, gdyby w tym
samym miejscu i czasie mialy odbywac si¢ inne zgromadzenia, nie narusza wolnos$ci zgroma-
dzen ani zasady rownosci. Jednoczesnie sposob uksztaltowania przez ustawodawce tresci
przepisu przejSciowego (art. 2 ustawy zmieniajacej) nie uchybia zasadzie niedziatania prawa
wstecz.

Co do obu zagadnien podzielam stanowisko Trybunatu. Nie moge jednak przej$¢ do
porzadku dziennego nad tym, ze Trybunal umorzyl jednoczesnie postepowanie W zakresie,
w jakim wniosek Prezydenta dotyczyt problemu zgodnosci z zasada réwnosci i prawem do
sadu nowego przepisu art. 26b ust. 4 p.zg. Jako podstawe decyzji 0 umorzeniu Trybunal
wskazat art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy 0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072). Przepis ten nakazuje umorzy¢ postgpowanie W razie
zaistnienia przestanki niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia.

Trybunat uznal, ze we wniosku z 28 grudnia 2016 r. Prezydent btednie powigzat wat-
pliwosci konstytucyjne z trescig art. 26b ust. 4 p.zg. Wlasciwie sformutowany zarzut dotycza-
cy braku mozliwo$ci wszczgcia przez organizatorOw zgromadzenia sagdowej kontroli zarza-
dzen zastepczych wojewody 0 zakazie odbycia zgromadzenia nalezalo, zdaniem Trybunatu,
skierowa¢ ewentualnie w stosunku do art. 98 ust. 3 ustawy zdnia 8 marca 1990 r.
0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446, ze zm.; dalej: u.s.g.), a nie w stosunku do
nowych przepisow prawa 0 zgromadzeniach. W tresci art. 26b ust. 4 p.zg. — wskazanego we
wniosku jako przedmiot zaskarzenia — nie mozna bylo w kazdym razie, jak przyjat Trybunal,
doszukiwac¢ si¢ wylgczenia prawa odwotania do sadu.

Uznaj¢ orzeczenie 0 czeSciowym umorzeniu postgpowania za nieuzasadnione. Uwa-
zam, ze Trybunal powinien byt rozpatrze¢ merytorycznie rowniez te watpliwosci, ktore doty-
czyly zgodnoséci art. 26b ust. 4 p.zg. z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji, a zatem rozpo-
zna¢ wniosek Prezydenta w catlym jego zakresie. Na skutek umorzenia postgepowania
z powodu wadliwego, w ocenie Trybunatu, sformulowania wniosku, Prezydent nie uzyskat
odpowiedzi odnoszacej sie do jednego z trzech podniesionych przez siebie problemow praw-
nych.

2. M¢j sprzeciw budzi przede wszystkim zarzut, jaki Trybunat poczynil Prezydentowi,
ze ten blednie powigzat tres¢ art. 26b ust. 4 p.zg. z kwestig prawa organizatorow zgromadzen
do dochodzenia ochrony przed sagdem w razie wydania przez wojewode¢ decyzji 0 odmowie
odbycia zgromadzenia. Przeciwnie do pogladu przyjetego w wyroku o sygn. Kp 1/17, nie
uwazam, ze taki zarzut nalezaloby odnosi¢ do art. 98 ust. 3 u.s.g.

Jak rozumiem istote wniosku Prezydenta, watpliwosci wzbudzit brak unormowania
W ustawie zmieniajacej S$ciezki sadowej kontroli zarzadzen zastepczych wydawanych
przez wojewodow, jesli organy gminy zaniechaly wydania decyzji 0 zakazie odbycia zgroma-
dzenia. To z uwagi na ,milczenie ustawodawcy W zakresie procedury odwotawczej od zarza-
dzenia zastepczego” (s. 10 uzasadnienia wniosku z 28 grudnia 2016 r.) konieczne staje si¢
poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o Sciezke kontroli sadowej W przepisach ustaw
0 charakterze ogdlnym, do ktorych nalezy art. 98 ust. 3 u.s.g. Problem konstytucyjny rodzi
wigc nie to, ze W ustawie zmieniajacej co$ W sposob wadliwy uregulowano, ale to, ze nie za-
pewniono W niej procedury odwotawczej od decyzji wojewodow, ktore majg wptyw na ko-
rzystanie z wolnosci zgromadzen.

46



OTK ZU A/2017 Kp 1/17 poz. 28

Tak skonstruowany zarzut jest, moim zdaniem, klasycznym zarzutem dotyczacym
»pominigcia” W ustawie elementéw, ktore sg warunkiem zgodno$ci tej ustawy z Konstytucja.
Jak wynika z utrwalonej praktyki orzeczniczej, Trybunal moze orzekaé takze otym, czy
W przepisach nie brakuje unormowan, bez ktorych catos$¢ regulacji budzi konstytucyjne wat-
pliwo$ci. W konsekwencji zarzut wnioskodawcy moze dotyczy¢ tego, co ustawodawca unor-
mowal w kwestionowanym akcie, jak i tego, co w nim pominat, cho¢ z punktu widzenia Kon-
stytucji powinien byl unormowac (zob. orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95,
OTK ZU nr 6/1996, poz. 52, cz. 11, pkt 1, a takze wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn.
K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33, cz. III, pkt 1; 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01,
OTK ZU nr 7/2001, poz. 216, cz. Ill, pkt 2.B; 10 maja 2004 r., sygn. SK 39/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 40, cz. I, pkt 2.2; 17 kwietnia 2007 r., sygn. SK 20/05, OTK ZU
nr 4/A/2007, poz. 38, cz. IIlI, pkt 2; 27 pazdziernika 2015 r., sygn. K 5/14, OTK ZU
nr 9/A/2015, poz. 150, cz. I, pkt 2.4; 23 lutego 2017 r., sygn. K 2/15, OTK ZU A/2017,
poz. 9, cz. I, pkt 1).

Wiasnie tego typu zarzut ,,pomini¢cia” sformutowany zostat w niniejszej sprawie. Na
stronie 11 uzasadnienia wniosku Prezydent wprost wskazal, ze ,[d]ecyzja ustawodawcy
0 pomini¢ciu procedury odwotawcze] moze zastanawia¢”. Trybunat zatem nie tylko mogl, ale
wrecz miat obowigzek ten zarzut rozpozna¢ merytorycznie.

Inaczej niz Trybunal uwazam, ze konstytucyjny problem zapewnienia adekwatnej
$ciezki ochrony sadowej zostat prawidlowo powigzany przez Prezydenta z art. 26b ust. 4 p.zg.
Nie bylo powodu, zeby od wnioskodawcy oczekiwac¢ ztozenia do Trybunatu kolejnego wnio-
sku, w ktorym przedmiotem kontroli bytby art. 98 ust. 3 u.s.g. Uwazam, ze jezeli zarzut braku
koniecznych elementoéw regulacji dotyczy mechanizmu prawnego unormowanego W ustawie
szczegdlowej, to zarzut taki powinien by¢ kierowany wobec przepisOw tej ustawy, nie zas
wobec przepisow zawierajagcych normy natury ogélnej. Podzielam poglad, ze je§li podmiot
inicjujacy kontrolg konstytucyjnosci podnosi zarzut braku w akcie normatywnym rozwigzan,
ktore sa konieczne, by akt spetnial wymagania konstytucyjne, zarzut taki nalezy powigzac
Z przepisem, ktorego tres¢ mozliwie najblizej wiaze si¢ Zz brakujacym rozwigzaniem
(zob. zdanie odrebne s¢dziego TK W. Hermelinskiego do postanowienia TK z 14 stycznia
2014 r., sygn. SK 54/12, OTK ZU nr 1/A/2014, poz. 7).

Whniosek z28 grudnia 2016 r. skierowany zostal do Trybunalu w zwigzku
z przedtozona Prezydentowi do podpisu ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy —
Prawo 0 zgromadzeniach. W konsekwencji zakres tego wniosku od samego poczatku byt
ograniczony trescig ustawy zmieniajacej. Dziatajac na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji,
Prezydent mogt podnies¢ wigc jedynie problemy prawne dotyczace nowych zasad odbywania
tzw. zgromadzen cyklicznych. Juz cho¢by dlatego, moim zdaniem, W pelni zrozumiate byto
powigzanie zarzutu naruszenia prawa do sadu, jakie przysluguje organizatorom zgromadzen,
z art. 26b ust. 4 p.zg. (dodanym przez art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej). To w tym przepisie
ustawodawca uregulowal tryb postepowania, jaki ma znajdowaé zastosowanie W sytuacji,
w ktorej organ gminy zaniecha wydania decyzji o zakazie odbycia zgromadzenia. Do wydania
takiej decyzji organ gminy jest zresztg zobligowany przez przepisy prawa 0 zgromadzeniach
(zob. art. 12 p.zg.), nie za$ przez przepisy innych ustaw (np. ustawy o samorzadzie gmin-
nym). To prawo 0 zgromadzeniach reguluje takze $ciezke sagdowej kontroli decyzji organdéw
gminy o odmowie odbycia zgromadzenia. Art. 16 ust. 1 p.zg. przewiduje w takim wypadku
prawo wniesienia odwotania do sadu okregowego. Skoro ustawodawca wprowadza do prawa
0 zgromadzeniach nowy mechanizm wydawania przez wojewodow zarzadzen zastgpczych
W razie niewykonania obowigzku wydania decyzji przez organ gminy (ujety w art. 26b ust. 4
p.zg.), jednoczesnie powinien rozstrzygna¢ kwestie Sciezki odwolawczej od takiego zarza-
dzenia zastgpczego. Kwestia ta S$cisle wigze si¢ Ztrescig zakwestionowanego
przez Prezydenta art. 26b ust. 4 p.zg.
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Art. 98 ust. 3 u.s.g. nie ma zadnego logicznego zwigzku Z materig normowang W pra-
wie 0 zgromadzeniach. Dotyczy zupetnie innej problematyki. Art. 98 ust. 3 u.S.g. stanowi
element regulacji normujacej nadzor organdéw administracji rzgdowej nad organami jednostek
samorzadu terytorialnego. Reguluje zatem relacje wewnatrz wtadzy publicznej. Nie odnosi si¢
w zaden sposéb do kwestii relacji migdzy wiadzami publicznymi i obywatelami, niezaleznie
od tego, czy chodzi¢ ma 0 korzystanie przez obywateli z wolno$ci zgromadzen, czy z innych
wolnosci lub praw. Nie mozna wigc, moim zdaniem, zasadnie twierdzi¢, ze problem prawny
braku $ciezki dochodzenia sagdowej ochrony W sytuacji wydania przez wojewode zarzadzenia
zastepczego 0 zakazie odbycia zgromadzenia nalezy wigza¢ z art. 98 ust. 3 u.s.g.

Ponadto to w stosunku do art. 26b ust. 4 p.zg. Prezydent podnidst zarzut naruszenia
zasady rdwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Dostrzegt ryzyko odmiennego trak-
towania organizatorow zgromadzen W zaleznosci od tego, czy 0 zakazie odbycia zgromadze-
nia zdecydowat organ gminy, czy zakaz ten wynika z zarzadzenia zast¢pczego wojewody
(s. 11 1 12 uzasadnienia wniosku). Jesli decyzje wyda organ gminy, organizatorom przystugi-
wac bedzie odwotanie do sadu okregowego — 0 Cczym mowa jest wart. 16 p.zg., a nie
W przepisach ustawy o samorzadzie gminnym. Jednocze$nie prawo do wniesienia odwolania
nie wynika — przynajmniej nie wprost — z brzmienia art. 26b ust. 4 p.zg. Skoro wiec w prawie
0 zgromadzeniach ustawodawca unormowat tryb sadowej kontroli decyzji organdéw gmin
0 zakazie odbycia zgromadzenia, to — biorgc pod uwage wymagania prawidlowej legislacji —
W tej samej ustawie powinien unormowac rowniez tryb sagdowej kontroli zarzadzen zastgp-
czych wojewody. W pelni zatem zrozumiale jest — moim zdaniem — ze Prezydent porownuje
tre$¢ zakwestionowanego art. 26b ust. 4 p.zg. z trescig obowiazujacego art. 16 ust. 1 p.zg.,
czynigc temu pierwszemu przepisowi zarzut, ze nie daje organizatorom zgromadzen analo-
gicznych gwarancji prawa do sadu. Dla tak postawionego problemu zréznicowania zupetnie
irrelewantny jest art. 98 ust. 3 u.s.g., ktory reguluje zdolno$¢ skargowsg gmin do kwestiono-
wania przed sagdem administracyjnym rozstrzygni¢¢ nadzorczych organéw administracji rza-
dowej.

3. Jak wynika z art. 67 otpTK, podczas orzekania Trybunat jest zwigzany zakresem
zaskarzenia wskazanym we wniosku. Zakres zaskarzenia W danej sprawie wyznaczaja zarow-
no oznaczony przez inicjatora przedmiot kontroli (kwestionowany akt normatywny lub jego
cze$€), jak 1 przywotane przez niego wzorce kontroli (sformutowane zarzuty niezgodnosci).
Moim zdaniem, z zasady zwigzania Trybunatu zakresem zaskarzenia wynika nie tylko to,
ze Trybunal nie moze orzekaé¢ o przepisach niewskazanych we wniosku, lecz takze to, by
Trybunal rozpoznal wniosek W pelnym jego zakresie, orzekajac 0 konstytucyjnosci wszyst-
kich zakwestionowanych przepisow z przywotanymi wzorcami kontroli.

Z oczywistych wzgledow ustawa 0 organizacji i trybie postepowania przed TK okresla
przestanki, z powodu ktorych aktualizuje si¢ obowigzek umorzenia postepowania przez Try-
bunal w cato$ci albo W czesci (art. 59 ust. 1 otpTK). Niemniej uwazam, ze przestanki te — jak
wszystkie wyjatki w prawie — powinny by¢ rozumiane W sposob mozliwie $cisty. W mojej
ocenie, przepisy regulujace postepowanie przed TK powinny by¢ odczytywane w §wietle
Konstytucji oraz w zgodzie z istota instytucji konstytucyjnych, a nie na odwrét. Na gruncie
niniejszej sprawy przeciwko umorzeniu postepowania W zakresie dotyczgcym zgodnosci
art. 26b ust. 4 p.zg. z Konstytucja przemawiata istota mechanizmu kontroli prewencyjne;.

Trybunal nie powinien traci¢ z pola widzenia tego, ze inicjowana przez Prezydenta
kontrola prewencyjna ustaw stanowi jeden z ostatnich etapéw procesu ustawodawczego. Ce-
lem za$ calego procesu ustawodawczego jest to, zeby przed podpisaniem ustawy
przez Prezydenta, jej ogtoszeniem i wejSciem W zycie tekst zostal wnikliwie przeanalizowany
nie tylko pod katem poprawnosci technicznej (legislacyjnej), lecz rowniez merytorycznej.
Chodzi tu przede wszystkim o wykluczenie wszelkich watpliwosci dotyczacych zgodnosci
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tego tekstu z wymaganiami natozonymi przez Konstytucje. Organem wylgcznie legitymowa-
nym do skierowania do Trybunatu ustawy przed jej podpisaniem jest Prezydent (art. 122
ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji). Czyni to woéwczas, gdy zastrzezenia dotyczace konstytu-
cyjnosci tekstu sa, jego zdaniem, na tyle powazne, ze zasadne staje si¢ odroczenie momentu
zakonczenia procesu ustawodawczego do czasu rozstrzygniecia zarzutoOw przez Trybunatl.
Trybunat za§ — kierujac si¢ dyrektywa wspoldziatania z Prezydentem w zakresie stania na
strazy Konstytucji — powinien udzieli¢ Prezydentowi odpowiedzi na wszystkie przedstawione
przez niego problemy konstytucyjne. Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie to, ze jesli Trybunat
odmowi udzielania odpowiedzi, umarzajac ze wzgledow proceduralnych postepowanie zaini-
cjowane wnioskiem Prezydenta, Prezydentowi nie pozostanie inne wyjscie, jak podpisaé
ustawe, co do ktorej konstytucyjnosci nabrat powaznych zastrzezen.

Oczywiscie zdaje sobie sprawe Z tego, ze W dotychczasowej praktyce zdarzaty si¢ sy-
tuacje, kiedy Trybunal czeSciowo umarzat postepowanie zainicjowane przez Prezydenta na
podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji. Niemniej zawsze wtedy chodzito albo 0 to, ze Prezy-
dent sam wycofal wniosek (zob. wyrok TK z 12 kwietnia 2006 r., sygn. Kp 2/04, OTK ZU
nr 4/A/2006, poz. 44), albo o to, ze Trybunat orzekt 0 niezgodnosci zakwestionowanego ele-
mentu regulacji z jednym ze wzorcow kontroli, co czynilo zbednym orzekanie w pozostatym
zakresie. Potwierdzenie zarzutow Prezydenta co do niezgodnosci z cho¢by jednym wzorcem
kontroli wylagcza mozliwo$¢ podpisania ustawy W zakresie objetym wada konstytucyjng
(zob. wyroki TK z: 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 26, cz. IlI,
pkt 8.4; 14 czerwca 2011 r., sygn. Kp 1/11, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 41, cz. lll, pkt 8.2;
12 stycznia 2012 r., sygn. Kp 10/09, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 4, cz. lll, pkt 3.8; 6 marca
2013 ., sygn. Kp 1/12, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 25, cz. I11, pkt 8).

Moim zdaniem, ogdlna zasada stosowana przez Trybunal podczas rozpoznawania
wnioskoOw Prezydenta 0 kontrole prewencyjng ustawy powinna by¢ dyrektywa rozpoznania
takiego wniosku w petnym jego zakresie, tak by wykluczy¢ wszystkie zastrzezenia dotyczace
konstytucyjnosci ustawy przed jej podpisaniem i opublikowaniem.

4. Konkludujac, uwazam orzeczenie Trybunatu 0 umorzeniu postepowania W zakresie
dotyczacym konstytucyjnosci art. 26b ust. 4 p.zg. zarowno za nieuzasadnione W warunkach
niniejszej sprawy, jak 1 niespdjne z istotg kontroli prewencyjnej 0raz powinnoscig wspotdzia-
tania Trybunatu z Prezydentem w toku procesu legislacyjnego.

Nie antycypuje W tym miejscu, jaki bylby wynik merytorycznej oceny zgodnosci
art. 26b ust. 4 p.zg. z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Nie wykluczam zreszta, ze i ten
przepis przeszedlby pozytywnie kontrol¢ konstytucyjnosci. Dostrzegam bowiem, ze skoro
przewidziane w art. 26b ust. 4 p.zg. zarzadzenie zastepcze wojewody ma ,,zastepowac” decy-
zje gminy — a decyzja gminy podlega zaskarzeniu do sadu na podstawie art. 16 ust. 1 p.zg. —
to by¢ moze dopuszczalne byloby wywiedzenie prawa organizatorow zgromadzenia do za-
skarzenia zarzadzenia zastepczego wojewody do sadu okregowego z powolaniem si¢ na
art. 26b ust. 4 w zwigzku z art. 16 ust. 1 p.zg.

Uwazam jednak, ze t¢ kwesti¢, bezposrednio zwigzang z watpliwos$ciami, jakie zostaty
przedstawione przez Prezydenta we wniosku, Trybunat powinien W sposob jednoznaczny
rozstrzygna¢ merytorycznie, a nie uchyla¢ si¢ od odpowiedzi, zastaniajgc si¢ wadliwym —
w ocenie Trybunatu — sposobem skonstruowania wniosku przez Prezydenta. Podzielam pod
tym wzgledem stanowisko sedziego TK Zbigniewa CieSlaka, wyrazone W zdaniu odrgbnym
do wyroku osygn. Kp 7/09, ze ,[jledynie Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej zostat
expressis verbis uznany [w art. 126 ust. 2 Konstytucji] za straznika ustawy zasadniczej i ten
fakt powinien wplywac na szczegodlng staranno$¢ Trybunatu Konstytucyjnego w ustosunko-
waniu si¢ do wszelkich watpliwo$ci podnoszonych przez Prezydenta w odniesieniu do kon-
stytucyjnosci wskazanych przepisow”.
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5. W sprawie osygn. Kp 1/17, 8 marca 2017 r. zapadto orzeczenie 0 wylaczeniu
z orzekania sedziow Stanistawa Rymara, Piotra Tulei i Marka Zubika. Wnioski 0 wytgczenie
sedziow ztozyt Prokurator Generalny — autor wniosku z 11 stycznia 2017 r. w sprawie 0 sygn.
U 1/17, ktory nie zostal dotad rozpoznany przez Trybunal. Postanowienie rozpoznajgce wnio-
sek 0 wylaczenie s¢dzidow wydane zostalo w sktadzie sprzecznym z art. 38 ust. 1 otpTK.
Przepis ten reguluje zasad¢ wyznaczania cztonkow sktadow orzekajacych TK wedtug kolej-
nosci alfabetycznej z uwzglednieniem rodzaju, liczby oraz kolejnosci wptywu spraw do Try-
bunatu. Zasada ta stanowi podstawowa gwarancj¢ obiektywizmu dziatania Trybunatu, a takze
stuzy budowaniu jego spotecznego autorytetu, wykluczajac zarzut arbitralnego ,,modelowa-
nia” sktadoéw przez Prezesa TK na potrzeby okreslonej sprawy. Uprawnienie Prezesa do wy-
znaczenia poza kolejnoscia alfabetyczng sedziego sprawozdawcy, wymagajace zaistnienia
,,uzasadnionego przypadku” (art. 38 ust. 2 otpTK), nie moze dotyczy¢ pozostatych czionkow
sktadu orzekajacego.

Tymczasem postanowienie z 8 marca 2017 r. 0 wylaczaniu wymienionych trzech se-
dziow Trybunatu z orzekania w sprawie o sygn. Kp 1/17 zapadto w tym samym sktadzie s¢-
dziowskim, w ktéorym wydane bylo postanowienie z 6 marca 2017 r. w sprawie
o0 sygn. Kp 4/15, mianowicie w sktadzie sedziow TK Henryka Ciocha, Grzegorza Jedrejka
oraz Mariusza Muszynskiego (sprawozdawcy). Postanowienie z 15 marca 2017 r. 0 niewyla-
czeniu sedziego TK Michata Warcinskiego z orzekania w sprawie o sygn. Kp 1/17 zapadto
w sktadzie sedziow TK Henryka Ciocha, Grzegorza Jedrejka oraz Zbigniewa Jedrzejewskiego
(sprawozdawcy). Zatem dwa kolejne postanowienia 0 wytaczeniu sedzidéw w sprawach tego
samego rodzaju byly wydane przez Trybunal z udziatem tych samych cztonkow sktadu,
a w trzeciej, kolejnej sprawie w sktadzie orzekajacym dokonano jedynie zmiany sedziego
sprawozdawcy. Uwazam, ze wyznaczenie przez Prezesa TK sktadu orzekajacego w sprawach
0 wylaczenie nastgpito W niniejszej sprawie z naruszeniem art. 38 ust. 1 otpTK.

Pomimo dostrzeganych przeze mnie wad dotyczacych procedowania Trybunatu nad
rozpoznaniem wnioskoOw 0 wylaczenie sedzidow W niniejszej sprawie, z uwagi na wynikajaca
z art. 190 ust. 1 Konstytucji ostatecznos$¢ orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego — zdanie od-
rebne nie zostato ztozone do calo$ci orzeczenia.

Z powyzszych wzgledow zlozenie zdania odrebnego bylo niezbedne.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Matgorzaty Pyziak-Szafnickiej
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 16 marca 2017 r. w sprawie o sygn. Kp 1/17

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: u.0.t.TK) zgta-
szam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu z 16 marca 2017 r. w sprawie o sygn. Kp 1/17.

Moje zdanie odrgbne dotyczy trzech kwestii:

I. zarzutu naruszenia art. 57 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji,

Il. zarzutu naruszenia art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 57 Konstytucji,
I11. nieprawidlowego uksztaltowania sktadu orzekajacego.
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I. Naruszenie rownosci W realizacji wolnosci zgromadzen

1. Nie zgadzam si¢ ze stwierdzeniem przez TK, ze zakwestionowana przez Prezydenta
RP nowelizacja ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o0 zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485,
dalej: uPz) nie narusza wolnosci organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia
w nich (art. 57 Konstytucji) i nie prowadzi do nierdbwnego traktowania potencjalnych organi-
zatoréw/uczestnikow zgromadzen (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Podzielam stanowisko wnio-
skodawcy, ze ustawa nowelizujaca z 13 grudnia 2016 r. (dalej takze: nowelizacja) ,,r6znicuje
status zgromadzen publicznych” w sposob, ktory nie znajduje uzasadnienia W wartosciach
konstytucyjnych. Inaczej niz Prezydent, uwazam jednak, ze zarzut niezgodnosci z Konstytu-
cja jest uzasadniony nie W stosunku do catego rozdzialu 3a ustawy, zatytulowanego ,,Poste-
powanie W sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie”, lecz do zawartych w tym roz-
dziale art. 26b ust. 3 i 4 uPz, a takze w stosunku do art. 2 ustawy nowelizujace;.

Co do zasady, nie dostrzegam przeszkdd konstytucyjnych, by do systemu prawa pol-
skiego wprowadzi¢, obok juz przewidzianych w ustawie zgromadzen zwyktych i spontanicz-
nych, trzeci ich rodzaj, ktory charakteryzowaltby si¢ cyklicznoscig. Trudno kwestionowaé
przywotane W uzasadnieniu wyroku TK argumenty, przemawiajgce za dopuszczeniem zgro-
madzen, ktore bylyby inicjowane przez tego samego organizatora kilka razy do roku, w tym
samym miejscu (na tej samej trasie). Wskazany przez ustawodawce przyktadowo cel, ktoremu
mialyby stuzy¢ tego rodzaju zgromadzenia, a mianowicie ,,uczczenie doniostych 1 istotnych
dla historii Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen”, jak stusznie podkreslit TK wprost nawigzu-
je do warto$ci wynikajacych z Preambuly Konstytucji. Zgadzam si¢ tez z TK, ze wyzsze wy-
magania formalne warunkujace organizacje zgromadzen cyklicznych, w szczeg6lnosci wy-
maganie jednorazowej, dziatajacej na przysztos¢ zgody wojewody, nie stanowia nadmiernego
ograniczenia wolnosci inicjatoréw tego rodzaju zgromadzen. Wydaje si¢ oczywiste, ze ich
powtarzalno$¢ 1 zwiagzane Z nig systematyczne blokowanie pewnej sfery przestrzeni publicz-
nej, ktora jest wytaczona nie tylko z mozliwosci organizowania innych zgromadzen, ale prze-
de wszystkim wylaczona z normalnego, codziennego uzytku, wymusza zwigkszone formalno-
$ci. Stusznie tez TK podkresla gwarancyjny charakter przewidzianej w ustawie procedury:
wyrazenie przez wojewode zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen oznacza jednocze-
$nie zobowigzanie tego organu do zapewnienia bezpieczenstwa ich uczestnikom, co wigze si¢
— W zasadzie — z wykluczeniem organizowania w tym samym czasie i miejscu innych zgro-
madzen. Wojewoda musi wigc dopilnowa¢, by nie doszto do konkurencyjnych zgromadzen,
ale tez odpowiednio zreorganizowa¢ funkcjonowanie przestrzeni publicznej wokol, tak by
cykliczne zgromadzenie nie paralizowalo Zycia gminy/miasta.

Taki sposob urzeczywistnienia idei zgromadzen cyklicznych, polegajacy na ,,zarezer-
wowaniu” dla nich z gbry miejsca i czasu, miescitby si¢ W standardzie wolnosci statuowane;j
w art. 57 Konstytucji. Wszyscy kolejni organizatorzy, potencjalnie zainteresowani odbyciem
zgromadzenia, czy to zwyklego czy spontanicznego, W Czasie i miejscu juz zarezerwowanym,
musieliby zadowoli¢ si¢ rozwigzaniem zastgpczym (inny czas lub miejsce). W ten sposob
zachowane byloby obiektywne kryterium pierwszenstwa zgromadzen, kryterium czasowe,
ktérego spetnienie nie jest uzaleznione od wtadzy publicznej, a tylko od starannosci i zapo-
biegliwo$ci organizatorow: prior tempore potior iure. Kryterium to, przewidziane w art. 12
uPz, do czasu nowelizacji bylo jedynym, rozstrzygajacym konkurencj¢ zgromadzen.

Standard konstytucyjny jest natomiast naruszony przez te rozwigzania przyjete
w ramach nowelizacji, ktére przewiduja wydanie zakazu odbycia zgromadzenia juz notyfiko-
wanego W odpowiednim urzedzie gminnym, gdy nastepnie zostanie wydana przez wojewode
chronologicznie pdzniejsza zgoda na odbycie — w tym samym miejscu i czasie — zgromadze-
nia cyklicznego. Takie rozwigzanie jest przewidziane W dwoch przepisach:
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— w art. 2 ustawy nowelizujacej, odnoszacym si¢ do zgromadzen juz notyfikowanych
przed wejsciem w zycie nowelizacji, ktore — w razie kolizji - beda musiaty ustapi¢ pierwszen-
stwa zgromadzeniom cyklicznym, na ktorych organizacje wojewoda wyrazi zgode pozniej, bo
po wejsciu W zycie zmian, na podstawie nowych przepisow;

—w art. 26b ust. 3 znowelizowanej uPz, przewidujagcym ten sam mechanizm na przy-
sztos¢, tj. gdy oba te zdarzenia beda mialy miejsce juz pod rzadem nowych przepiséw;
z art. 26b ust. 3 uPz wynika, ze notyfikowane zgromadzenie zwykle/spontaniczne zawsze
musi ustgpi¢ pierwszenstwa zgromadzeniu cyklicznemu, choc¢by inicjatywa jego zorganizo-
wania byla po6zniejsza.

Uwazam, ze to uprzywilejowanie zgromadzen cyklicznych jest rownoznaczne z nie-
rownym traktowaniem 1 ograniczeniem wolno$ci zgromadzen tych osob, ktore wyprzedzity
W czasie organizatora zgromadzen cyklicznych.

2. Uzasadnienie wyroku w zakresie oddalajacym sformutowany we wniosku Prezy-
denta zarzut nierdGwnosci W realizowaniu wolnosci zgromadzen nie jest spdjne.

a) Z jednej strony, pewne sformutowania uzasadnienia wyroku dowodza, ze TK do-
strzega wskazane wyzej ograniczenie wolno$ci zgromadzen, jednak — zdaniem TK — ograni-
czenie to miesci si¢ W granicach proporcjonalnos$ci, gdyz ,,szczegdlna pozycja prawna” zgro-
madzen cyklicznych jest uzasadniona W $wietle wartosci konstytucyjnych. TK uznaje, ze: ,,Za
przyznaniem pierwszenstwa zgromadzeniom cyklicznym przemawia cel ich organizacji maja-
cy wplyw na ksztattowanie okreslonych postaw” (pkt 4.3.7. uzasadnienia).

b) Z drugiej strony, pewne sformutowania uzasadnienia zdaja si¢ wskazywac, ze TK
nie dostrzega ograniczenia konstytucyjnej wolnosci, gdyz — odwotujac si¢ do art. 57 zdanie
drugie Konstytucji — podkresla kompetencje ustawodawcy do okreslenia jej granic. Ustawowe
reguly kolizyjne dotyczace pierwszenstwa kolidujgcych ze sobg zgromadzen — zdaniem TK —
»hie sg wartosciami konstytucyjnymi i nie majg charakteru bezwzglednego™ (pkt 4.3.7. uza-
sadnienia), a zatem ustawodawcy przystuguje swoboda decyzji w zakresie przyznania pierw-
szenstwa konkurujacych ze soba zgromadzen.

Ad a) Odnoszac si¢ do pierwszego sposobu trybunalskiej argumentacji nalezy przy-
pomnie¢, ze art. 26a ust. 1 uPz pozwala na organizacj¢ zgromadzen cyklicznych, gdy maja
one na celu ,,w szczeg6lnosci uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej
Polskiej wydarzen”. Ustawodawca nie sformutowal zatem — co stusznie podkreslit Prezydent
— zamknietego katalogu celéw, ktorym zgromadzenia te mogg stuzy¢. Przyjete przez Trybunat
zatozenie, ze zawsze bgda to cele stojace najwyzej W hierarchii konstytucyjnych warto$ci po
prostu nie znajduje podstawy w tresci przepisu ustawy, a W konsekwencji — analiza konstytu-
cyjnosci zredukowana do przypadkéw, gdy cele zgromadzenia sg zbiezne z Preambula Kon-
stytucji, nie jest wystarczajgca. Uwazam, ze statuowany w art. 26a ust. 1 uPz otwarty katalog
celow zgromadzen cyklicznych nie pozwala na jednoznaczne wskazanie wartosci, ktore usta-
wodawca chce realizowac¢ przez wprowadzenie tego nowego rodzaju zgromadzen. Niemozli-
wos$¢ wskazania warto$ci konstytucyjnej, dodajmy: wartosci mieszczacej si¢ W katalogu
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, wyklucza prawidtowe przeprowadzenie testu proporcjonalnosci.
Jesli nie mozemy zidentyfikowac¢ celu, jakiemu mialo stuzy¢ (w zamysle ustawodawcy) ogra-
niczenie wolno$ci zgromadzen, nie mozemy tez racjonalnie oceniaé, czy owo ograniczenie
byto jedynym, skutecznym i proporcjonalnym $rodkiem do osiagnigcia zatozonego celu.
Pierwszy kierunek uzasadnienia wyroku uwazam wiec za chybiony, gdyz — ze wzgledu na
otwarty katalog celow zgromadzen cyklicznych — przeprowadzenie testu proporcjonalnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji dla wykazania, ze kwestionowane przez Prezydenta ograniczenie
wolnosci zgromadzen miesci si¢ W konstytucyjnym standardzie w ogdle nie jest mozliwe.
W konsekwencji nalezy uzna¢, ze ograniczenie wolno$ci zgromadzen jest niekonstytucyjne.
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Ad b) Nie zgadzam si¢ takze z drugim sposobem argumentacji TK. Uznanie przez TK,
ze ustawodawca korzysta ze swobody okreslania regul kolizyjnych dotyczacych pierwszen-
stwa odbywania zgromadzen przeczy wprost istocie wolnosci. Podzielam w pelni stanowisko
Prezydenta, ktéry zarzuca ustawodawcy zréznicowanie pozycji inicjatoréw i uczestnikow
zgromadzen W zaleznosci od celow, ktorym majg one stuzy¢. Kryterium czasu notyfikacji,
obowigzujace do chwili wejscia W zycie ocenianej nowelizacji, jest jedynym logicznym,
obiektywnym 1 sprawiedliwym kryterium, ktore moze by¢ brane pod uwage W rozwigzywaniu
kolizji konkurujacych ze soba zgromadzen. Wprowadzenie zdecydowanie ocennego kryte-
rium, zaktadajgcego dokonywanie przez wladz¢ publiczng poréwnania merytorycznej warto-
$ci zgromadzen, stanowi zaprzeczenie réwnosci W Korzystaniu z wolnosci gwarantowane;j
przez art. 57 Konstytucji.

Nie mozna zaakceptowaé stanowiska TK, ktory statuowang w art. 57 Konstytucji wol-
nos¢ traktuje jako w pelni abstrakcyjng, potencjalng mozliwos¢, niezaleznie od tresci, jaka
nada jej ustawodawca w ustawach regulujacych organizacj¢ zgromadzen. O takim rozumieniu
art. 57 Konstytucji $wiadczy zawarta w uzasadnieniu teza, zgodnie z ktéra ,,Wolnos$¢ organi-
zacji pokojowych zgromadzen i mozliwos¢ realizacji tej wolnosci istnieje przeciez W obec-
nym stanie prawnym niezaleznie od zawiadomienia wtasciwego organu” (pkt 6.3.3. uzasad-
nienia). Innymi stlowy: organizatorzy notyfikowanego zgromadzenia, ktére zostato zakazane
na skutek pozniej udzielonej zgody wojewody na zgromadzenie cykliczne, nadal korzystaja
z wolnosci konstytucyjnej, gdyz moga spotkac si¢ w innym miejscu i terminie.

Zdecydowanie nie zgadzam si¢ z takim rozumieniem art. 57 Konstytucji, ktore spro-
wadza tres¢ wyrazonej W nim wolnosci do pewnej abstrakcyjnej idei, istniejacej ponad po-
ziomem regulacji ustawowych i niezaleznie od ich tresci. To prawda, ze art. 57 zdanie drugie
Konstytucji upowaznia ustawodawce do nadania wolno$ci zgromadzen normatywnego ksztal-
tu. Nie oznacza to jednak, ze ustawodawca jest upowazniony do statuowania ograniczen, kto-
re prowadza do zaprzeczenia wolnosci.

3. Niezaleznie od argumentdéw podnoszonych przez TK dla konstytucyjnej legitymiza-
cji priorytetu zgromadzen cyklicznych, jaki wynika z art. 26b ust. 3 uPz i art. 2 ustawy nowe-
lizujacej, W koncowej czesci uzasadnienia wyroku znalazty si¢ sformulowania wyraznie po-
twierdzajace, ze na skutek nowelizacji W systemie prawa polskiego beda funkcjonowa¢ dwa,
zasadniczo odmienne rodzaje zgromadzen. TK stwierdza bowiem, ze — z jednej strony —
»zawladomienie organu 0 zamiarze organizacji zgromadzenia nie jest zdarzeniem, dzigki kto-
remu organizator nabywa prawo do organizacji zgromadzenia”, natomiast — z drugiej strony —
w przypadku zgromadzenia cyklicznego mamy do czynienia z ,,nabytym na podstawie aktu
administracyjnego prawem do organizacji zgromadzenia w okre$lonym czasie i miejscu”
(pkt 6.3.3. uzasadnienia). Uwazam, ze przytoczone cytaty z uzasadnienia wyroku TK najpet-
niej wyrazaja nierdwno$¢ W dostepie do statuowanej W art. 57 Konstytucji wolnosci zgroma-
dzen 1 W zupetno$ci wystarczaja do potwierdzenia podstawowego zarzutu wnioskodawcy.
Poniewaz istota zréznicowania, tak trafnie wyrazona W uzasadnieniu nie znalazta odzwiercie-
dlenia w sentencji wyroku TK, zmuszona bytam do zgloszenia zadania odrgbnego w tym za-
kresie.

4. Gdy chodzi o0 oceng zgodnosci art. 2 ustawy nowelizujacej z art. 2 Konstytucji,
w tym zakresie przylaczam si¢ do zdania odrgbnego Sedzi Stawomiry Wronkowskiej-
Jaskiewicz.

II. Naruszenie rownosci w zakresie prawa do sadu organizatorow zgromadzenia

W tym zakresie w catosci podzielam stanowisko sedziego TK Leona Kieresa i dotg-
czam si¢ do argumentow przedstawionych przez Pana Sedziego, wskazujacych na niekonsty-
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tucyjnos¢ regulacji wynikajacej z art. 26b ust. 4 uPz. Podzielam tez przekonanie wyrazone
przez sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego, ze w trybie kontroli prewencyjnej ustaw TK nie
powinien umarza¢ postepowania W zakresie oceny niektorych zakwestionowanych przepisoéw,
czy niektérych wzorcow kontroli, chyba ze z pozostatych tez wyroku — ze wzgledu na stwier-
dzenie w nich niekonstytucyjnosci w innym zakresie — wynika juz niedopuszczalno$¢ podpi-
sania ustawy przez Prezydenta.

I11. Sprzeczne z art. 194 ust. 1 Konstytucji uksztaltowanie skladu orzekajacego

1. W tym zakresie moje zdanie odrgbne jest kontynuacjg sprzeciwu wobec niezgodne-
go z prawem ksztaltowania sktadow orzekajagcych Trybunatlu, jaki wyrazitam w sprawie
o sygn. K 2/15, stwierdzajac wowczas, ze sposob ich wyznaczania prowadzi do naruszenia
fundamentalnej zasady proceduralnej: nemo iudex in causa sua. Na tle stanu faktycznego
sprawy dzi$ rozstrzygnigtej wyrokiem TK wyrazam przekonanie, ze naruszenia prawa doty-
czace ukonstytuowaniu ,,petnego sktadu” Trybunatu prowadzg do podwazenia bezstronnos$ci
tego organu.

Bedaca dzi§ przedmiotem zainteresowania TK sprawa osygn. Kp 1/17, zgodnie
zart. 37 ust. 1 pkt 1 lit. d u.0.t. TK, powinna by¢ rozpoznawana W petnym sktadzie Trybunatu
Konstytucyjnego. Artykut 194 ust. 1 Konstytucji przewiduje, ze Trybunat Konstytucyjny
sktada si¢ z 15 sedziow. Na mocy Konstytucji kazdy z tych s¢dziéw jest nie tylko uprawnio-
ny, lecz przede wszystkim zobowigzany do orzekania w sprawach, ktore ustawa zasadnicza
powierza Trybunatowi. Zgodnie zart. 195 ust. 1 ustawy zasadniczej, kazdy z sedziow
W sprawowaniu swojego urzedu jest niezawisty i podlega tylko Konstytucji.

Art. 37 ust. 1 pkt 1 u.0.t. TK — wskazujac, ze do rozpoznania (migdzy innymi) sprawy
z wniosku Prezydenta RP 0 zbadanie zgodnosci ustawy z Konstytucjg przed jej podpisaniem
wlasciwy jest pelny sktad Trybunatu — jednoznacznie nawigzuje do przepisow Konstytucji.
Nie ulega zatem watpliwosci, ze rowniez W Swietle ustawy ,,pelny sktad Trybunatu™ to 15
sedziow. Nie zmienia tego art. 37 ust. 2 v.0.t.TK, stanowiacy, ze rozpoznanie sprawy W pel-
nym sktadzie wymaga udziatu co najmniej jedenastu sedziow Trybunatu. Ze wzgledoéw prak-
seologicznych przepis ten okre§la minimalng liczbg sedziow, ktoérzy musza wzig¢ udziat
W rozpoznaniu sprawy, by uzna¢, ze rozstrzygnat ja wlasciwy sktad. Unormowanie z art. 37
ust. 2 u.0.t. TK w zadnym razie nie uzasadnia wniosku, by Prezesowi Trybunatu przystugiwa-
fa kompetencja do wybierania jedenastu — sposrod 15 — sedzidw, ktoérzy mieliby stanowié
petny sktad na potrzeby rozstrzygniecia konkretnej sprawy. Z tego punktu widzenia, uksztal-
towanie petnego sktadu TK, ktory dzi§ wydat wyrok budzi daleko idace watpliwosci.

Uzasadnieniem dla niedopuszczenia do orzekania 3 sedziéw: Stanistawa Rymara, Pio-
tra Tulei i Marka Zubika jest zlozony przez Prokuratora Generalnego w dniu 11 stycznia
2017 r. wniosek o kontrole konstytucyjnosci wyboru tychze sedziow przez Sejm w listopadzie
2010 r. Wniosek ten nie zostat do dzi$ rozpoznany, chociaz zarzut W nim sformutowany wy-
daje si¢ pozbawiony podstaw faktycznych i prawnych, a ponadto — w $§wietle orzecznictwa
trybunalskiego — rozpoznanie tego wniosku wykracza poza kognicj¢ TK. Brak rozpoznania
wniosku pozwala jednak wiadzom TK wptywaé na ksztattowanie ,,pelnego sktadu”, gdyz
pozostawanie trzech sedziow ,,pod zarzutami” Prokuratora Generalnego stanowi pretekst do
wylaczania ich, na wniosek Prokuratora Generalnego, ze sktadow orzekajacych w kolejnych
sprawach, w tym — w dzis$ rozstrzygnigte;.

Kolejny sedzia, wiceprezes TK Stanistaw Biernat, pozostaje wytaczony od orzekania
ze wzgledu na przymusowy urlop. Uwazam, ze korzystanie z urlopu wypoczynkowego
W dniu rozprawy moze stanowi¢ usprawiedliwienie nieobecnosci sedziego W skladzie (chyba
ze Prezes zdecyduje 0 przerwaniu urlopu), nie moze jednak usprawiedliwia¢ arbitralnej decy-
zji Prezesa TK o zakazie orzekania. Analogie do sytuacji prawnej osob, ktorych stosunek pra-
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cy reguluje Kodeks pracy sg w tym przypadku nietrafthe. Nawet bowiem jesli przyjac, ze na
mocy ustawy Prezes Trybunalu wiadny jest nakaza¢ s¢dziemu wykorzystanie zalegtego urlo-
pu w okreslonym terminie, nie znaczy to, ze Prezes moze nie dopusci¢ tego s¢dziego do
udzialu W rozpoznaniu sprawy, ktorej sktad — w dzisiejszej sprawie ,,pelny sktad” — jest usta-
wowo okreslony. Prawo udziatu sedziego zapewnia mu bezposrednio art. 195 ust. 1 Konsty-
tucji, a uniemozliwienie mu orzekania, uzasadniane wyktadnig przepisow Kodeksu pracy,
stanowi naruszenie konstytucyjnych gwarancji niezawistosci sedziego TK.

Pomijam w tej analizie wptyw, jaki wywarla na ksztalt sktadu orzekajacego decyzja
Prezes TK o przyspieszeniu terminu rozpoznania sprawy Kpl/17, pierwotnie wyznaczonego
na 24 marca br.

2. Wskazana wyze] wada skladu orzekajacego TK jest szczegdlnie doniosta
dla dzisiejszego rozstrzygnigcia, ktore zapadto w ramach kontroli prewencyjnej. Jego wady
formalne pociagaja za soba konsekwencje W zakresie oceny legalnosci dziatan Prezydenta
RP. Wyrok wydany w ramach kontroli prewencyjnej rodzi bowiem okreslone skutki prawne,
zobowiazujac Prezydenta: do podpisania ustawy uznanej przez TK za konstytucyjna, jak to
ma miejsce po dzisiejszym wyroku; do odmowy jej podpisania, gdy TK stwierdzit niekonsty-
tucyjnos¢; do podpisania Z pominigciem niekonstytucyjnych przepisow albo do przekazania
ustawy Sejmowi w celu jej poprawienia. Powazne zarzuty konstytucyjne pod adresem sktadu
orzekajacego 1 — w konsekwencji — legalnosci orzeczenia TK, stanowig podstawe do kwestio-
nowania legalnos$ci dziatan podejmowanych przez gtowe panstwa na podstawie tego orzecze-
nia. Tym samym w odniesieniu do aktow badanych przez Trybunat w trybie kontroli prewen-
cyjnej Prezydent staje si¢ organem narazonym na zarzut dziatania z naruszeniem prawa.

3. Gdy chodzi o inne zastrzezenia dotyczace sktadu orzekajacego, przytaczam si¢ do
uzasadnienia zdan odrebnych Sedziego Leona Kieresa i Sedzi Stawomiry Wronkowskiej-
Jaskiewicz.

Zdanie odrebne
sedzi TK Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 16 marca 2017 r., sygn. akt Kp 1/17

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) zglaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 marca 2017 r., sygn. Kp 1/17. Moje
zdanie odrgbne dotyczy zard6wno warstwy merytorycznej, jak i proceduralnej tego orzeczenia.

1. Nie podzielam stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego zajetego W sprawie o sygn.
Kp 1/17, zgodnie z ktérym zaskarzona przez Prezydenta ustawa z dnia 13 grudnia 2016 r.
0 zmianie ustawy — Prawo 0 zgromadzeniach (dalej: ustawa nowelizujaca albo zmieniajaca)
nie narusza wolnosci zgromadzen gwarantowanej przez art. 57 Konstytucji ani wynikajgcego
z jej art. 32 ust. 1 nakazu rownego traktowania organizatorow oraz uczestnikow zgromadzen.

Polski system prawny przewiduje kilka rodzajow zgromadzen, wyrdéznianych wedtug
roéznych kryteriow. Ze wzgledu na tryb zwotywania zgromadzen w ustawie z dnia 24 lipca
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2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. poz. 1485; dalej: prawo 0 zgromadzeniach)
wyodrebniono, jak dotad, zgromadzenia zwykle, zgromadzenia zwolywane w trybie
uproszczonym oraz zgromadzenia spontaniczne. Zakwestionowana przez Prezydenta ustawa
nowelizujagca wprowadza nowa kategori¢ zgromadzen, okreslanych mianem ,,zgromadzen
organizowanych cyklicznie” (dalej: zgromadzenia cykliczne). Zgodnie z zawarta W ustawie
zmieniajacej definicja legalng s3 nimi zgromadzenia organizowane przez tego samego
organizatora w tym samym miejscu lub na tej samej trasie co najmniej cztery razy w roku
wedlug opracowanego terminarza lub co najmniej raz W roku w dniach §wigt panstwowych
i narodowych, ktore odbywaly si¢ W ciggu ostatnich trzech lat, chociazby nie w formie
zgromadzen 1 mialy na celu w szczegdlnosci uczczenie doniostych i istotnych dla historii
Rzeczypospolitej Polskiej wydarzen. Zgod¢ na ich odbycie wydaje wojewoda w formie
decyzji.

Nie dostrzegam przekonujgcych argumentéw konstytucyjnych za tym, ze utworzenie
kolejnej kategorii zgromadzen jest niedopuszczalne. Musi si¢ ono jednak da¢ pogodzi¢
z wymogami ptyngcymi z art. 57 Konstytucji. Przepis ten gwarantuje kazdemu wolnos¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia W nich; porgcza wigc miedzy
innymi swobod¢ wyboru czasu, miejsca i przebiegu zgromadzenia oraz formy, w jakiej
uczestnicy beda wyraza¢ swe poglady czy manifestowa¢ przekonania.

Z uwagi na to, ze wolnos¢ zgromadzen ma charakter wolnosci prawnie chronionej, na
wladzach publicznych spoczywa obowiazek zapewnienia mozliwos$ci odbycia zgromadzenia,
a zatem, $cisle biorac, obowigzek usunigcia przeszkéd mogacych powstaé ze strony tych
wladz, jak i podjecia dziatan koniecznych do zabezpieczenia zgromadzenia przed ingerencja
osOb trzecich, W szczegdlnosci zamierzajacych zakloci¢ jego przebieg. Istota wolnosci
zgromadzen jest stworzenie kazdemu mozliwo$ci wyrazania swych pogladéw, ocen 1 postaw,
wplywania pokojowymi metodami na bieg spraw spotecznych, a w konsekwencji
wspotksztattowania porzadku politycznego i spotecznego.

Zgodnie z Konstytucja ograniczenia wolno$ci zgromadzen moze wprowadzi¢ jedynie
ustawa, przy czym muszg one czyni¢ zados¢ warunkom przewidzianym w jej art. 31 ust. 3
oraz pozostawaé¢ W zgodzie z ratyfikowanymi przez Polske umowami mig¢dzynarodowymi,
w tym zwlaszcza z Konwencja 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych wolno$ci, Karta
praw podstawowych Unii Europejskiej i Miedzynarodowym paktem praw obywatelskich
i politycznych.

Problem konstytucyjny rozpatrywany przez Trybunal w niniejszej sprawie dotyczyt
relacji migdzy nowymi (cyklicznymi) zgromadzeniami a innymi ich formami uregulowanymi
w prawie o zgromadzeniach.

Nawiazujac do dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu 0 wolno$ci zgromadzen,
nalezy przypomnie¢, ze wprowadzone ustawg nowelizujgcg wymagania proceduralne, od
ktorych spelnienia uzaleznia si¢ mozliwo$¢ odbycia zgromadzenia, uwazane sg z jednej
strony za szczeg6lnego rodzaju ograniczenie wolnosci zgromadzen, z drugiej za$ strony za
instrument majacy na celu zapewnienie bezpieczefistwa uczestnikom zgromadzenia oraz ich
ochrong. Za konstytucyjnie legitymowang uwaza si¢ przy tym zasade pierwszenstwa
notyfikacji jako rozstrzygajaca konflikty powstate W sytuacji zgltoszenia zgromadzen w tym
samym miejscu i czasie, utrzymujac, ze Nie stanowi ona przejawu nierownego traktowania.
Doda¢ bowiem trzeba, Ze jest to kryterium neutralne i1 niezalezne od decyzji witadzy
publicznej, a jego spelnienie zalezy jedynie od organizatorow.

Wprowadzajac instytucje zgromadzen cyklicznych, ustawa nowelizujgca gwarantuje
im zarazem ustawowe pierwszenstwo przed innymi, roéwnoleglymi (co do miejsca i czasu)
zgromadzeniami. Na podstawie decyzji wojewody 0 wyrazeniu zgody na cykliczne
organizowanie zgromadzen bedg si¢ one moglty odbywaé¢ w danym miejscu i czasie przez trzy
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lata od przeprowadzenia pierwszego z cyklu zgromadzen, ograniczajac tym samym przestrzen
i czas do dyspozycji innych zgromadzen, w tym kontrmanifestacji.

Kryteria, ktére mialyby uzasadnia¢ takie zr6znicowanie sytuacji prawnej zgromadzen,
obejmuja czestotliwos¢ odbywania zgromadzenia, organ uczestniczacy W postepowaniu
poprzedzajacym jego odbycie oraz — bardzo silnie podkreslane w ustawie nowelizujacej —
cele zgromadzenia. Zadne ztych kryteriow nie usprawiedliwia, moim zdaniem,
zagwarantowania zgromadzeniom cyklicznym szczegdlnej ustawowej pozycji.

Ustanowienie instytucji zgromadzen cyklicznych w ksztalcie przyjetym w ustawie
nowelizujacej moze skutkowaé trwatym pozbawieniem innych podmiotow mozliwosci
korzystania z przystugujacej im wolnosci zgromadzen W okre§lonym miejscu i czasie.
Przewidziana wtej ustawie ochrona zgromadzen cyklicznych odbiera bowiem wolno$¢
zgromadzen wszystkim, ktorzy pragna z niej skorzysta¢ w tym samym miejscu i czasie, co
uczestnicy zgromadzenia cyklicznego. Uwage t¢ odnie$¢ nalezy zwlaszcza do
kontrmanifestacji, ktore — zgodnie z Konwencja 0 ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnos$ci oraz opartym na niej orzecznictwem ETPC — sg chronione tak jak zgromadzenia,
przeciwko ktorym zostaja skierowane, panstwo ma za$ obowiazek zapewni¢ warunki odbycia
obu tych zgromadzen; jest tak dlatego, ze prawo do kontrmanifestacji stanowi integralny
element wolnosci zgromadzen.

Jest oczywiste, ze W wypadku rownoleglych zgromadzen wystepuje konflikt wolnosci
1 praw przyshugujacych réznym podmiotom. Ustawodawca respektujacy wolnos¢ zgromadzen
ma w takich sytuacjach obowigzek zapewni¢ odpowiednie $rodki ochrony obu
zgromadzeniom. Srodkiem takim nie moze by¢ ustawowe ograniczenie mozliwosci odbycia
jednego znich. Sposdb unormowania zgromadzen cyklicznych, zapewniajacy im
pierwszenstwo przed innymi zgromadzeniami planowanymi W tym samym miejscu i czasie,
prowadzi bowiem do uprzywilejowania organizatorow 1 uczestnikow zgromadzen
cyklicznych kosztem wolnosci i praw innych podmiotéw. Zaznacza to W uzasadnieniu
wyroku wydanego w niniejszej sprawie sam Trybunal, twierdzac, ze przez jednorazowy akt
administracyjny (zgod¢ wojewody), uzyskuje si¢ W praktyce gwarancj¢ mozliwosci
organizowania zgromadzen cyklicznych.

Uprzywilejowanie, o ktérym wyzej mowa, narusza tez konstytucyjng zasade rownosci
wyrazong W art. 32 ust. 1 Konstytucji. Wprawdzie nieréwne traktowanie podmiotow
podobnych jest niekiedy konstytucyjnie dopuszczalne, lecz w wypadku analizowanej
regulacji trudno wskaza¢ konstytucyjne warto$ci, zasady i normy, ktore by te nierownosé
uzasadniaty — wystarczajacego usprawiedliwienia nie stanowi bowiem sam cel zgromadzenia,
jakim ma by¢ uczczenie ,,doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej Polskiej
wydarzen”.

Zaskarzong regulacje mozna tez ocenia¢ jako Srodek zapobiegania faktycznej kolizji
zgromadzen, ktére maja si¢ odby¢ w tym samym miejscu i czasie. Nalezy mie¢ jednak na
wzgledzie, ze z uwagi na wspomniane wyzej wymogi konstytucyjne i prawnomigdzy-
narodowe wykluczone jest tworzenie takich rozwigzan ustawowych, ktére prowadzilyby
w istocie do automatycznego ograniczenia prawa do organizacji rOwnoleglego zgromadzenia
(w szczegolnosci kontrmanifestacji). Tymczasem, dajac pierwszenstwo zgromadzeniom
cyklicznym, ustawodawca wprowadzil niedopuszczalng w $wietle art. 57 Konstytucji
hierarchi¢ zgromadzen, przeczac samej istocie ich wolno$ci. Dlatego zgadzam si¢ Z teza
wnioskodawcy, ze ustawodawca zréznicowal pozycje organizatoréw i uczestnikow cyklicz-
nych oraz innych (réwnoleglych) zgromadzen, przyjmujac za kryterium cel zgromadzenia.
Zarazem stanowczo nie podzielam pogladu Trybunalu, ze ,,szczegdlna pozycja prawna”
zgromadzen cyklicznych jest usprawiedliwiona, bo za przyznaniem im pierwszenstwa
przemawia ,,cel ich organizacji majacy wpltyw na ksztattowanie okreslonych postaw”.
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Istotne watpliwosci  konstytucyjne budzi takze wprowadzony przez ustawe
zmieniajaca szczegodlny tryb uzyskiwania zgody na odbywanie zgromadzen cyklicznych.
Trzeba bowiem zauwazy¢, ze zgode taka wydaje nie organ gminy jako organ samorzadowy,
lecz organ administracji rzadowej — wojewoda. Wydaje ja przy tym na podstawie dodanego
przez art. 1 pkt 4 ustawy nowelizujacej art. 26a prawa 0 zgromadzeniach, sformutowanego
nader ogdlnie Z uzyciem wyrazen ocennych (wydarzenia ,,doniosle i istotne”), co pozostawia
mu daleko idacg swobode. Stopien powigzania organu wydajgcego decyzje W przedmiocie
zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen 2z osrodkami wiadzy politycznej oraz
uzaleznienie tej zgody od ogolnikowej przestanki ,,doniostych i istotnych” dla historii
Rzeczypospolite] wydarzen czynig zasadnym nie tylko watpliwosci, czy przyjete rozwiazanie
nie stwarza administracji rzadowej mozliwosci ingerowania W konstytucyjng wolnosé¢
zgromadzen, lecz nawet czy spelnione zostalo wymaganie z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
zgodnie z ktoérym ograniczenie korzystania z wolnosci i praw mozna wprowadzaé jedynie
ustawg. Ze wskazanym wymogiem wiaze si¢ bowiem S$ci§le inny, a mianowicie wymoég
szczegoblnej okreslonosci regulacji ustawowe;j.

Niezaleznie od powyzszego trzeba zwroci¢ uwage jeszcze na dwie kwestie.
Po pierwsze, zgoda wojewody jest wydawana ,,z gory” na caly przewidywany okres
odbywania zgromadzen cyklicznych. Wydajac ja, wojewoda nie jest W stanie ocenic,
czy ktores z cyklu zgromadzen nie bedzie zagrazalo interesowi publicznemu, zwlaszcza
bezpieczenstwu osob i mienia — nie sposob tego przewidzie¢ w Kilkuletniej perspektywie.

Po drugie, cofnigcie zgody na organizowanie zgromadzen cyklicznych nastepuje —
wedlug ustawy — na wniosek organizatora albo jesli co najmniej dwa zgromadzenia nalezace
do cyklu nie odbedg si¢ zgodnie ze wskazanym terminarzem. Brak w tym mechanizmie
zabezpieczenia na wypadek, gdyby zgromadzenia cykliczne przestalty nosi¢ cechy
zgromadzen pokojowych, a tylko takie chroni art. 57 Konstytucji.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ani zgromadzenie, ktorego odbycie zagraza interesowi
publicznemu, ani takie, ktére utracito cechy zgromadzenia pokojowego, nie wptywa na
ksztattowanie okreslonych (pozadanych) postaw, a wiec nie realizuje celu przypisywanego
zgromadzeniom cyklicznym przez Trybunat.

2. Nie podzielam rowniez rozstrzygniecia Trybunatu, ktory orzekl, ze art. 2 ustawy
nowelizujacej jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Zaskarzonemu art. 2 ustawy zmieniajacej] wnioskodawca zarzucit niezgodno$¢
z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg niedzialania prawa wstecz. Trybunal uznat ten zarzut
za chybiony, stwierdzajac, ze kwestionowana przez Prezydenta regulacja ma charakter
retrospektywny, a to nie przesadza 0 jej niekonstytucyjnosci, oraz argumentujac, ze: ,,nowe
przepisy nie uniemozliwiaja realizacji wolno$ci zgromadzen przez osoby, ktore zglosilty
organowi gminy zawiadomienie 0 zamiarze zorganizowania zgromadzenia. Nic nie stoi na
przeszkodzie, by odbyly zgromadzenie w innym miejscu lub innym czasie”.

Podzielam poglad, iz Wwrozwazanym wypadku nie mamy do czynienia
Z retroaktywnym dzialaniem prawa. Uwazam jednak, ze zaskarzony przepis jest obarczony
wada konstytucyjna, ktora wnioskodawca dostrzegl, cho¢ niepoprawnie zidentyfikowat.
Uwzgledniajac, ze Trybunal badal zgodno$¢ omawianego przepisu z ustawg zasadniczg
w trybie kontroli prewencyjnej, ktorej celem jest zapobiezenie wlaczenia niezgodnego
z Konstytucja przepisu do systemu prawa, nalezalo — moim zdaniem — odwotaé si¢ do
zakorzenionej w europejskiej kulturze prawnej zasady falsa demonstratio i w konsekwencji
zarzut Prezydenta potraktowacé jako odnoszacy si¢ do retrospektywnego dziatania prawa,
a nastepnie rozwazy¢ W §wietle zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, wywodzonej z art. 2 ustawy zasadniczej.
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Artykut 2 ustawy zmieniajgcej stanowi, ze je$li organizator zgromadzenia — przed
wejsciem tej ustawy W zycie — zawiadomil organ gminy 0 zamiarze jego zorganizowania,
ama ono odby¢ si¢ Wtym samym miejscu i czasie co zgromadzenie cykliczne, ktorego
instytucje wykreowata dopiero ustawa nowelizujaca, to owo cykliczne zgromadzenie ma
pierwszenstwo przed wczesniej notyfikowanym zgromadzeniem zwyktym. Wiasciwy organ
powinien bowiem w takiej sytuacji wyda¢ decyzj¢ zakazujaca zgromadzenia zwyktego, mimo
ze przyczyny takiego zakazu w dniu zawiadomienia 0 zorganizowaniu zgromadzenia
zwyklego nie istniaty.

Ustawodawca rozwigzal wigc powstajacy problem intertemporalny, stosujac technike
bezposredniego dzialania prawa nowego. Technika ta sama przez si¢ nie jest
nickonstytucyjna. W orzecznictwie Trybunatu uwaza si¢ ja za dopuszczalng, w wielu
wypadkach bywa pozyteczna; sa jednak sytuacje, W ktorych jej zastosowanie narusza
wartosci konstytucyjne. Przed odpowiedzig na pytanie, czy tak jest W rozwazanym przez
Trybunal wypadku, trzeba zwroci¢ uwage na dwa problemy intertemporalne wylaniajace si¢
na tle nowej regulacji prawne;j.

Ot6z ustawa zmieniajaca wykreowata nowa kategorie zgromadzen, jakimi s3
zgromadzenia cykliczne, oraz okreSlita warunki, jakie zgromadzenia tego rodzaju musza
spelnia¢. Pomijajac sprawe konstytucyjnosci sposobu uksztattowania instytucji zgromadzen
cyklicznych, do ktérej odniostam si¢ juz wczesniej, rozwigzanie intertemporalne nie
budziloby wtym wypadku watpliwosci, gdyby ustawodawca wskazal, ze rozpatrywane
warunki trzeba spelni¢ od momentu wejScia ustawy zmieniajgcej W zycie. Takie
rozstrzygnigcie nie naruszatoby zasady roéwnosci, bo kazdy korzystajacy z wolnosci
zgromadzen znajdowalby si¢ w takiej samej sytuacji.

Na gruncie rozwazanej regulacji mamy jednak do czynienia Zinng sytuacja.
Mianowicie istniejg (a co najmniej mogg istnie€) takie podmioty, ktore materialne przestanki
zgromadzenia cyklicznego spetnity przed wejSciem ustawy nowelizujacej W zycie 1 wedtug
niej sg juz wowczas legitymowane, by wystapi¢ z wnioskiem o wyrazenie zgody na cykliczne
organizowanie zgromadzen. Pierwsza watpliwos¢ dotyczy wiec tego, czy przyjete W ustawie
nowelizujgcej rozwigzanie intertemporalne nie narusza zasady rownos$ci, a W konsekwencji,
czy jest zgodne z Konstytucja. Na ten problem Prezydent nie zwrdcit uwagi. Jest on jednak
waznym tlem drugiego problemu intertemporalnego i rzutuje na oceng jego rozwigzania.

Drugi problem intertemporalny, ten podniesiony we wniosku Prezydenta, dotyczy
pierwszenstwa zgromadzen cyklicznych przed notyfikowanymi przed wejSciem W zycie
ustawy zmieniajacej zgromadzeniami zwyktymi. Jak zaznaczytam wcze$niej, problem 6w
ustawodawca rozwigzal, stosujac zasade bezposredniego dziatania prawa nowego. Uwazam,
ze zastosowanie tej zasady W zaskarzonej ustawie narusza standardy konstytucyjne.
Stanowisko to uzasadniajg nastepujgce argumenty.

Po pierwsze, rozwigzanie ustawowe jest sprzeczne Z obowigzujaca dotad przy
organizowaniu zgromadzen zasada pierwszenstwa notyfikacji, przez co jest zaskakujace dla
zainteresowanych.

Po drugie, nowo wprowadzone zgromadzenia cykliczne uzyskuja gwarancj¢ ich
odbycia nie tylko na przysztos¢, lecz nawet w stosunku do juz notyfikowanych i by¢ moze
przygotowanych zgromadzen. Przedsiewziecia te mogly si¢ wigza¢ zZ poniesieniem wydatkow,
wysitkiem organizacyjnym itp.

Po trzecie, ograniczenie wolnosci zgromadzen nie nastepuje tu ze wzgledu na
przestanki wskazane w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie sposob przeciez uznaé je za konieczne
W demokratycznym panstwie prawnym dla ochrony bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw
innych osob. Nast¢puje natomiast przez uprzywilejowanie osob organizujgcych zgromadzenie
ze wzgledu na cel nieprzewidziany w ustawie zasadniczej, lecz wskazany jedynie przez
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ustawe zwykta. Tak eksponowany W wypadku zgromadzen cyklicznych cel nie ma zatem, co
do zasady, wptywu na ustalenie zakresu Oraz intensywnosci przyshugujacej im ochrony
konstytucyjne;j.

Po czwarte, ograniczenie omawianej wolno$ci W odniesieniu do juz notyfikowanych
zgromadzen zwykltych wprowadzone zostalo nastepczo, co wobec krotkiego, bo 30-
dniowego, okresu notyfikacji jest szczegolnie nieuzasadnione i wyjatkowo dotkliwe.

Biorgc pod uwage doniosto$¢ wolnosci zgromadzen jako waznego w demokracji
srodka komunikacji spotecznej, podzielajac eksponowany W nauce prawa oraz orzecznictwie
sadow miedzynarodowych poglad, ze ingerencja witadz publicznych wtge wolnos¢
dopuszczalna jest tylko w sytuacjach najwyzszej koniecznosci i W niezbgednym zakresie,
a takze uwzgledniajac zalozong w ustawie zmieniajgce] nierdwnos¢ ubiegania si¢ O status
zgromadzenia cyklicznego, uwazam, iz rozwigzanie przyjete W art. 2 zaskarzonej ustawy jest
niedopuszczalne, jako naruszajace konstytucyjng zasade zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

3. W odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci art. 1 pkt 4 ustawy nowelizujacej,
wylaczajacego mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzgdzenia
zastgpczego wojewody 0 zakazie zgromadzenia, z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 w zwiazku
z art. 57 Konstytucji — przytaczam si¢ do zdania odrgbnego s¢dziego Leona Kieresa.

Moje zdanie odrebne dotyczy takze samego procesu orzekania W Sprawie O sygn.
Kp 1/17. Uwazam mianowicie, ze sklad rozstrzygajacy t¢ sprawe zostat uksztattowany
z naruszeniem Konstytucji oraz — przynajmniej cze¢$ciowo — z naruszeniem ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK). Uniemozliwiono bowiem orzekanie trzem se¢dziom:
Stanistawowi Rymarowi, Piotrowi Tulei oraz Markowi Zubikowi, bezzasadnie wytgczajac ich
ze sktadu, oraz nie dopuszczono do orzekania s¢dziego Stanistawa Biernata, uzasadniajac to
konieczno$cig wykorzystania przez niego zaleglego urlopu wypoczynkowego. Natomiast
wyznaczono do sktadu orzekajacego osoby wybrane 2 grudnia 2015 r. przez Sejm VIII
kadencji na stanowiska sedziéw konstytucyjnych: Henryka Ciocha, Lecha Morawskiego
I Mariusza Muszynskiego, od ktorych to 0sob Prezydent odebrat §lubowanie sedziowskie.

1. Prokurator Generalny 11 stycznia 2017 r. skierowal do Trybunatu Konstytucyjnego
wniosek, w ktorym zaskarzyt uchwate Sejmu z dnia 26 listopada 2010 r. w sprawie wyboru
sedziow Trybunalu Konstytucyjnego (M. P. Nr 93, poz. 1067; dalej: uchwata Sejmu
z 26 listopada 2010 r.), kwestionujac legitymacj¢ Stanistawa Rymara, Piotra Tulei i Marka
Zubika do bycia sedziami Trybunalu. Rozwazany wniosek, mimo ze dotyczy sprawy prawnie
doniostej, a przy tym bardzo waznej dla dziatalno$ci sadu konstytucyjnego, zostal przekazany
do rozpoznania sktadowi trzech sedziow — Julia Przylebska (przewodniczaca), Mariusz
Muszynski (sprawozdawca) oraz Michal Warcinski — ktory do dnia orzekania w sprawie
0 sygn. Kp 1/17 nie zdotat go rozpoznac.

Po wyznaczeniu rozprawy w sprawie osygn. Kp 1/17, 7 marca 2017 r. wptynat
do Trybunatu kolejny wniosek Prokuratora Generalnego 0 wylaczenie zudziatu w jej
rozpoznawaniu sedziow Stanistawa Rymara, Piotra Tulei 1 Marka Zubika. Uzasadniajac
wniosek, Prokurator Generalny stwierdzil, Ze istnieja istotne watpliwosci co do ich
bezstronnosci i zdolnosci obiektywnego oceniania sprawy, W ktorej Prokurator jako uczestnik
postepowania przedlozyl swoje stanowisko. Tym razem Trybunat zareagowat ,,bez zbednej
zwloki”. Postanowieniem z 8 marca 2017 r., wydanym w skladzie: Henryk Cioch
(przewodniczacy), Mariusz Muszynski (sprawozdawca) oraz Grzegorz Jedrejek, przychylit
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si¢ do wniosku Prokuratora Generalnego, podzielajgc wszystkie zgloszone przez niego
watpliwosci. Wylaczenie trzech wymienionych wcze$niej s¢dziow nastgpito na podstawie
art. 41 ust. 3 w zwiazku z art. 39 ust. 2 pkt 2 otpTK. Przepis bedacy materialng podstawa
wylaczenia stanowi, ze s¢dzia Trybunatu podlega wylaczeniu z udziatu w rozpoznawaniu
sprawy rowniez wtedy, gdy istniejg inne okolicznosci mogace wywota¢ watpliwosci co do
jego bezstronnosci.

Nie podzielam stanowiska Trybunalu, uwazajac, ze wytaczenie Stanistawa Rymara,
Piotra Tulei i Marka Zubika bylo bezzasadne, co jest ograniczeniem wykonywania ich
konstytucyjnych kompetencji, a zarazem obowigzkéw, W efekcie za$ pozwolito dowolnie
uksztattowaé sktad orzekajacy.

Instytucja wylaczenia sedziego z powodu istnienia okoliczno$ci mogacych wywotaé
watpliwosci co do jego bezstronnosci ma charakter procesowej gwarancji jego niezaleznosci
W konkretnym postepowaniu. W konsekwencji zasadno$¢ wniosku 0 wylaczenie se¢dziego
zalezy od okolicznos$ci faktycznych mogacych mie¢ wpltyw na sposéb prowadzenia postepo-
wania przez sedziego. Niedopuszczalne jest przy tym formutowanie zastrzezen o generalnym
braku bezstronno$ci danego sedziego, w oderwaniu od specyfiki i okoliczno$ci konkretnej
sprawy. Z tego rodzaju sytuacjg mamy wilasnie do czynienia w niniejszej sprawie, w ktorej
trzech sedziow konstytucyjnych zostato wytaczonych ze wzgledu na okolicznosé kwestiono-
wania ich sedziowskiego statusu przez Prokuratora Generalnego jako jednego z uczestnikow
postepowania. Przekonuja 0 tym ponizsze argumenty.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze uczestnikiem postegpowania jest organ wtadzy
publicznej — Prokurator Generalny, a nie osoba bedaca piastunem tego organu. Nie mozna
zatem w tym wypadku uzasadni¢ istnienia jakichkolwiek watpliwosci co do bezstronnosci
wylaczonych s¢dzidow, gdyz nie sposéb przyjaé, by domniemywana — jako przestanka wyla-
czenia — nieche¢ czy nieprzychylno$é tych sedziow mogla odnosi¢ si¢ do organu panstwa.
Niedorzeczne jest bowiem przypisywanie sedziom konstytucyjnym istnienia po ich stronie
jakiego$ stosunku osobistego czy emocjonalnego, w tym wypadku o charakterze negatyw-
nym, w odniesieniu do instytucji panstwowej.

Konieczne jest takze zwrocenie uwagi na szczegdlne wlasciwosci postgpowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym. Przedmiotem tego postgpowania jest rozstrzygnigcie
0 konstytucyjnosci okreslonej regulacji prawnej. Odmiennie niz w innych procedurach, co do
zasady uczestnicy postepowania nie sg W tym wypadku ,,0sobiscie” zainteresowani okreslo-
nym wynikiem (wyjatkiem jest podmiot wnoszacy skarge konstytucyjng), a uruchamiajac
kontrole konstytucyjnosci prawa czy zajmujac okre$lone stanowisko W sprawie, kieruja sie
interesem publicznym zwigzanym Z ochrong konstytucyjnego porzadku panstwa.

Jesliby nawet zalozy¢, ze wniosek Prokuratora Generalnego dotyczacy uchwaty Sejmu
z 26 listopada 2010 r. mogt wywolywac u s¢dziow Stanistawa Rymara, Piotra Tulei i Marka
Zubika pewnego rodzaju uprzedzenie w stosunku do wskazanego uczestnika postepowania,
€O z przyczyn podanych wczesniej jest zwyczajnie niedorzeczne, nie sposob uznac, ze mo-
globy to powodowa¢ watpliwosci co do ich bezstronnosci podczas orzekania
0 konstytucyjnosci ustawy nowelizujagcej. Prokurator Generalny nie jest bowiem ,,0sobiscie”
zainteresowany wynikiem postgpowania. Mozna jeszcze zaznaczyC, cho¢ z przytoczonych
wzgledow jest to juz sprawa drugorzgdna, ze niniejsze postegpowanie zostato zainicjowane
wnioskiem Prezydenta, a Prokurator jest wylacznie jego uczestnikiem, przy czym przedmio-
tem kontroli sg przepisy dotyczace zgromadzen, a nie pozycji, uprawnien i obowigzkéw pro-
kuratury czy samego Prokuratora Generalnego.

Uzupetniajagco nalezy rowniez wskaza¢, ze instytucja wylaczenia sedziego,
W szczegolnos$ci W oparciu 0 bardzo ogolng, uznaniowa i ocenng przestanke, jaka sg ,,inne
okolicznosci mogagce wywota¢ watpliwosci co do bezstronnos$ci sedziego”, nie moze nigdy
stuzy¢ generalnemu wykluczeniu se¢dziego z orzekania przez blizej niesprecyzowany czas,
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a tym bardziej na zawsze. Oznaczatoby to de facto — wbrew ustawie, a co wazniejsze wbrew
Konstytucji — ,,zawieszenie” takiego sedziego W pelnieniu urzgdu. Argumenty, ktore miatyby
uzasadnia¢ wylaczenie trzech sedzidw Trybunalu W niniejszym postgpowaniu, majg jednak
wlasnie taki generalny charakter, gdyz nie odnosza si¢ wylacznie do rozpatrywanej sprawy,
ale do wszystkich postgpowan, ktore tocza si¢ lub beda toczyty przed sadem konstytucyjnym.
Zgodnie bowiem z art. 42 pkt 7 otpTK Prokurator Generalny jest obligatoryjnym uczestni-
kiem postepowania W kazdej sprawie rozpatrywanej przez Trybunat. Jesliby zatem przyjac, ze
zakwestionowanie przez Prokuratora Generalnego wyboru trzech s¢dziow uzasadniato ich
wylaczenie W niniejszym postepowaniu ze wzgledu na domniemane uprzedzenia wskazanych
sedziéw W stosunku do tego uczestnika postepowania, to konsekwentnie sedziowie ci nie po-
winni orzeka¢ juz W zadnej sprawie rozpoznawanej przez Trybunal co najmniej do momentu
rozpatrzenia wniosku Prokuratora Generalnego dotyczacego uchwaly Sejmu z 26 listopada
2010 r. albo nawet do konca swoich kadencji, skoro domniemywane ich uprzedzenia
w stosunku do Prokuratora Generalnego nie musza usta¢ z chwilg rozpatrzenia zlozonego
przez niego wniosku.

Biorac pod uwage powyzsze argumenty, Trybunal nie powinien byt uwzgledni¢ wnio-
sku Prokuratora Generalnego 0 wylaczenie, a wobec tego sedziowie Stanistaw Rymar, Piotr
Tuleja i Marek Zubik powinni byli orzeka¢ w niniejszej sprawie.

2. Do udziatu w rozpoznaniu sprawy o sygn. Kp 1/17 nie zostal tez dopuszczony
przebywajacy na zaleglym urlopie wypoczynkowym sedzia Stanistaw Biernat, mimo
ze zglosit gotowos¢ do pracy. Nie podzielam argumentu, ze prawo do urlopu
wypoczynkowego (a wtym wypadku obowiagzek jego wykorzystania) ma bezwzgledne
pierwszenstwo przed podstawowym prawem 1 obowigzkiem sedziego konstytucyjnego, jakim
jest orzekanie. Nawet je§li przerwanie urlopu W celu wzigcia udzialu W rozprawie
wymagatoby w takim wypadku zgody Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego, to — cho¢ jest to
argument pozakonstytucyjny — warto zaznaczy¢, ze zgoda taka lepiej shuzylaby
wszechstronnemu 1 wnikliwemu rozwazeniu sprawy niz nakaz wypoczynku. Doda¢ bowiem
trzeba, Zze mowa tu 0 Wiceprezesie Trybunatu i s¢dzim z wielkim do$wiadczeniem.

Jesli chodzi o kwesti¢ uniemozliwienia s¢dziemu Stanistawowi Biernatowi udzialu
W rozpoznaniu niniejszej sprawy, W pozostalym zakresie przylaczam si¢ do argumentacji
zawartej w zdaniu odrgbnym s¢dzi Matgorzaty Pyziak-Szafnickiej.

3. W wydaniu wyroku w sprawie o sygn. Kp 1/17 brali z kolei udziat Henryk Cioch,
Lech Morawski oraz Mariusz Muszynski wybrani 2 grudnia 2015 r. przez Sejm VIII kadencji
na stanowiska s¢dziow Trybunatu Konstytucyjnego. Prezes Trybunatu, dziatajaca wczesniej
W charakterze osoby petnigcej obowiazki Prezesa, wiaczyta ich do sktadu Trybunatu (brali oni
m.in. udziat w Zgromadzeniu Ogbélnym w sprawie wyboru kandydatow na Prezesa
Trybunatu), przydzielita im sprawy oraz stworzyla warunki umozliwiajace wypetnianie
obowigzkow sgdziowskich, mimo ze legalno$¢ ich wyboru od poczatku budzita istotne
watpliwosci.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze przyjety W Polsce system wyboru s¢dzidw
Trybunatu Konstytucyjnego przez Sejm zapewnia wptyw na obsade stanowisk sedziowskich
wiekszosci parlamentarnej wylanianej W drodze kolejnych wyborow. Czteroletnia kadencja
Sejmu oraz indywidualna dziewigcioletnia kadencja s¢dziego konstytucyjnego powinny — CO
do zasady — zapewnia¢ obsadg¢ stanowisk sedziowskich z udziatem réznych grup politycznych
zasiadajgcych w Sejmie oraz zabezpieczaé przed monopolizowaniem decyzji o wyborze przez
dang wigkszo§¢ parlamentarna, a przezto zmniejsza¢ wplyw biezacej polityki na wybor
sedziéw Trybunatu. Gwarancja skuteczno$ci tego mechanizmu jest respektowanie zasady
gloszacej, ze nowego s¢dziego konstytucyjnego wybiera Sejm tej kadencji, W trakcie ktorej
wygast mandat jego poprzednika.
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8 pazdziernika 2015 r. Sejm VII kadencji wybral na sedziow konstytucyjnych m.in.
Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego oraz Krzysztofa Slebzaka. Wybér tych sedziow
omawianej zasady nie naruszyt.

Mimo iz miejsca W Trybunale Konstytucyjnym zostaly obsadzone (a zatem po raz
kolejny obsadzone by¢ nie mogty), 2 grudnia 2015 r. Sejm VIII kadencji wybral do Trybunatu
kolejne trzy osoby. Wybor z 2 grudnia 2015 r. poprzedzilo wprawdzie podj¢cie przez Sejm
25 listopada 2015 r. pigciu uchwal w sprawie braku mocy prawnej uchwal Sejmu
z 8 pazdziernika 2015 r. w sprawie wyboru sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego, W tym
sedziow Romana Hausera, Andrzeja Jakubeckiego i Krzysztofa Slebzaka, jednakze na gruncie
obowigzujacych przepiséw, W szczegolnosci Konstytucji i regulaminu Sejmu, Sejm nie jest
wladny podja¢ prawnie wigzacej uchwaty stwierdzajacej, ze wybdr piastuna organu wiadzy
publicznej nie doszedl do skutku. Nie ma bowiem W polskim porzadku prawnym regut, ktore
wskazywalby Sejm jako organ upowazniony do takiego stwierdzenia, nie ma tez procedury,
w jakiej miatoby ono nastgpi¢, oraz wymogow, ktorych naruszenie uprawniatoby do uznania
obsadzenia danego stanowiska za niewazne.

Odnoszac powyzsze do ksztaltowania sktadu osobowego Trybunalu, stwierdzam,
ze Sejm (dowolnej kadencji, tej samej lub innej) nie mogt raz dokonanego wyboru sg¢dziow
odwota¢ lub uniewazni¢ ani stwierdzi¢ jego bezprzedmiotowosci. Przedstawione tezy zostaly
wyrazone i uzasadnione w wyroku TK z 3 grudnia 2015 r., sygn. K 34/15 (Dz. U. poz. 2129),
a nastgpnie potwierdzone W postanowieniu TK z 7 stycznia 2016 r. (sygn. U 8/15). Czuje si¢
tymi orzeczeniami zwigzana.

W konsekwencji, stojac na stanowisku, ze trzej sedziowie wybrani przez Sejm VIII
kadencji na miejsca s¢dzidw, ktorych kadencja uplyneta 6 listopada 2015 r., zostali wybrani
na stanowiska sedziow Trybunatu Konstytucyjnego z naruszeniem art. 190 ust. 1 Konstytucji,
stwierdzam jednoczesnie, ze wady ich wyboru nie zostaly, bo nie mogly zosta¢, usunigte czy
konwalidowane” przez kolejne, trwajace caly rok, interwencje ustawodawcy.

W aktualnym stanie prawnym, uksztaltowanym przez dziatania Sejmu, Prezydenta
oraz trzy ustawy regulujace dzialalnos$¢ Trybunatu Konstytucyjnego (otpTK, ustawe z dnia
30 listopada 2016 r. o statusie sedziow Trybunatu Konstytucyjnego oraz ustawe z dnia
13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe O organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz wustawe O statusie sedziow Trybunalu
Konstytucyjnego), o konstytucyjnosci ktorych Trybunat dotad nie rozstrzygnal, kompetencje
do ksztattowania konkretnych skladow orzekajacych ma Prezes Trybunatu, na ktorym
spoczywa odpowiedzialno$§¢ za dziatania W tym zakresie. Upowaznienie poszczegolnych
sedziow do korygowania decyzji Prezesa ogranicza si¢ do formutowania zastrzezen
| sktadania wnioskéw, a jesli Prezes dopuszcza do orzekania osoby nieuprawnione — do
ztozenia zdania odrgbnego do orzeczenia, jako urzgdowego aktu sprzeciwu. Poniewaz nie
dysponuje¢ innymi mozliwosciami odnosnie do ksztalttowania sktadu Trybunahu, korzystam
wlasnie z tego prawa. Dodaj¢ przy tym, ze zgloszone przeze mnie zastrzezenia zachowuja
aktualnos$¢ takze na przysztose, ilekro¢ sktad orzekajacy zostanie uksztaltowany z udziatem
0soOb nieuprawnionych.

W zaistnialym stanie rzeczy, dzialajac w nadzwyczaj ztozonych okoliczno$ciach,
mimo $wiadomos$ci, ze orzeczenia wydawane przez niewlasciwie obsadzone sktady
orzekajace sg obarczone istotng wada proceduralng, decyduje si¢ nadal wypetnia¢ sedziowska
powinno$¢, by nie eskalowa¢ dzialan zmierzajacych do ograniczenia mozliwosci
wykonywania przez Trybunal funkcji powierzonych mu przez ustrojodawce. Czuj¢ si¢
bowiem zwigzana obowigzkiem stania na strazy Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktory
przyje¢tam na siebie, sktadajac uroczyste §lubowanie.
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