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Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17
dla konstytucyjnej wolnosci zgromadzen

Streszczenie
Trybunat Konstytucyjny w wyroku Kp 1/17 stwierdzit zgodno$¢ z Konstytucja nowelizacji ustawy — Pra-
wo o zgromadzeniach. Ustawa ta wprowadzita tzw. zgromadzenia cykliczne. Jednak prima facie ustawa
jest sprzeczna z migdzynarodowymi standardami ochrony wolnosci i praw cztowieka oraz fundamental-
nymi zasadami, takimi jak zasada réwnosci, prawo do sadu czy lex retro non agit. Ponadto watpliwosci
budzi niewlasciwy sktad TK. Skutkiem wyroku TK Kp 1/17 jest ograniczenie wolnosci zgromadzen.
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Abstract
The Constitutional Court in the judgment of Kp 1/17 stated that the Act amending the Act — Law on
Assembly is consistent with the Constitution. This Act introduced the so-called cyclical assembly.
However, prima facie the Act is contrary to international standards for the protection of freedom and
human rights and fundamental principles such as right to court, principle of equality or lex retro non
agit. In addition, it raises doubts the composition of the Constitutiona Court. The consequences of the
CC judgment Kp 1/17 is restrictions of freedom of the assembly.
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1. Wprowadzenie

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2017 r., Kp 1/17* stwierdza-
jacy zgodnos$¢ z Konstytucja przepisow ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. o zmianie

! Sentencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 zostata ogloszona 16 marca 2017 r. (M.P.
poz. 265). Wyrok wraz z uzasadnieniem dost¢pny jest na stronie www.trybunal.gov.pl oraz OTK ZU-A
2017, poz. 28.
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ustawy — Prawo o zgromadzeniach? zaskarzonych w trybie kontroli prewencyjnej
przez Prezydenta RP oraz umarzajacy postgpowanie w okreslonym zakresie usankcjo-
nowal stan prawny uksztalttowany w drodze wspomnianej nowelizacji. Mimo wielu
watpliwos$ci natury fundamentalnej, bo odnoszacych si¢ do sktadu orzekajacego Try-
bunatu w zakresie brania udziatu w orzekaniu przez tzw. s¢dzidéw-dubleréw, wytacze-
nia od orzekania trzech s¢dziow na podstawie przestanek ogolnych, nieprecyzyjnych,
a co za tym idzie, o charakterze uznaniowym i generalnym, odsunigcia od orzekania
sedziego wystanego na przymusowy urlop, statusu Prezesa TK bedacego jednoczesnie
przewodniczacym sktadu orzekajacego czy braku wylaczenia sedziego mimo uzasad-
nionych do tego podstaw prawnych, wyrok zostat wydany, ogtoszony i opublikowany.
Wady istniejagce w dniu jego wydania maja natomiast na tyle istotne znaczenie, ze
w $wietle obowigzujacych procedur nalezaloby uznaé, iz mamy do czynienia z tzw.
wyrokiem nieistniejagcym, o czym bedzie mowa w dalszej czesci. Powstaje w zwigzku
z tym pytanie, czy w ogdle mozemy mowic, ze nastgpito trybunalskie rozstrzygnigcie,
a co za tym idzie, czy domniemanie konstytucyjnosci ustawy nowelizujacej obowia-
zuje nadal i czy daje to w przysztosci mozliwos¢ ponownego poddania kontroli kon-
stytucyjnosci ustawy — Prawo o zgromadzeniach®. Sytuacja ta powoduje zatem dalszy
stan niepewnos$ci prawnej*. Nie sg to jednak jedyne watpliwo$ci wynikajace z funk-
cjonowania w obrocie prawnym wyroku Kp 1/17. O ile bowiem Prezydent w trybie
kontroli prewencyjnej przedstawit swoje zastrzezenia i watpliwosci co do konstytu-
cyjnosci ustawy zmieniajacej, wskazujac na kilka istotnych probleméw, o tyle TK
w afirmatywnym wyroku nie tylko watpliwo$ci tych nie rozwial, ale umarzajac poste-
powanie co do wytaczenia mozliwosci zaskarzenia przez organizatorow zgromadzenia
zarzadzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, pozostawitl kwesti¢ bra-
ku kontroli sadowej nad tymi zarzadzeniami wcigz nierozstrzygnieta. Tymczasem wy-
pada zauwazy¢, ze w warunkach wlasciwie funkcjonujacych instytucji demokratycz-
nych po pierwsze, wyrok nie bytby obarczony istotng wada prawna podwazajaca jego
byt oraz po drugie, wydaje sig, ze istniaty wystarczajace przestanki przemawiajgce za
orzeczeniem o niekonstytucyjnosci ustawy zmieniajacej. Skutki wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego Kp 1/17 maja wigc szeroki zakres i rozciagaja si¢ nie tylko na sferg

prawng, ale rowniez polityczng oraz spoleczna.

2 Dz. U. 2016, poz. 1485, dalej: ustawa zmieniajaca lub ustawa nowelizujgca.

3 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. z 2015 r., poz. 1485 z pézn. zm.),
dalej: Ustawa lub ustawa — Prawo o zgromadzeniach.

4 Afirmatywny wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie zamyka drogi do ponownego zbadania w przy-
sztosci zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja.
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2. Konstytucyjna wolnos$¢ zgromadzen

Wolnos¢ zgromadzen otwiera katalog praw i wolnosci politycznych zawartych
w I rozdziale Konstytucji RP. To umiejscowienie z jednej strony $wiadczy o jej randze
wobec pozostatych praw i wolno$ci®, z drugiej natomiast determinuje sposob ich interpre-
towania oraz podkresla wzajemne powigzania i zaleznos$ci, zwlaszcza wobec wolnosci
zrzeszania si¢ czy wolno$ci wypowiedzi®. Jako wolno$¢ podlega szczeg6lnej ochronie ze
strony organow wiadzy publicznej, ktorych obowigzkiem jest zapewnienie gwarancji jej
realizacji. Ingerencja wtadz natomiast jest dopuszczalna, ale tylko w sytuacjach szczegol-
nych i w niezbg¢dnym zakresie, co podkreslal wielokrotnie Trybunal Konstytucyjny w do-
tychczasowym orzecznictwie’. Przy czym konieczne jest spelnienie przestanek okreslo-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytucji dopuszczajacych ograniczenie konstytucyjnych wolnosci
i praw. Istotg wolno$ci zgromadzen jest zagwarantowanie autonomii jednostki w zakresie
podjecia decyzji co do wzigcia w nim udziatu, co do roli, w jakiej jednostka bedzie wy-
stepowac — czy jako organizator, czy jako uczestnik zgromadzenia, —~wyboru kwestii be-
dacej przedmiotem gromadzenia si¢ 0sob, a takze wyboru jego miejsca i czasu.

Pojecie autonomii jednostki ugruntowane zostato w orzecznictwie TK oraz dok-

trynie prawa. Sprowadza si¢ ona do pojmowania wolno$ci zgromadzen jako prawa
wolnosciowego. Oznacza to, ze realizacja wolnos$ci zalezy od swobodnej decyzji 1 ak-
tywnos$ci zainteresowanych®. Rolg organdéw panstwowych jest natomiast respektowa-
nie tej wolno$ci poprzez powstrzymywanie si¢ od nieuzasadnionej ingerencji. Prawo
do zgromadzen wyznacza bowiem sfer¢ wolnosci od ingerencji wladzy. Przy czym
zobowiazanie wladz panstwowych sprowadza si¢ roéwniez do odpowiednich dziatan
legislacyjnych, majacych na celu uksztaltowanie porzadku prawnego w taki sposob,
aby zagwarantowac jednostkom najpetniejsza realizacje tej wolnosci i jednoczes$nie

stwarza¢ warunki do realnego korzystania z niej. Organy ustawodawcze powinny za-

5 P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnosé zgromadzen, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolno-
Sci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 571. Nieco inaczej W. Sokolewicz, Uwagi do art. 57,
[w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, Warszawa 2005, s. 7.

¢ Prawo do swobodnego, pokojowego zgromadzania si¢ jest powszechnie przyznane zardwno przez art.
11 ust. 1 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, jak i przez art. 21 Migdzynarodowego Paktu Praw Osobi-
stych i Politycznych. Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzana w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nast¢pnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupehiona Protokotem nr 2 (Dz. U.
71993 1. Nr 61, poz. 284 z pdzn. zm.). Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do
podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 . Nr 38, poz. 167 zal.).

" Tak m.in. TK w wyroku z dnia 18 wrze$nia 2014 r., K 44/12 (OTK ZU-A 2014, nr 8 poz. 92); wy-
roku z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99 (OTK ZU-A 2000, nr 5, poz. 142); wyroku z dnia 10 listopada
2004 r., Kp 1/04 (OTK ZU-A 2004, nr 10, poz. 105); wyroku z dnia 18 stycznia 2006 r., K 21/05 (OTK
ZU-A 2006, nr 1, poz. 4); wyroku z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08 (OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 105).

8 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Uwagi do art. 57 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 11, Warszawa 2016, s. 331.
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tem unika¢ uchwalania regulacji prawnych, ktore nadmiernie utrudniatyby realizacje
prawa kazdego do pokojowego gromadzenia si¢, naktadatyby niczym nieuzasadnione
obcigzenia badz trudne do spetnienia warunki, wreszcie wprowadzatyby zbyt surowe
sankcje za naruszenie przepisow prawa, ktore mogtyby wywotywa¢ w beneficjentach
tej wolnosci tzw. efekt mrozacy. Ustawodawca dysponuje wprawdzie swobodg przy
wyborze systemu regulacji praw wolnosciowych, jednakze do Trybunatu Konstytucyj-
nego nalezy kontrola, czy zastosowane $rodki nie naruszaja wymagan konstytucyj-
nych, w tym zachowania zasady proporcjonalnosci (K 34/99 pkt 1 uzasadnienia). Jak
zauwazyt Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 stycznia 2006 r., K 21/05 obo-
wigzek powstrzymywania si¢ ,,od utrudniania korzystania z wolnosci zgromadzenia
si¢” 1 jednocze$nie obowigzek ,,zapewnienia, ze beda z niej korzysta¢ rézne grupy,
nawet jesli ich poglady moga nie by¢ podzielane przez wickszo$¢” spoczywa na wia-
dzy panstwowe;j®. Taki sposob rozumienia wolnosci gromadzenia si¢ 0s6b wynika row-
niez z jej nierozerwalnego zwiazku z fundamentalnymi zasadami porzadku konstytu-
cyjnego, takimi jak zasada demokratycznego panstwa prawnego, zasada wolnosci
zrzeszania si¢, zasada pluralizmu politycznego czy zasada rownouprawnienia oraz nie-
zalezno$ci 1 autonomii ko$ciotdw i zwigzkow wyznaniowych, a co za tym idzie — swo-
body wyrazania przekonan §wiatopogladowych w sferze publicznej. W swietle powyz-
szego istotne znaczenie ma rowniez argumentacja Trybunatu Konstytucyjnego zawarta
w wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r., K 34/99: ,,Celem wolno$ci zgromadzen jest nie
tylko zapewnienie autonomii i samorealizacji jednostki, ale rowniez ochrona proceséw
komunikacji spotecznej niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego spote-
czenstwa. U jej podstaw znajduje si¢ zatem nie tylko interes poszczegdlnych jedno-
stek, ale rowniez interes ogolnospoleczny. Wolno$¢ zgromadzen stanowi konieczny
element demokracji i warunkuje korzystanie z innych wolnosci i praw cztowieka zwig-
zanych ze sferg zycia publicznego. Z przestawionych wzgledow wolnos¢ zgromadzen
podlega szczegolnie intensywnej ochronie konstytucyjnej. Organy wtadzy publiczne;j
maja obowiazek poszanowania i zapewnienia tej wolnosci takze wtedy, gdy jest ona
wykorzystywana dla krytyki ich dziatalno$ci”. Zatem zagwarantowanie wiasciwej
ochrony tej wolnosci spoczywa na witadzy panstwowej nawet, jesli cel zwotanego
zgromadzenia nie miesci si¢ w aksjologii wyznawanej przez organy sprawujace w da-

nym momencie wladz¢. Na podobnym stanowisku stoi Europejski Trybunat Praw

® Wyrok ten zostal wydany w zwiazku z wniesieniem przez Rzecznika Praw Obywatelskich wniosku
o zbadanie konstytucyjnosci przepisow ustawy — Prawo o ruchu drogowym, naktadajacych na organizatoréw
imprez publicznych okreslonych wymogow. Trybunat podkreslit w uzasadnieniu wyroku, ze ,,tworzac Prawo
o ruchu drogowym, ustawodawca zrownal imprezy sportowe i konkursy (czyli imprezy o charakterze komer-
cyjnym lub rozrywkowym) ze zgromadzeniami majacymi realizowa¢ wolno$¢ wypowiedzi”. Podobnie TK
wypowiedzial si¢ w wyroku z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08 (OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 125) — pkt 3.4. uza-
sadnienia.
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Czlowieka w swoim orzecznictwie uznajac, ze ochrona konstytucyjna musi obejmo-
wac rowniez zgromadzenia organizowane w celu wyrazania pogladow, ktore szokuja,
urazaja lub wywotuja niepok6;j*.

W swietle art. 57 Konstytucji wolno$¢ gromadzenia si¢ przystuguje kazdemu, przy
czym pojecie ,,kazdego” obejmuje osoby fizyczne, a takze osoby prawne i inne podmio-
ty zbiorowe — jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej (np. stowa-
rzyszenia nierejestrowane)™. Wyjasnienia wymaga, ze beneficjentem tego prawa sg nie
tylko obywatele polscy, ale rowniez cudzoziemcy majacy i niemajacy miejsca zamiesz-
kania w Polsce, z uwzglgdnieniem jednak ograniczenia wynikajacego z art. 37 ust. 2
ustawy zasadniczej.

Wolno$¢ zgromadzen zawiera w sobie zasadniczo podmiotowe prawo kazdego do

organizowania oraz do uczestniczenia w zgromadzeniu. W zakresie prawa do organizo-

wania miesci si¢ mozliwo$¢ podjecia inicjatywy co do samego zwotania zgromadzenia,
hasta, mysli przewodniej, okreslenia jego celu i charakteru, a takze wybor miejsca oraz
czasu (terminu) jego odbycia. Organizator w zwigzku z tym, w $wietle regulacji ustawo-
wych, zobowigzany jest do spetnienia minimalnych wymogow polegajacych na koniecz-
nosci notyfikacji zgromadzenia (zwyklego lub uproszczonego), a nastgpnie zapewnienia
jego prawidlowego przebiegu, z rozwigzaniem wiacznie w przypadku niepodporzadko-
wania si¢ uczestnikow jego poleceniom lub gdy przebieg zgromadzenia naruszatby
przepisy prawa. Ustawa wprowadza dodatkowo ograniczenie wobec 0sob nieposiadajg-
cych petnej zdolnosci do czynnosci prawnych, co moze budzi¢ watpliwosci w §wietle
art. 15 Konwencji Praw Dziecka® z dnia 20 listopada 1989 roku's. Jesli natomiast chodzi

0 prawo do uczestniczenia w zgromadzeniu, jest ono zagwarantowane z uwzglednie-

niem pewnych ograniczen wynikajacych z istoty jego pokojowego charakteru. Wpraw-
dzie nie wynika to wprost z tresci art. 57 Konstytucji, ale art. 4 ust. 2 Ustawy wyklucza

mozliwos$¢ uczestniczenia w zgromadzeniu przez osoby posiadajace przy sobie bron,

0 Tak m.in. ETPCz w orzeczeniu z dnia 2 pazdziernika 2001 r. w sprawie Stankov and the United
Macedonian organisation Ilinden przeciwko Buigarii, skargi nr 29221/95 oraz nr 29225/95.; podobnie
w orzeczeniu z dnia 21 czerwca 1998 1. w sprawie Plattform ,, Arzte fiir das Leben” przeciwko Austrii, skar-
ga nr 10126/82.

1 Z wyltaczeniem — co oczywiste — organéw wiladzy publicznej, ktore z racji swojego statusu nie pod-
legaja ochronie konstytucyjnej w zakresie praw podmiotowych. Odmiennego zdania byli jednak projekto-
dawcy ustawy zmieniajacej ustawe — Prawo o zgromadzeniach, ktorzy w pierwotnej wersji projektu przewi-
dywali wprowadzenie pierwszenstwa zgromadzeniom organizowanym przez organy wiadzy publicznej oraz
zgromadzeniom odbywanym w ramach dziatalnosci kosciotow i innych zwigzkéw wyznaniowych (druk
sejmowy nr 1044 z 15 listopada 2016 r. — zmiana w art. 2 ustawy). Senat wprowadzit poprawke, polegajaca
na wykresleniu kontrowersyjnej regulacji, ktora zostata przegtosowana przez 85 senatorow.

2 Konwencja o prawach dziecka, przyjeta przez Zgromadzenie Ogdlne Narodow Zjednoczonych dnia
20 listopada 1989 r. (Dz. U. z 1991 r. Nr 120, poz. 526, ze zm.).

13 Podobnie A. Lawniczak, Wolnos¢ zgromadzen, [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja i ochrona konstytu-
cyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 301; L. Wisniewski, Wol-
nos¢ zgromadzen, [w:] R. Wieruszewski (red.), Prawa cztowieka. Model prawny, Wroctaw 1991, s. 715 i n.
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materialy wybuchowe, wyroby pirotechniczne lub inne niebezpieczne materiaty lub na-
rzedzia'®. Poza tym jest to autonomiczne prawo jednostki do decydowania, czy zamierza
przytaczy¢ si¢ do manifestowania przez innych uczestnikow swoich pogladdéw, nawet
jesli to przylaczenie bedzie miato przypadkowy charakter. Uczestnictwo moze wynikaé
zatem z rdznych przyczyn i nie wymaga podejmowania przez dang osobe zadnych do-
datkowych czynno$ci. Wystarczajaca jest obecno$¢ i che¢ zamanifestowania — wspolnie
z innymi — swoich pogladow. Jak stusznie podkresla si¢ w doktrynie i orzecznictwie
trybunalskim, istotg jest bowiem wewnetrzny psychologiczny zwigzek miedzy tymi oso-
bami®®. Z tresci art. 57 Konstytucji wynika rowniez a contrario prawo do nieuczestni-
czenia w zgromadzeniu poczawszy od podjecia decyzji o braku udziatu, a skonczywszy
na mozliwos$ci opuszczenia zgromadzenia w dowolnym jego momencie'®. W doktrynie
podkresla si¢ ponadto inne uprawnienia wynikajace z konstytucyjnej wolno$ci zgroma-
dzen, takie jak prawo do zadania ochrony przed zakldceniami jego przebiegu. Wynika
ono z obowiazku organdéw panstwowych w zakresie stworzenia i zagwarantowania od-
powiednich warunkéw, zapewniajacych pokojowy przebieg zgromadzenia. Realizuje si¢
zaréwno przez odpowiednio uksztaltowane procedury, przewidujace sankcje karne wo-
bec 0sob, ktore famiac prawo, dopuscity sie naruszenia pokojowego przebiegu zgroma-
dzenia, jak i prawo do uzyskania ochrony i zabezpieczenia zgromadzenia przez shuzby
porzadkowe, strzegace porzadku publicznego.

Wolno$¢ zgromadzen nie ma jednak charakteru absolutnego. Zdanie drugie art. 57
Konstytucji dopuszcza mozliwos¢ jej ograniczenia w drodze ustawowej. Nie znaczy
to jednak, ze ustawodawca moze w dowolny sposob decydowac o tresci i zakresie ogra-
niczen wolnosci zgromadzen. Przepisem, ktory okresla granice oraz stanowi o koniecz-
nos$ci zachowania przez ustawodawce proporcji w ograniczeniach konstytucyjnych wol-
no$ci i praw, jest art. 31 ust. 3. Zawarte tam przestanki odnoszg si¢ do wszystkich
konstytucyjnie chronionych praw i wolnosci, i wskazuja przede wszystkim na koniecz-
nos$¢ ochrony w demokratycznym panstwie prawnym takich wartosci jak porzadek lub
bezpieczenstwo publiczne, srodowisko, ochrona zdrowia i moralnosci publicznej albo
wolnosci 1 praw innych osob. Ustawa dodatkowo zawiera klauzule ryzyka naruszenia
przepiséw karnych badz zagrozenia dla zycia, zdrowia lub mienia w znacznych rozmia-

rach (art. 14 oraz art. 28 ust. 1). Ponadto wspomniane juz ograniczenia wynikajace z isto-

1 Co ciekawe, z inicjatywy Prezydenta RP wniesiony zostat do Sejmu VII kadencji projekt ustawy
o zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach, przewidujacy zakaz uczestniczenia w zgromadzeniach osob,
ktorych identyfikacja z powodu ubioru, zakrycia twarzy lub zmiany jej wygladu nie jest mozliwa (druk
sejmowy nr 2023, z 18 listopada 2013 r.). Prace nad projektem po I czytaniu nie byly kontynuowane.

15 P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 14. M.in. wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 10 lipca 2008, P 15/08 (OTK ZU-A 2008, nr 6, poz. 105).

% A. Wrobel, Wolnos¢ zgromadzenia sig, [w:] W. Skrzydto (red.), Wolnosci i prawa polityczne, Kra-
kow 2002, s. 20 i n.
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ty pokojowego charakteru zgromadzenia, odnoszace si¢ m.in. do zakazu posiadania bro-
ni, o ktorych mowa w art. 4 ust. 2 Ustawy. Forma ograniczenia konstytucyjnej wolnosci
zgromadzen jest rowniez wprowadzony nowelizacja z 2012 roku'’ obowigzek wydania
przez organ gminy zakazu odbycia zgromadzenia, w sytuacji zawiadomienia o zamiarze
ich zorganizowania przez dwoch lub wigksza liczbe organizatorow, ktore miatoby odby¢
si¢ w tym samym miejscu i czasie, w szczegolnosci w odleglosci mniejszej niz 100 m
(art. 14 pkt 3 w zw. z art. 12 i 13). Ustawa nowelizujgca wprowadzita natomiast dodatko-
we ograniczenie w postaci zgromadzen cyklicznych. Jest to nowa forma zgromadzen,
ktora od samego poczatku wzbudzata wiele kontrowersji, o czym bedzie mowa w dalszej
czesci. Tymczasem w $wietle art. 31 ust. 1 Konstytucji wprowadzone ustawa ogranicze-
nia nie mogg naruszac istoty wolnosci i prawa. W doktrynie i orzecznictwie trybunalskim
podkresla si¢, ze owo naruszenie nastepuje rowniez wskutek ,,wydrazenia” z danej wol-
nosci lub prawa ich rzeczywistej tresci, co ma miejsce najczesciej wowcezas, gdy korzy-
stanie z nich w praktyce jest utrudnione. Innym przykladem takiego ,,wydrazenia” jest
sytuacja, w ktorej jednostka wprawdzie moze korzysta¢ ze swojej wolnosci lub prawa, ale
tylko do momentu naruszenia jej (go) przez inny podmiot, wowczas zostaje ona w rze-
czywistosci pozbawiona praktycznej mozliwosci ich realizacji. Podobnie na owo ,,wydrg-
zenie” sktada¢ si¢ moze szereg mniejszych ograniczen, ktére same w sobie nie narusza-
lyby istoty wolnosci lub prawa, jednak ich suma doprowadza do naruszenia istoty
konstytucyjnej wolnosci lub prawa®®.

3. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie Kp 1/17

Tak rozumiane w doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego oraz Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu wolnosciowe prawo do zgroma-
dzen doznato istotnego ograniczenia w zwiagzku z wejSciem w zycie nowelizacji ustawy
— Prawo o zgromadzeniach na mocy ustawy zmieniajgcej z 13 grudnia 2016 roku. Stan
ten zostal nastepnie usankcjonowany wyrokiem TK z dnia 26 marca 2017 r., Kp 1/17.
Ustawa zmieniajaca wprowadzita zasadniczo nowy typ zgromadzenia — zgromadzenie

cykliczne, tzn. organizowane przez tego samego organizatora w tym samym miejscu

17 Art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 wrze$nia 2012 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o zgromadzeniach (Dz. U.
2012, poz. 1115) dokonat zmiany w obowiazujacej wowczas ustawie z 5 lipca 1990 ., poprzez dodanie art. 7a.

8 Por. wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2009 r., SK 55/08 (OTK ZU-A 2009, nr 4, poz. 50); wyrok z dnia
11 stycznia 2000 r., P 11/98 (OTK ZU 2000, nr 1, poz. 3); wyrok z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00
(OTK ZU 2001, nr 7, poz. 217); wyrok z dnia 17 maja 2006 r., K 33/05 (OTK ZU-A 2005, nr 5, poz. 57)
iinne. Zob. A. Niznik-Mucha, Zakaz naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywa-
tela jako ostateczna bariera wobec ograniczania tych wolnosci i praw przez ustawodawce, [w:] S. Biernat
(red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w pierwszych dekadach XXI wieku wobec wyzwan politycz-
nych, gospodarczych, technologicznych i spotecznych, Warszawa 2013, s. 159 i n.
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lub na tej samej trasie co najmniej cztery razy w roku wedlug opracowanego terminarza
lub co najmniej raz w roku w dniach $wiat panstwowych lub narodowych, ktére odby-
waly si¢ w ciagu ostatnich trzech lat, chociazby nie w formie zgromadzen, i mialy na
celu w szczegolnosci uczezenie doniostych i istotnych dla historii RP wydarzen®®. Skut-
kiem tego dotychczas obowigzujace zasady i przestanki ograniczenia wolno$ci zgroma-
dzen zostaly rozszerzone kosztem konstytucyjnie chronionej wolnosci. Wprowadzenie
do Ustawy rozdziatu 3a ,,Postepowanie w sprawach zgromadzen cyklicznych” zmieni-
o obowiazujace dotychczas reguly wynikajace z zasady pierwszenstwa w zakresie ko-
lejnosci wnoszenia zawiadomien o zamiarze zorganizowania zgromadzenia do organu
gminy, przyznajac pierwszenstwo zgromadzeniom cyklicznym. Ponadto rozszerzylo
przestanki wydania decyzji zakazujacej odbycie zgromadzenia, w sytuacji wydania
przez wojewode¢ decyzji w przedmiocie zgody na cykliczne organizowanie zgroma-
dzen. Wreszcie rozszerzylo przestanki ograniczenia organizacji oraz rozwigzania zgro-
madzen spontanicznych. Najbardziej kontrowersyjng zmiang byto jednak wprowadze-
nie obowigzku wydania przez organ gminy decyzji o zakazie zgltoszonego juz wczesniej
przez organizatora zgromadzenia (prawidtowo notyfikowanego), w przypadku wydania
przez wojewodg zgody na organizowanie zgromadzen cyklicznych. Natomiast w sytu-
acji niewykonania ustawowego obowiazku przez organ gminy w trybie art. 26 b ust. 3
ustawy zmieniajacej przyznanie wojewodzie kompetencji do wydania zarzadzenia za-
stepczego o zakazie zgromadzenia. Jednoczesnie bez mozliwo$ci zaskarzenia tego roz-
strzygnigcia przez organizatorow zgromadzenia.

Projekt ustawy nowelizujacej, co istotne, byt przedmiotem negatywnych opinii ze
strony Sadu Najwyzszego oraz Zwigzku Wojewodztw RP. Podnoszono w nich m.in., ze
wprowadzanie odmiennych procedur zawiadamiania o zamiarze zorganizowania zgroma-
dzenia w stosunku do juz istniejacych i ugruntowanych w praktyce nie jest niczym uzasad-
nione. Zwlaszcza nie mozna za wystarczajacy uzna¢ argument ,,cyklicznosci”, ktory sam
przez si¢ nie ma cechy roznicujacej na tyle istotnej, aby mogta postuzy¢ jako podstawa
innego traktowania organizatoréw wydarzen cyklicznych od niecyklicznych®. Zdaniem
autorOw opinii wprowadzenie nowego typu zgromadzenia cyklicznego spowodowato ni-
czym nieuzasadnione uprzywilejowanie, a co za tym idzie — ograniczenie wolno$ci pozo-
statych typow, w sposob, ktory nie mozna uznac za konieczny i uzasadniony w demokra-
tycznym panstwie prawnym dla ochrony innych konstytucyjnie chronionych wartosci.

Watpliwosci te podzielit Prezydent RP, ktéry skierowal ustawe przed jej podpisa-
niem do Trybunatu Konstytucyjnego. Orzeczenie Kp 1/17 zostato wydane zatem w try-

9 Art. 26a ust. 1 ustawy zmieniajacej.
2 Opinie Sgdu Najwyzszego oraz Zwiazku Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej dostgpne sa na
stronie Sejmu: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1044 [dostep: 15.06.2017].

76


http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=1044

Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 dla konstytucyjnej wolnosci zgromadzen

bie kontroli prewencyjnej. Prezydent zarzucit ustawie zmieniajgcej niezgodnos$¢ jej art.
1 pkt 4 z konstytucyjna zasada rowno$ci wyrazona w art. 32 ust. 1 oraz wolnoscia zgro-
madzen (art. 57) w zakresie, w jakim wprowadzajac instytucje zgromadzen cyklicznych,
réznicowat status zgromadzen publicznych, stosujac kryterium nieprzewidziane na
gruncie ustawy zasadniczej. Ponadto zarzucit niezgodno$¢ dodanego do Ustawy przepi-
su art. 26b ust. 4 z art. 32 ust. 1 i art. 45 ust. 1 oraz art. 57 Konstytucji, ktory w istocie
wylaczal mozliwos¢ zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastep-
czego wojewody o zakazie zgromadzen, wskazujac dodatkowo na konflikt z konstytu-
cyjnym prawem do sadu. Wreszcie zarzucit niezgodnos¢ art. 2 w zakresie, w jakim
wprowadzit zakaz odbycia zgromadzen, nakazujac stosowanie nowych przepisOw — nie-
obowigzujacych — do zdarzen, ktore miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie, z art. 2
Konstytucji, tj. wywiedzionych z tego przepisu fundamentalnych zasad konstytucyjnych
takich, jak zasada niedziatania prawa wstecz, zasada praw stusznie nabytych, zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez panstwo prawa czy wreszcie zasa-
dy panstwa prawnego. W uzasadnieniu swojego wniosku Prezydent podnosit w pierw-
szej kolejnosci, ze projektodawcy nie wyjasnili powodu wprowadzania zmian do Usta-
wy oraz nie okreslili celu, jaki ma by¢ osiagnigty wskutek interwencji ustawodawcy, co
jego zdaniem naruszato zasady techniki prawodawczej. Koncentrujac si¢ jednak na za-
sadniczych zarzutach zawartych we wniosku, zwrocit uwage, ze zgoda wojewody na
organizowanie cyklicznych zgromadzen, ktore bgeda odbywac si¢ przez trzy lata, spowo-
duje niemozno$¢ zorganizowania w tym samym miejscu i czasie innych zgromadzen,
a te juz notyfikowane nie beda mogly si¢ odby¢. Spowoduje to istotne ostabienie gwa-
rancji korzystania w tej konstytucyjnej wolnosci przez jednostki, przy czym kryterium
réznicowania w postaci czestotliwosci ich przeprowadzania, celu, jaki organizatorzy za-
mierzaja osiaggnac, czy organu decydujacego o jego odbyciu, nie ma konstytucyjnego
uzasadnienia i wprowadza stan niepewnosci prawnej w$rod pomiotéw chcacych skorzy-
sta¢ z tego prawa. Podkreslit rowniez, ze brak procedury odwotawczej od zarzadzenia
zastepczego wojewody zakazujacego przeprowadzenie zgromadzenia organizatorom, de
facto adresatom tej decyzji, w sposob istotny narusza ich konstytucyjne prawo do sgdu.
Wreszcie zauwazyl, ze zakaz odbycia zgromadzenia z uwagi na wydanie przez wojewo-
de zgody na odbywanie si¢ przez najblizsze trzy lata w danym miejscu i czasie zgroma-
dzenia cyklicznego nastapi z przyczyn, ktore nie istnialy w dniu ztozenia zawiadomienia
do organu gminy o planowanym zgromadzeniu zwyktym. Trudno natomiast znalez¢
wazny interes publiczny, ktory uzasadnialby zastosowanie techniki legislacyjnej bezpo-
sredniego dziatania nowej ustawy 1 jej retroaktywnego zastosowania wobec stosunkow
prawnych tych, ktore powstaly oraz tych, ktore dopiero powstang. Na pewno — zdaniem
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Prezydenta RP — moze to wprowadzi¢ stan niepewno$ci prawnej wérod jednostek, a za-
skakiwanie ich nowymi rozwigzaniami prawnymi pogorszy ich sytuacje prawng.
Wyrokiem z dnia 16 marca 2017 r., Kp 1/17 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
zgodnos¢ art. 1 pkt 4 ustawy zmieniajacej, dodajacy do Ustawy rozdzial 3a ,,Postepowa-
nie w sprawach zgromadzen organizowanych cyklicznie” z konstytucyjna zasada row-
nosci wyrazong w art. 32 ust. 1 oraz z wolno$cig zgromadzen w art. 57. Stwierdzit po-
nadto zgodnos¢ art. 2 ustawy zmieniajacej z art. 2 Konstytucji, w pozostaltym natomiast
zakresie umorzyt postgpowanie. Trybunat Konstytucyjny, nie podzielajac zastrzezen
Prezydenta RP co do niekonstytucyjnosci rozwigzan prawnych zawartych w ustawie
zmieniajacej, przypieczetowal pozostanie w obrocie prawnym ustawy, ktéra budzi po-
wazne watpliwosci w zakresie zgodnos$ci z podstawowymi wartosciami wynikajacymi

z ustawy zasadniczej.

4. Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17
4.1. Skutki wyroku w swietle konstytucyjnej zasady rownosci

Wyrazona w art. 32 Konstytucji zasada réwnosci ma ugruntowane znaczenie
w doktrynie prawa i orzecznictwie, w $wietle ktorego ,,wszystkie podmioty prawa, cha-
rakteryzujace si¢ dang cechg istotng w rownym stopniu, powinny by¢ traktowane rowno,
tj. bez réznicowan zaré6wno faworyzujacych, jak i dyskryminujacych. Jednoczesnie za-
sada réwnosci zaktada odmienne traktowanie tych podmiotow prawa, ktére nie posiada-
ja wspolnej cechy istotnej (relewantnej), odnosza si¢ do kilku kwestii. Badajac zgodnos¢
regulacji prawnej z konstytucyjng zasada rownosci, nalezy ustali¢, czy zachodzi podo-
bienstwo okreslonych podmiotow, a wigc czy mozliwe jest wskazanie wspolnej cechy
istotnej lub faktycznej uzasadniajacej rowne traktowanie tych podmiotow”?. Zasade t¢
mozna zatem sprowadzi¢ do prostego stwierdzenia, ze podobnych nalezy traktowaé po-
dobnie, a réznych — réznie (odmiennie). Przyjmuje si¢ za dopuszczalne odstepstwo od
zasady rownosci, jednakze przy spetnieniu okre$lonych warunkéw. Przede wszystkim
wprowadzone przez ustawodawce réznicowania muszg by¢ racjonalnie uzasadnione
i pozostawac¢ w zwiazku z celem i trescig przepisow, w ktorych zawarta jest norma pod-
legajaca kontroli. Ponadto waga interesu, ktoremu ma shuzy¢ réznicowanie podmiotow
podobnych, musi pozostawaé¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zosta-
ng naruszone w wyniku réznego traktowania podmiotéw podobnych. Wreszcie owo
zréznicowanie podmiotéw podobnych musi znajdowaé podstawe w wartosciach, zasa-

dach lub normach konstytucyjnych (SK 4/02, pkt 5 uzasadnienia).

2 Wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2003 r., SK 4/02 (OTK ZU-A 2003, nr 4, poz. 31).
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Analizujac skutki prawne wyroku Kp 1/17 nalezy stwierdzi¢, ze zasada rownosci
zostata naruszona w kilku obszarach. W pierwszej kolejnosci odnosi si¢ do przyznania

uprzywilejowanej pozycji zgromadzeniom cyklicznym, ktorych zaréwno organizatorzy,
jak 1 uczestnicy traktowani sg preferencyjnie. Do wejsScia w zycie nowelizacji Ustawy
obowigzywato neutralne kryterium decydujace o tym, kto, gdzie i kiedy bedzie organi-
zowat zgromadzenie zwykle (lub uproszczone), zgodnie z zasadg ,,kto pierwszy, ten lep-
szy”. Zasada pierwszenstwa wyrazona w art. 12 Ustawy przewidywala bowiem sposob

rozstrzygnigcia kolizji w przypadku wniesienia zawiadomienia o zamiarze zorganizo-
wania dwoch lub wigkszej liczby zgromadzen, ktore miatyby si¢ odby¢ chociazby czg-
sciowo w tym samym migjscu i czasie. Decydowata kolejno$¢ wniesienia zawiadomie-
nia, a w przypadku konieczno$ci uzupekienia brakoéw formalnych zawiadomienia
znaczenie miala nie tylko data, ale rdwniez godzina i minuta jego wniesienia. Zasada ta
doznawata odstepstwa tylko na rzecz tzw. zgromadzenia spontanicznego, o ktorym
mowa w art. 3 ust. 2 oraz art. 27-28 Ustawy, co uzasadnione byto jego specyfika i szcze-
gblnym charakterem okolicznosci, w jakich moze si¢ odbywa¢. Wprowadzenie nato-
miast nowego typu zgromadzenia — cyklicznego — naruszylto t¢ zasade i obowigzujaca
rownowage w ten sposob, ze wydanie decyzji przez wojewodg o wyrazeniu zgody na

zgromadzenie cykliczne powoduje ..zablokowanie” miejsca i czasu w przestrzeni pu-

blicznej na nastepne trzy lata na rzecz jednego tylko podmiotu (organizatora). Przy czym
kryteria uzasadniajace to zréznicowanie nie sa dostatecznie usprawiedliwiajace, tj. ani

czestotliwos¢ dotychczasowych zgromadzen (przez 3 lata poprzedzajace ztozenie wnio-
sku??, minimum 4 razy w roku lub raz w roku w dniach §wiat panstwowych i narodo-
wych), ani cel (kontynuowanie zgromadzen, ktore obywaty sie dotychczas przynajmniej
4 razy w roku lub uczczenie doniostych i istotnych dla historii Rzeczypospolitej wyda-
rzen), ani ten sam organizator, ani jedno$¢ miejsca i czasu — aby ograniczy¢ w sposob
staly konstytucyjna wolno$¢ zgromadzen. Kontrowersje budzi zwtaszcza fakt, ze uzna-

niowa decyzja wojewody w zakresie wyrazenia zgody na organizowanie zgromadzen
cyklicznych niejako warto$ciuje znaczenie pozostalych typow zgromadzen, z géry za-

ktadajac, ze sa one mniej istotne, mniej wazne i nie zastuguja na rowng ochrone®. Do-

konana zostata w zwigzku z tym hierarchizacja zgromadzen, co wypacza istote tej kon-

2 Trudno logicznie uzasadni¢ przyjete przez ustawodawce kryterium czasowe — 3 lata — zardwno
w odniesieniu do ostatnich trzech lat poprzedzajacych ztozenie wniosku do wojewody, w ciagu ktorych
odbywaly si¢ wydarzenia tego rodzaju, jak i okresu trzech lat wazno$ci decyzji. Retorycznym pozostaje
pytanie, dlaczego nie jest to 1 rok lub 6 miesigcy.

3 Przytoczy¢ w tym miejscu wypada wyrok NSA z dnia 25 maja 2006 r., I OSK 329/06, w ktorym stusz-
nie stwierdzit: ,,Nie jest zadaniem organow administracji publicznej i sadow administracyjnych analizowanie
hasel, idei i tresci, ktore nie naruszaja przepisow obowiazujacego prawa, a ktorym stuzy¢ ma zgromadzenie,
z punktu widzenia przekonan moralnych osob dziatajacych w imieniu organu administracji czy tez s¢dziow
zasiadajacych w sktadzie orzekajacym sadu, badz tez przekonan dowolnej czgsci spoleczenstwa. Dokonywa-
nie takich zabiegow zniweczytoby konstytucyjng wolnos¢ zgromadzen” (Legalis nr 82171).
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stytucyjnej wolnosci. Jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 16 marca
1994 r., W 8/93: ,,Wolno$¢ zgromadzen stanowi jedna z podstawowych wolnosci poli-
tycznych. Podobnie, jak w przypadku wszelkich innych praw i wolnosci konstytucyj-
nych, ograniczenie wolno$ci zgromadzen musi by¢ traktowane jako co$ wyjatkowego
i nie naruszajacego samej istoty wolnosci. Normatywna tres¢ zasady wolnosci zgroma-
dzen zawarta jest w dyrektywie, w mys$l ktorej zakazane jest jakiekolwiek dziatanie
majace na celu przeszkadzanie w organizowaniu i odbywaniu pokojowych zgromadzen
przez obywateli. Dyrektywa ta doznaje ograniczen jedynie w sytuacji, gdy dochodzi do
kolizji z inng norma, wartoscig lub zasadg o charakterze konstytucyjnym”?4,

Kontrowersje budzi rowniez to, ze wydana na okres nie dtuzszy niz 3 lata zgoda na
organizowanie zgromadzen cyklicznych stwarza wysoce hipotetyczna sytuacje, ze
wszystkie zgromadzenia beda si¢ odbywaé zgodnie z zasadami prawa. Ustawodawca
zatozyl wiec a priori, ze w tym czasie nie dojdzie do zadnych naruszen ani zagrozenia
porzadku czy bezpieczenstwa publicznego. Obdarzyt tym samym duzym kredytem za-
ufania organizatorow zgromadzen cyklicznych. Potwierdza to tre$¢ art. 26d, z ktorego
wynika, iz raz wydana zgoda gwarantuje organizatorom brak konieczno$ci sktadania
dodatkowych zawiadomien, wnioskow 1 innych pism do wojewody przez caty okres jej
waznosci. Tymczasem w przypadku zgromadzen zwyklych organizatorzy majacy za-
miar zorganizowania zgromadzenia za kazdym razem zobowigzani sg w okre§lonym
w art. 7 Ustawy czasie do zlozenia zawiadomienia do organu gminy z podaniem nie-
zbednych danych, takich jak: imi¢ i nazwisko organizatora i adres do korespondencji;
dane przewodniczacego zgromadzenia; celu zgromadzenia wraz ze wskazaniem spraw
publicznych, ktéorych ma ono dotyczy¢; daty, godziny, miejsca, trasy, przewidywanej
liczby uczestnikow i miejsca zakonczenia; informacji o §rodkach stuzacych zapewnie-
niu pokojowego przebiegu zgromadzenia (art. 10 Ustawy). Dochodzi w zwigzku z tym
do swoistej reglamentacji wolnosci zgromadzen i to w obrebie jednej ustawy, bez dosta-
tecznie uzasadnionych konstytucyjnie przestanek.

Przewidziane natomiast w art. 31 ust. 3 Konstytucji kryteria ograniczania konsty-
tucyjnych wolnosci i praw nijak maja si¢ do tych okreslonych w Ustawie. Wyrazenie
bowiem zgody na organizowanie przez okres nie dtuzszy niz 3 lata zgromadzen cyklicz-
nych w istocie ogranicza w sposob staty dostepna przestrzen publiczna dla pozostalych

organizatoréw i powoduje automatyzm w_odmowie organizowania zgromadzen zwy-

ktych®. Podkreslenia przy tym wymaga, ze zasada rownos$ci jest naruszana rowniez

2 OTK 1994, poz. 18.

% Prawie tradycja stalo si¢ wydawanie zarzadzen zastepczych przez Wojewode Mazowieckiego o zaka-
zie organizowanie kontrmanifestacji w miejscu i czasie oraz odpowiedniej odlegtosci od zgromadzenia cy-
klicznego organizowanego w Warszawie kazdego 10 dnia miesigca na Krakowskim Przedmiesciu. Przyktado-
wo zarzadzenia zastepcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 10 sierpnia 2017 r., nr WSO-L6110.11.2017;

80



Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 dla konstytucyjnej wolnosci zgromadzen

w zakresie zroznicowania organéw wydajacych decyzje o zakazie zgromadzenia.

W s$wietle art. 14 Ustawy organ gminy nie pozniej niz na 96 godzin przed planowana
datg zgromadzenia wydaje zakaz, jesli zachodzi jedna z przestanek okreslonych w pkt
1-3. Po wejsciu w zycie nowelizacji z 2016 r. ztamany zostat ten konstytucyjny standard.
Wprowadzony ustawg zmieniajacg art. 26b ust. 3 i 4 przewiduje bowiem wydanie przez
wojewode zarzadzenia zastgpczego o zakazie zgromadzenia notyfikowanego juz wcze-
$niej, jesli organ gminy nie wykona ustawowego obowigzku wydania takiego zakazu,
w zwigzku z wyrazeniem zgody na zgromadzenie cykliczne, cho¢by decyzja w tej spra-
wie nastgpita pdzniej. Zatem zgromadzenia zwykle juz notyfikowane musza ustapié
zgromadzeniu cyklicznemu nawet, jesli wojewoda wydat decyzj¢ o wyrazeniu zgody po
dacie notyfikacji tego pierwszego.

Pomijajac same przestanki wydania zgody na odbywanie si¢ zgromadzen cyklicz-
nych, ktére budza spore kontrowersje, o czym juz byta mowa, rowniez procedura po-
przedzajaca odbycie si¢ zgromadzen przewidzianych Ustawg narusza zasade rownosci.

Trudno bowiem znalez¢ uzasadnienie w konstytucyjnych warto$ciach dla odmiennego

traktowania zgromadzenia zwyklego (lub uproszczonego), ktére wymaga od organizato-

ra jedynie zgloszenia zamiaru jego odbycia do organu gminy i zgromadzenia cykliczne-
go, ktore uzaleznione jest od wyrazania zgody przez wojewode w drodze decyzji.

W pierwszym przypadku zgoda jest dorozumiana, w drugim za$ ma posta¢ decyzji ad-
ministracyjnej. Co wigcej, roézne procedury ,,legalizacji” zgromadzenia odnoszg si¢ tak-
ze do procedury odwotawczej w przypadku wydania decyzji o zakazie zgromadzenia.
O ile Ustawa precyzyjnie okresla w art. 16 tryb postepowania w razie wydania decyzji
o zakazie zgromadzenia zwyklego, tj.: 1) rodzaj §rodka zaskarzenia (odwotanie od decy-
zji organu gminy oraz zazalenie na postanowienie sadu okregowego); 2) wiasciwosc
sadu (sad okregowy wilasciwy ze wzgledu na siedzib¢ organu gminy oraz sad apelacyjny
jako druga instancja); 3) terminy (na wniesienie odwotania 24 godziny od udostepnienia
decyzji w BIP, na rozpoznanie sprawy przez SO 24 godziny od wniesienia odwotania, na
whniesienie zazalenie na postanowienia sadu okregowego do sadu apelacyjnego 24 go-
dziny od jego wydania, na rozpoznanie zazalenia przez SA — 24 godziny od jego wnie-
sienia); 4) rodzaj postgpowania (nieprocesowe); 5) strony postepowania (organizator
zgromadzenia i organ gminy), o tyle w przypadku zgromadzenia cyklicznego ustawo-
dawca nie przewidzial takiej procedury odwotawczej wprost. Nie jest bowiem jasne
odestanie zawarte w art. 26e Ustawy do odpowiedniego stosowania przepisow art. 14

i nastgpnych, w tym procedury odwotawczej. Po pierwsze, nie wynika z tego przepisu,

nr WSO-L6110.13.2017; nr WSO-L6110.10.2017 oraz nr WSO-L6110.12.2017. Wszystkie wydane zostaly
w zwigzku z zawiadomieniem przez organizatoroéw o zamiarze odbycia zgromadzenia uproszczonego. Podob-
ne zarzadzenia zastepcze Wojewoda Mazowiecki wydawat od maja 2017 roku. Zarzadzenia dostgpne sg na
stronie: http://bip.mazowieckie.pl/contents/content/443/18661 [dostep: 10.07.2017].
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jaki organ bylby wlasciwy do wydania decyzji o odmowie odbycia zgromadzenia cy-
klicznego — czy organ gminy, jak ma to miejsce w przypadku zgromadzenia zwyktego,
czy wojewoda. Po drugie, watpliwo$ci budzi, czy ustawodawca w ogole przewiduje wy-
danie takiej decyzji, a jezeli tak, to czy w odniesieniu do pojedynczego zgromadzenia
w ramach cyklu zgromadzen cyklicznych, czy tez do catego cyklu (tj. od momentu wy-
dania ewentualnej decyzji do konca 3 letniego cyklu zgromadzen). Pytanie to wydaje si¢
o tyle zasadne, ze w art. 26¢ ustawodawca uregulowatl przestanki wydania przez woje-
wodg decyzji o cofnigciu zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen. Okreslit wige
zaré6wno organ, ktory ma do tego kompetencje, jak i przypadki, w ktorych zobligowany
jest do jej wydania. Przy czym nie sa one wystarczajace. Skoro bowiem cofniecie zgody
na cykliczne organizowanie zgromadzen nastgpi tylko na wniosek organizatora albo je-
zeli co najmniej dwukrotnie w terminach okre§lonych w terminarzu nie zostaly one zor-
ganizowane (z przyczyn zaleznych od organizatora), oznacza to, ze ustawodawca nie
przewidziat sytuacji, w ktorej podczas zgromadzen cyklicznych dochodzitoby do naru-
szenia prawa, wystapiloby zagrozenie dla porzadku i bezpieczenstwa publicznego czy
z biegiem czasu przestalyby one wykazywac cechy zgromadzen pokojowych. W takim
przypadku jedynym $rodkiem zaradczym mogtoby si¢ okaza¢ ,,cykliczne rozwiazywa-
nie zgromadzen cyklicznych” w trybie art. 20 w zwiazku z art. 26 Ustawy?. Swiadczy
to zatem o braku wystarczajacej okreslonos$ci przepisow prawa, co budzi watpliwosci,
jesli chodzi o zasady prawidtowej legislacji.

Wreszcie nalezy zauwazy¢, ze wprowadzone ograniczenia wolno$ci zgromadzen
w postaci utrudniania dostepu do przestrzeni publicznej w miejscu i czasie odbywania
si¢ uprzywilejowanych zgromadzen cyklicznych ma znaczenie rowniez w przypadku
proby organizacji kontrmanifestacji. Tymczasem w swietle norm prawa mi¢dzynarodo-
wego oraz orzecznictwa ETPCz kontrmanifestacje winny podlega¢ takiej samej ochro-
nie ze strony organow panstwowych jak zgromadzenia, przeciwko ktoérym sa zorganizo-
wane?’. Prawo do kontrdemonstracji stanowi bowiem integralny element wolnosci
zgromadzen. Mimo iz kontrmanifestacja przewaznie stanowi potencjalne zagrozenie dla
pokojowego charakteru obu zgromadzen, to fakt ten nie moze by¢ uznany za wystarcza-

jaca przeslanke do wydawania zakazu odbycia zgromadzenia chociazby cze¢$ciowo

% Rowniez w tym przypadku istnieja watpliwosci, czy organem moggcym rozwigzaé zgromadzenie
cykliczne — w razie, gdyby jego przebieg zagrazal zyciu lub zdrowiu ludzi albo mieniu w znacznych rozmia-
rach lub naruszat przepisy Ustawy albo przepisy karne, a przewodniczacy zgromadzenia cyklicznego, mimo
uprzedzenia przez przedstawiciela organu o konieczno$ci rozwigzania go, tego nie uczynit — jest organ gmi-
ny czy wojewoda, ktory udzielit zgody na cykliczne organizowanie zgromadzen.

21 Zastanawia wigc zakres naktadéw i srodkow na zapewnienie prawidtowego przebiegu jednego do-
tad zgromadzenia cyklicznego, na ktére Wojewoda Mazowiecki w Warszawie wydat zgode oraz brak takiej
ochrony albo utrudnianie w odbyciu kontrmanifestacji przez wydawanie w ostatnim momencie zarzadzen
zastepczych, uniemozliwiajac skuteczne ich zaskarzenie.
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w tym samym miejscu i czasie, a w szczegdlnosci gdy zostanie zachowana odleglo$¢ nie
mniejsza niz 100 m. Przy czym juz samo dookre$lenie przez ustawodawce nieprzekra-
czalnej odlegtosci 100 m miedzy zgromadzeniami budzi watpliwosci, poniewaz podczas
przebiegu ,.konkurujacych” ze soba manifestacji wymiana zdan, opinii i postulatow
zwykle ma charakter dynamiczny i przybiera na sile, co stwarza duze ryzyko przekro-
czenia tej ,,cienkiej granicy’?.

W swietle powyzszego wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17, stwierdzajacy
zgodnos$¢ ustawy zmieniajacej z Konstytucja, utrwala zréznicowanie poszczegdlnych
typdéw zgromadzen, faworyzujac zgromadzenia cykliczne wzgledem zwyklych, co jest

nie do pogodzenia z konstytucyjng zasadg rownosci wyrazong w art. 32.

4.2. Skutki wyroku w swietle zasady lex retro non agit

Zasada niedziatania prawa wstecz jest fundamentalng zasada wywiedziong z art. 2
Konstytucji. Stanowi jeden z elementdéw zasady zaufania obywateli do panstwa i stano-
wionego przez panstwo prawa, ktora z kolei jest genetycznie powigzana z ideg panstwa
prawnego. Jakkolwiek ustawodawca ma swobod¢ co do wyboru regut intertemporal-
nych, to swoboda ta jest ograniczona. Jedng z regut ograniczajacych jest rygorystyczny
zakaz retroakcji, dopuszczajacy wyjatki, ale tylko ,,jezeli przemawia za tym wazny inte-

res publiczny, ktorego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki”?

. Przy czym Trybu-
natl wskazuje na dwa rodzaje retroakcji: wlasciwa i niewlasciwa, tj. odnoszaca si¢ do
bezposredniego dziatania nowego prawa dla stosunkow powstatych pod dziataniem pra-
wa dotychczasowego (retrospekcja). Ztamanie tej zasady jest w waznych okoliczno-
Sciach dopuszczalne i moze nie stanowi¢ naruszenia Konstytucji, z regulty ma to miejsce
wowczas, gdy znowelizowane prawo przyznaje dodatkowe uprawnienia okreslonym be-
neficjentom. Zatem retrospektywnos$¢, czyli technika bezposredniego dziatania nowego
prawa w niektorych sytuacjach jest dopuszczalna, jednakze warunkiem i granicg dla jej
zastosowania jest zakaz ograniczania praw wczesniej przyznanych.

Wprowadzenie do porzadku prawnego nowego typu zgromadzenia — cyklicznego
1 przyznanie mu wobec pozostatych pozycji uprzywilejowanej budzi watpliwosci z uwa-
gi na zastosowang przez ustawodawce technike bezposredniego dziatania nowej ustawy.
W $wietle jej przepisow obowigzkiem organu gminy jest wydanie zakazu odbycia si¢
zgromadzenia zwyklego, jesli w tym samym miejscu i czasie ma si¢ odby¢ zgromadze-

% Wiele kontrowersji wzbudza regularne wygradzanie barierkami terenu, na ktéorym planowane jest
odbycie kolejnego z cyklu zgromadzen przez jego organizatora, przy czym dziatania te podejmowane sa
zwykle dnia poprzedzajacego dzien zgromadzenia cyklicznego, podczas gdy zgodnie z decyzja Wojewody
Mazowieckiego przestrzen ,,zarezerwowana” jest w dniu zgromadzenia od godz. 6.00 do godz. 22.00.

2 Wyrok TK z dnia 2 marca 1993 1., K 9/92 (OTK ZU 1993, cz. I, poz. 6). Podobnie wyrok z dnia
15 lipca 1996 1., K 5/96 (OTK ZU 1996, nr 4, poz. 30).
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nie cykliczne, na ktorego organizacj¢ wojewoda wyrazit zgodg. Problem polega jednak
na tym, ze decyzja wojewody opiera si¢ de facto na zdarzeniach majgcych miejsce przed
wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej, co wynika z tredci jej art. 2. Oznacza to zatem
w praktyce, ze zgromadzenia zwykte, ktore zostaty prawidlowo notyfikowane przed data
wejscia w zycie nowelizacji, nie mogly si¢ odby¢. Organ gminy w §wietle art. 26b ust. 3
miat bowiem obowigzek wydania decyzji o zakazie zgromadzen. Natomiast w razie za-
niechania przez organ gminy tego obowigzku wojewoda niezwtocznie wydawat zarza-
dzenie zastepcze®. Doprowadzito to do sytuacji, w ktorej organizatorzy zgromadzenia
prawidtowo i skutecznie zgloszonego przed wejsciem w zycie nowelizacji poniesli juz
okreslone koszty i poczynili naktady, pozostajac w przekonaniu, ze zaplanowana mani-
festacja odbedzie si¢ zgodnie z prawem. W momencie bowiem notyfikowania zgroma-
dzenia prawo polskie nie znato jeszcze zgromadzenia cyklicznego. Nowy rodzaj zgro-
madzenia wprowadzila dopiero ustawa nowelizujaca, co stanowito dla organizatora
zaskoczenie i odbierato mu uprawnienie, ktére posiadat w chwili zglaszania zawiado-
mienia do organu gminy, tj. prawo odwotania si¢ do sadu okregowego w trybie art. 16
Ustawy w jej pierwotnym brzmieniu.

Sytuacja ,,zaskakiwania” obywatela nowym prawem byla wielokrotnie przedmio-
tem orzekania przez Trybunal Konstytucyjny. W wyroku z dnia 3 grudnia 1996 r.,
K 25/95 podkreslal, ze ,,W demokratycznym panstwie prawnym stanowienie i stosowa-
nie prawa nie moze by¢ pulapka dla obywatela, a obywatel powinien mie¢ mozliwosé¢
uktadania swoich spraw w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na niekorzystne skutki prawne
swoich decyzji i dzialan niemozliwych do przewidzenia w chwili podejmowania tych
decyzji i dziatan™'. Z kolei w wyroku z dnia 30 listopada 1988 r., K 1/88 stwierdzit m.
in.: ,,Zasade niedziatania prawa wstecz TK rozumie szerzej, nie tylko jako zakaz stano-
wienia norm prawnych, ktore nakazywalyby stosowa¢ nowo ustanowione normy praw-
ne do zdarzen, ktore mialy miejsce przed ich wejsciem w zycie i z ktérymi prawo nie
wigzato dotad skutkow prawnych (zasada lex retro non agit we wlasciwym tego stowa
znaczeniu), lecz takze jako zakaz stanowienia intertemporalnych regul, ktore majg okre-
sli¢ tres¢ stosunkoéw prawnych powstatych pod rzadami dawnych norm a trwajacych

w okresie wej$cia w zycie norm nowo ustanowionych, jezeli reguly te wywoluja ujemne

30 Pierwsze zarzadzenia zastepcze Wojewody Mazowieckiego zostaly wydane na poczatku maja
2017 r. Od zarzadzenia zastepczego Wojewody Mazowieckiego z 8 maja 2017 r., sygn. WSO-1.6110.3.2017
organizator zgromadzenia zgloszonego w trybie uproszczonym wniost odwotanie do Sadu Okrggowego
w Warszawie. Odwotanie wniost rowniez Prezydent m. st. Warszawy. SO w Warszawie postanowieniem
z dnia 10 maja 2017 r., sygn. XXIV Ns 37/17 uchylit zarzadzenie zastepcze wojewody, stwierdzajac, ze
,.tryb postgpowania uproszczonego nie przewiduje mozliwosci wydania decyzji o zakazie zgromadzen przez
jakikolwiek organ administracji publicznej, zar6wno przez organ gminy, jak i przez Wojewode”. Podobne
stanowisko SO w Warszawie zajat w postanowieniu z dnia 31 maja 2017 r., sygn. XXIV Ns 43/17.

31 Wyrok TK z dnia 3 grudnia 1996 r., K 25/95 (OTK ZU 1996, nr 6, poz. 52).
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prawne (a w konsekwencji spoteczne) nastepstwa dla bezpieczenstwa prawnego i posza-
nowania praw nabytych. Zasada ta, [...] nie wyrazona w Konstytucji wprost, wynika
z [...] konstytucyjnej zasady praworzgdno$ci materialnej 2.

W $wietle powyzszego wydaje si¢ stuszna konstatacja, ze wprowadzenie nowego
typu zgromadzenia cyklicznego, z przyznaniem mu pierwszenstwa w stosunku do zgro-
madzen juz notyfikowanych byto dla ich organizatorow zaskakujace i stanowito w zwigz-
ku z tym naruszenie standardow konstytucyjnych. Stwierdzenie zatem przez Trybunat
Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucja art. 2 ustawy zmieniajacej wywarto niekorzyst-
ne skutki prawne dla organizatoréw zgromadzen notyfikowanych przed wejsciem w zy-
cie nowelizacji zarowno z powodu wydania przez wojewode zarzadzenia zastepczego
o zakazie zgromadzenia, jakrowniez z powodu braku mozliwosci zaskarzenia tego za-

rzadzenia do sadu, z uwagi na pomini¢cie ustawodawcze, o czym bedzie mowa dale;j.

4.3. Skutki wyroku w zwigzku z umorzeniem postepowania
w okreslonym zakresie

Trybunat umorzyt postepowanie w zakresie dotyczacym pkt 2 prezydenckiego
wniosku, powotujac si¢ na art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym?®, zgodnie z ktérym jesli wydanie orzeczenia jest
niedopuszczalne, postanowienie w tej sprawie zapada na posiedzeniu niejawnym. Uza-
sadniajgc swoje stanowisko stwierdzit, ze w przypadku ustawy zmieniajacej mamy do
czynienia z zaniechaniem ustawodawczym, a to nie moze by¢ przedmiotem kontroli
przez Trybunat. Pomijajac w tym miejscu rozwazania na temat tego, kiedy mamy do
czynienia z zaniechaniem ustawodawcy, a kiedy z pominigciem?*, nalezy zauwazy¢, ze
orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego w czgsci dotyczacej umorzenia postepowania
w okre$lonym zakresie ma niekorzystne konsekwencje dwojakiego rodzaju. Po pierw-
sze, nie rozstrzygneto istotnej kwestii dotyczacej faktycznego pozbawienia mozliwosci
zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarzadzenia zastgpczego o zakazie zgro-
madzenia wydanego przez wojewode w trybie dodanego do Ustawy art. 26b ust. 4. Po
drugie natomiast, konsekwencja tego stanu rzeczy jest naruszenie konstytucyjnej gwa-

rancji prawa do sadu wynikajacej z art. 45 ust. 1. Nie sposob bowiem zgodzi¢ si¢ ze

32 Wyrok TK z dnia 30 listopada 1988 r., K 1/88 (OTK ZU 1988, poz. 6).

33 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym (Dz. U. 2016 r., poz. 2072), dalej: u.o.t.p.TK.

3% Zasadne jest przywotanie w tym miejscu bogatego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w tym
zakresie: wyrok z dnia 8 listopada 2005 r., SK 25/02 (OTK ZU-A 2005, nr 10, poz. 112); wyrok z dnia
3 grudnia 1996 r., K 25/95 (OTK ZU 1996, nr 6, poz. 52); wyrok z dnia 6 maja 1998 r., K 37/97 (OTK ZU
1998, nr 3, poz. 33); wyrok z dnia 30 maja 2000 r., K 37/98 (OTK ZU 2000, nr 4, poz. 112); wyrok z dnia
24 pazdziernika 2000 r., SK 7/00 (OTK ZU2000, nr 7, poz. 256); wyrok z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK
22/01 (OTK ZU 2001, nr 7, poz. 216); wyrok z dnia 16 listopada 2010 r., K 2/10 (OTK ZU-A 2010, nr 9,
poz. 102); wyrok z dnia 23 pazdziernika 2007 r., P 10/07 (OTK ZU-A 2007, nr 9, poz. 107) i inne.
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stanowiskiem Trybunatu, Ze z tre$ci przepisow ustawy zmieniajgcej nie wynika expres-
sis verbis wylaczenie mozliwosci zaskarzenia przez organizatora zgromadzenia zarza-
dzenia zastepczego wojewody o zakazie zgromadzenia, a co za tym idzie — moze on po-
szukiwa¢ innych $rodkéw prawnych, positkujac sie ogdlnymi zasadami zaskarzalnosci
decyzji w postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Podobnie nie sposéb zgodzi¢
sie ze stwierdzeniem, ze ,,organizator zna droge sagdowa” (pkt 5.2.3. uzasadnienia).
Odnoszac si¢ do tej argumentacji, nalezy zwroci¢ uwage na kilka kwestii. Specyfi-
ka notyfikacji zgromadzen i procedury odwotawczej w przypadku wydania decyzji o za-
kazie zgromadzenia przewidziana w ustawie — Prawo o zgromadzeniach polega na jej
przyspieszonym trybie i szybkosci postgpowania. Poczagwszy od terminow zawiadomie-
nia przez organizatorow o zamiarze zorganizowania manifestacji odpowiednich orga-
ndéw gminy (co nastapi¢ moze najpozniej 6 dni przed planowana datg), przez sposob
kontaktu z organizatorami w razie kolizji termindow z inng manifestacjg (organ wzywa
niezwlocznie, telefonicznie i za pomoca srodkéw komunikacji elektronicznej) i przepro-
wadzania rozprawy administracyjnej (w ciggu najpdzniej 120 godzin), a skonczywszy
na procedurze sktadania odwotania do sadu okregowego w terminie 24 godzin od udo-
stepnienia decyzji przez organ gminy w BIP (oraz zazalen do sadu apelacyjnego, w przy-
padku niekorzystnego dla organizatora rozstrzygniecia). Tak uksztaltowana procedura
ma shuzy¢ zagwarantowaniu jednostkom faktycznej a nie iluzorycznej realizacji konsty-
tucyjnej wolno$ci zgromadzen. W przypadku dodanego do Ustawy art. 26b ust. 4 usta-
wodawca uregulowat jedynie kompetencje wojewody do wydania zarzadzenia zastep-
czego, pomijajgc natomiast §rodki zaskarzenia, jakie przystugiwatyby organizatorom
zgromadzenia. Trudno bowiem za takie uzna¢ przepisy art. 98 ust. 3 ustawy o samorzg-
dzie gminnym?* czy przepisy art. 50 i nastgpnych ustawy — Prawo o postepowaniu przed
sagdami administracyjnymi**. W przypadku tych pierwszych krag podmiotow uprawnio-
nych do wniesienia §rodka zaskarzenia na zarzadzenia zastepcze wojewody jest $cisle
okreslony, jest to bowiem postgpowanie, ktore toczy si¢ pomigdzy organami wtadzy pu-
blicznej w ramach nadzoru. Nie mozna z nich wywie$¢ kompetencji dla organizatorow
zgromadzen — jako osob trzecich — do wniesienia §rodka zaskarzenia, poniewaz nie sa
oni strong postgpowania. Podobna sytuacja zachodzi na gruncie art. 26b ust. 4 Ustawy.
Skoro zarzadzenie nadzorcze dotyczy zaniechania organu gminy, to tylko jej przystugu-
je odwotanie si¢ od rozstrzygnigcia nadzorczego wojewody. W przypadku natomiast
przepisdw o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, termin na wniesienie skargi
przez kazdego, kto ma w tym interes prawny, w $wietle art. 53 u.p.s.a. wynosi 30 dni od

3% Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. 2016, poz. 446 z p6zn. zm.),
dalej: u.s.g.

3¢ Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t. j. Dz.
U. 2016, poz. 718 z p6zn. zm.), dalej: u.p.s.a.
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dnia dor¢czenia skarzacemu rozstrzygnigcia. Przy czym termin rozpatrzenia skargi przez
sad nie jest okreslony. W obu przypadkach zatem interes prawny organizatoréw jest
naruszony zaréwno przez brak mozliwo$ci zaskarzenia zarzadzenia zast¢pczego woje-
wody, jak i terminy obowigzujace w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym, ktore ni-
weczg sens zaskarzania przez organizatorow zarzadzenia wojewody, a przez to pozba-
wiaja realnego $rodka ochrony ich praw.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w wyroku Kp 1/17 budzi zatem
kontrowersje z tego powodu, ze nie sposob zastosowa¢ wyktadni prokonstytucyjnej
przepisoéw art. 98 ust. 3 u.s.g. ani art. 16 Ustawy w zwiazku z art. 50 i n. u.p.s.a., skoro
reguluja one zasadniczo inny rodzaj §rodkéw i inne procedury ich wydania. Wyktadnia
prokonstytucyjna jest bowiem mozliwa, jesli istnieje przepis (norma) regulujacy okre-
$long instytucje prawng i mozliwe sa rézne sposoby jego rozumienia®’. Ustawa — Prawo
o zgromadzeniach stanowi natomiast lex specialis, w ktorej ustawodawca przewidziat
okreslone srodki ingerujace w wolnos$¢ zgromadzen, uczynit to jednak w sposob nie-
kompletny. O ile w przypadku jednego ze srodkow w pelni uregulowal zarowno organ
wlasciwy do wydania decyzji o zakazie (organ gminy), procedure jej wydania, jak i $ro-
dek zaskarzenia, o tyle w przypadku drugiego — zarzadzenia zastgpczego — poprzestat
jedynie na okresleniu jego rodzaju oraz organu wydajacego (wojewoda), pomijajac na-
tomiast srodek odwotawczy i tryb postgpowania. Trybunat w takiej sytuacji, nie majac
kompetencji do uzupetniania przepisu o nowa tre$¢ normatywnga, powinien orzec o nie-
konstytucyjnosci art. 26b ust. 4 dodanego na mocy ustawy zmieniajacej. Umorzenie
postegpowania w tym zakresie nie tylko wprowadzito stan niepewnosci prawnej, ale
przede wszystkim pozbawito organizatorow zgromadzen ochrony swoich praw. Brak
gwarancji prawa do sadu, analogicznych do tych okreslonych w art. 16 ust. Ustawy, ma

kluczowe znaczenie dla korzystania przez jednostki z wolnosci zgromadzen.

37 Przyktadowo w postanowieniu z dnia 10 wrzes$nia 2014 r., P 36/13 TK stwierdzit, ze ,,Obowigzkiem
organdw publicznych demokratycznego panstwa prawnego jest dziatanie na podstawie i w granicach prawa.
W sytuacji, gdy mozliwa jest rozna wyktadnia stosowanego przepisu, nalezy wybra¢ takie jego rozumienie,
ktore pozostaje w zgodzie z Konstytucja (domniemanie zgodnosci z Konstytucja)” (OTK ZU-A 2014, nr 8,
poz. 99). Podobnie w wyroku z dnia 8 lipca 2014 r., K 7/13: ,,w sytuacji, gdy sa mozliwe rdézne sposoby
interpretacji przepisu, nalezy dokona¢ wyktadni w zgodzie z Konstytucja. Priorytet ma bowiem stosowanie
prawa prowadzace do zachowania domniemania zgodnosci z Konstytucja i — w efekcie — stabilizacji syste-
mu prawnego. Dopiero jezeli prokonstytucyjna wyktadnia danej regulacji prawnej nie prowadzi do jedno-
znacznego ustalenia tresci normy (kwalifikowana niejasno$¢ przepisu), uzasadnione jest stwierdzenie jej
niekonstytucyjnosci ze wzgledu na naruszenie zasady poprawnej legislacji bedacej komponentem zasady
zaufania jednostki do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji), wzmocnionej — ewentualnie — przez przepisy
Konstytucji ustalajace szczegdlne wymogi co do okreslonosci przepisow prawnych w niektorych gateziach
prawa czy w odniesieniu do niektérych zagadnien” (OTK ZU-A 2014, nr 7, poz. 69). Por. wyrok TK z dnia
3 grudnia 2002 r., P 13/02 (OTK ZU-A 2002, nr 7, poz. 90); wyrok z dnia 9 pazdziernika 2007 r., SK 70/06
(OTK ZU-A 2007, nr 7, poz. 103); wyrok z dnia 13 wrze$nia 2011 r., P 33/09 (OTK ZU-A 2011, nr 7, poz.
71) oraz postanowienie z dnia 27 kwietnia 2004 r., P 16/03 (OTK ZU-A 2004, nr 4, poz. 36).
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4.4. Skutki polityczno — prawne i spoteczne

W pierwszej kolejnosci nalezatoby zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny swoim
rozstrzygnieciem ztamat niepisang zasade dotyczaca wspolpracy z glowa panstwa w za-
kresie badania kontroli konstytucyjno$ci ustaw zgloszonych przez Prezydenta RP w try-
bie kontroli prewencyjnej. Z uwagi na to, ze gtowa panstwa jest jedynym organem, kto-
remu Konstytucja przyznata kompetencje do zainicjowania w tym trybie postepowania
przed trybunalem, i jest to prezydencka prerogatywa (art. 144 ust. 3 pkt 9 Konstytucji),
badanie skierowanej don ustawy wymaga szczeg6lnej starannosci ze strony TK. Przeja-
wia si¢ to zwlaszcza w konieczno$ci odniesienia si¢ do wszystkich kwestii przedstawio-
nych we wniosku. Ma to istotne znaczenie rowniez z tego powodu, ze w przypadku, gdy
przedmiotem kontroli jest ustawa nowelizujaca, prezydencki wniosek zawsze jest ogra-
niczony jej zakresem. W tym przypadku Prezydent mogt odnies¢ si¢ jedynie do nowych
regulacji wprowadzajacych nowy typ zgromadzenia cyklicznego, wstecznego dziatania
przepisow wprowadzajacych ustawe zmieniajagcg w zycie czy braku §rodkow odwotaw-
czych w przypadku wydania zarzadzenia zastgpczego przez wojewode. Nie mogt nato-
miast we wniosku przedstawia¢ zarzutow niekonstytucyjnosci catej ustawy w jej do-
tychczasowym brzmieniu. Temu stuzy bowiem inny tryb inicjowania postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, wynikajacy z art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, tj. na
zasadach ogolnych®®. Podobnie Trybunat jest bezwzglednie zwigzany zakresem wnio-
sku. Dotychczasowa praktyka pozwala na stwierdzenie, ze Trybunal wnikliwie analizo-
wat przedstawione przez Prezydenta watpliwosci w trybie kontroli prewencyjnej, z uwa-
gi na jej szczego6lny charakter rozpoznawat wnioski glowy panstwa poza kolejnoscia,
ponadto przypadki umorzenia postgpowania zainicjowanego prezydenckim wnioskiem
w trybie art. 122 ust 3 Konstytucji byly nieliczne i zawsze uzasadnione istotnymi oko-
liczno$ciami®*. Umorzenie zatem postgpowania w okreslonym zakresie w sprawie Kp
1/17 godzi réwniez w art. 126 ust. 2 Konstytucji, w $wietle ktorego organem zobowig-
zanym do czuwania nad przestrzeganiem ustawy zasadniczej jest Prezydent. To na Pre-
zydenta wiasnie ustrojodawca natozyt szczegolny obowigzek w zakresie kontroli zgod-
nosci prawa z Konstytucjg jeszcze przed jego podpisaniem, wyposazajac glowe panstwa

3% W wyroku z dnia 12 stycznia 1995 r., K 12/94 TK stwierdzit, ze petna ocena zgodnosci kwestiono-
wanych przepiséw ustawy z konstytucja moze nastapi¢ dopiero w toku ewentualnej kontroli nastgpczej, tj.
gdy mozliwe bedzie zbadanie momentu i sposobu wejscia w zycie tej ustawy, jak tez ustalenie nastepstw
stosowania tej ustawy wobec obywateli. Kontrola prewencyjna — dokonywana w innym momencie i w innej
procedurze — nie wyklucza bowiem kontroli nastgpnej przeprowadzonej z inicjatywy uprawnionych pod-
miotow (OTK ZU 1995, poz. 2).

% Przyktadowo Prezydent wycofal wniosek z Trybunatu Konstytucyjnego ztozony w trybie kontroli
prewencyjnej (wyrok z dnia 12 kwietnia 2006 r., Kp 2/04, OTK ZU-A 2006, nr 4, poz. 44) albo Trybunat
stwierdzil niekonstytucyjno$¢ ustawy na podstawie jednego ze wzorcéw wskazanych przez Prezydenta we
wniosku, co dawato podstawe do umorzenia postgpowania w pozostatym zakresie z powodu zbednosci
orzekania (np. wyrok z dnia 14 czerwca 2011 r., Kp 1/11, OTK ZU-A 2011, nr 5, poz. 41).
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w odpowiednie $rodki. Skorzystanie z nich obliguje organy panstwowe (Sejm w przy-
padku weta oraz Trybunat Konstytucyjny w przypadku wniosku o zbadanie konstytucyj-
nos$ci aktu prawnego) do starannego wspoétdziatania.

Kolejny istotny skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 wigze si¢ z watpli-
woscig co do prawidtowo uksztattowanego sktadu orzekajacego. Ma to o tyle istotne znacze-
nie, ze w sytuacji stwierdzenia, iz w orzekaniu braty udziat osoby niebedace sedziami, wyrok
taki zostanie dotkniety wadg prawng skutkujaca uznaniem go za orzeczenie nieistniejace.

W $wietle przepisow prawa wydanie wyroku czy jakiegokolwiek orzeczenia meryto-
rycznego, rozstrzygajacego istot¢ sprawy (sporu), jest spetnieniem podstawowego celu
postepowania. W ramach bowiem obowigzujacej procedury ulega skonkretyzowaniu
1 urzeczywistnieniu norma prawa materialnego, a w konsekwencji dochodzi do — wspartej
przymusem panstwowym — ochrony porzadku prawnego. Z tych powodow wyrok sadowy
(czy rozstrzygniecie trybunalskie), jako akt prawno procesowy, jest czynnoscig wysoce
sformalizowana, a zachowanie wszystkich ustawowych wymogéw formalnych warunkuje
prawidtowos¢ (niewadliwo$¢) tej czynnosci®’. Zatem wyrok, ktory nie spetnia tych prze-
stanek, traktowany jest jako wyrok nieistniejagcy w znaczeniu prawno-procesowym (Sen-
tentia non existens). Pojgciem wyrokow nieistniejacych obejmuje si¢ na ogot tylko takie
wyroki, ktore wydane zostaty przez osoby nieuprawnione (niebedgce s¢dziami), wydane
bez zadnego postgpowania (w nieistniejacych procesach) i wyroki pozbawione zasadni-
czych cech, ktore wedhug ustawy powinien posiada¢ wyrok (np. niezawierajace zadnego
rozstrzygniecia lub ktorych sentencji sktad sadu nie podpisat). Trafnie podkresla si¢ przy
tym, ze nie ma mozliwosci sporzadzenia wyczerpujacego katalogu takich wyrokow*.
W przypadku wyroku Kp 1/17 istniejg watpliwosci dotyczace sktadu orzekajacego z kilku
powodow, zarowno z powodu brania udziatu w orzekaniu tzw. sedziow-dublerow*, ktorzy
zostali wybrani do Trybunatu Konstytucyjnego na juz obsadzone stanowiska sedziowskie,

wytaczenia od orzekania trzech sedzidow* na podstawie wniosku Prokuratora Generalne-

4 Uchwata SN z dnia 26 wrze$nia 2000 r., ITT CZP 29/00 (OSNC 2001, nr 2, poz. 25, str. 50)

4 Postanowienie SN z dnia 17 listopada 2005 r., I CK 298/05 (niepublik.)

42 Przekraczaloby ramy niniejszej publikacji odniesienie si¢ do wszystkich watpliwosci zwigzanych
z powolaniem sedzidw na obsadzone wczesniej stanowiska w TK, jak i z powotaniem do petnienia funkcji
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego sedzi Julii Przylebskiej. Podobnie osobnego opracowania wymagatoby
odniesienie si¢ do wystania na przymusowy urlop wiceprezesa TK Stanistawa Biernata. Suma niejasnosci
zwigzanych ze sktadem orzekajacym w sprawie Kp 1/17 obrazuje wagg problemu i zasadno$¢ podnoszo-
nych argumentow w §rodowisku prawniczym.

4 Wylaczenie trzech sedzidw od orzekania nastgpito na mocy postanowienia TK z dnia 8 marca
2017 r., Kp 1/17. Przy czym podkreslenia wymaga, ze sktad orzekajacy w sprawie wylaczenia sedziow TK
byt niewlasciwie obsadzony. Po pierwsze, brali w nim udzial dwaj sedziowie-dublerzy (Michat Muszynski
oraz Henryk Cioch). Po drugie natomiast, wbrew przepisom ustawy, tj. art. 38 ust. 1 v.0.t.p.TK, zgodnie
z ktérym se¢dzidw do orzekania w sprawie Prezes TK wybiera w kolejnosci alfabetycznej, sktad byt iden-
tyczny ze sktadem, ktory w takiej samej przedmiotowo sprawie Kp 4/15 (postanowienie z dnia 6 marca
2017 r.) orzekal o wytaczeniu sedziow: Marka Zubika, Piotra Tulei oraz Stanistawa Rymara.
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g0, powotujacego si¢ na istnienie okolicznosci mogacych wywota¢ watpliwosci co do bez-
stronnosci tych sedzidw*, jak i z powodu braku wytgczenia od orzekania s¢dziego Micha-
fa Warcinskiego, mimo istnienia uzasadnionych podstaw prawnych (art. 39 ust. 2 pkt 1
u.0.t.p.TK), w zwigzku z Jego uczestniczeniem w wydaniu aktu normatywnego bedacego
przedmiotem rozstrzygnigcia w sprawie Kp 1/17%. Zachodzi zatem jedna z kluczowych
przestanek pozwalajaca na uznanie, ze wyrok Kp 1/17 jest wyrokiem nieistniejagcym,
z uwagi na wydanie go przez osoby nieuprawnione. Mamy wiec do czynienia z sytuacja,
w ktorej orzeczenie zostato faktycznie wydane, ale w sensie prawnym — nie istnieje.
Podkreslenia natomiast wymaga, ze konsekwencjg nieistnienia wyroku jest koniecz-
nos$¢ stwierdzenia tego faktu przy kazdej procesowej okazji, jaka powstanie w tej lub innej
sprawie, oraz podjecia stosownej czynnosci. Przyktadowo w sprawach przed sadami po-
wszechnymi sad odrzuci apelacje od nieistniejacego wyroku, odmowi nadania mu klauzu-
li wykonalnosci, nie uwzgledni zarzutu powagi rzeczy osadzonej majacej z takiego wyro-
ku wynika¢ itd. Innymi stowy, nieistnienie wyroku sad musi uwzgledni¢ w kazdym stanie
1 stadiach sprawy, w ktorej wyrok ten zostal ,,wydany”, a takze — w formie zarzutow — we
wszystkich innych sprawach, w jakich zostaly podniesione, odpowiednio, przez ich
uwzglednienie lub odmowg uwzglednienia*. W przypadku wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego skutek nieistnienia wyroku bedzie oznaczat mozliwo$¢ poddania ustawy — Prawo
o zgromadzenia kontroli konstytucyjnos$ci na zasadach ogolnych, wynikajacych z art. 188
w zwiazku z art. 191 ust. 1 Konstytucji, w trybie kontroli represyjnej. Jednakowoz nie ma
juz mozliwo$ci zakwestionowania konstytucyjno$ci ustawy zmieniajacej w trybie kontroli
prewencyjnej. Domniemanie konstytucyjnosci ustawy nadal obowigzuje i moze by¢ oba-
lone wskutek poddania jej ponownej kontroli. Inna rzeczg jest natomiast mozliwos¢ orze-
kania w indywidualnych sprawach przez sady powszechne bezposrednio na podstawie
Konstytucji, zgodnie z zasada bezposredniego jej stosowania wyrazong w art. 8 ust. 2.
Ramy niniejszej publikacji nie pozwalajg jednak na rozwinigcie tego zagadnienia.
Wreszcie sytuacja uksztaltowana wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17

ma nie tylko wymiar prawny, ale rowniez spoleczny. Nie sprzyja bowiem budowaniu

4 Whniosek Prokuratora Generalnego do Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 7 marca 2017 r., sygn. PK
VIII TK 4.2017 wskazuje na przestanki wylaczenia, ktore nie znajdujg nastepnie odzwierciedlenia w jego
uzasadnieniu. PG kwestionuje w nim bowiem uchwale Sejmu z dnia 26 listopada 2010 r., na podstawie
ktorej dokonano wyboru w/w sedziow Trybunatu. Tymczasem zgodnie z podstawa wniosku, tj. art. 39 ust.
2 pkt 2 u.0.t.p.TK oraz istota instytucji wylaczenia sedziego jest to, ze podlega on wylaczeniu, jesli istnieja
watpliwosci co do jego bezstronnosci w konkretnej sprawie bgdacej przedmiotem orzekania. Nie jest nato-
miast mozliwe wykluczenie sedziego z orzekania w sposOb generalny, wobec wszystkich spraw na przy-
szto$¢. Konstytucja nie przewiduje bowiem zawieszenia s¢dziego w pelnieniu przez niego urzedu.

% STK Michat Warcinski opiniowat projekt ustawy zmieniajacej jako Dyrektor Biura Analiz Sejmowych
— opinia z dnia 26 listopada 2016 r. w sprawie zgodnosci z prawem UE poselskiego projektu ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o zgromadzeniach (nr BAS-WAPEiM-2442/16), dostepna na stronie: http://orka.sejm.gov.pl/
Druki8ka.nsf/0/0594AA2B8F158B67C125806F003D9FC4/%24File/1044.pdf [dostep: 10.07.2017].

4 Uchwala SN z dnia 26 wrze$nia 2000 r., IIT CZP 29/00.
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w oczach obywatela autorytetu panstwa sytuacja, w ktorej istniejg watpliwosci prawne co
do wiasciwie obsadzonego sktadu orzekajacego Trybunatu Konstytucyjnego. Podobnie
nie shuzy wzmacnianiu poczucia utozsamiania si¢ obywateli z panstwem, gdy ich wolno-
$ci i prawa s3 ograniczane w sposob niemajacy uzasadnienia w konstytucyjnych warto-

$ciach 1 wykraczaja ponad to, co jest konieczne w demokratycznym panstwie prawnym.

5. Zakonczenie

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego Kp 1/17 stwierdzit zgodnos¢ z Konstytucja
ustawy, ktora prima facie stoi w sprzecznosci z miedzynarodowymi standardami ochro-
ny wolnosci i praw cztowieka oraz fundamentalnymi zasadami panstwa prawnego, taki-
mi jak zasada réwnos$ci, prawo do sadu czy zasada niedzialania prawa wstecz. Suma
tych watpliwosci prowadzi do wniosku, Ze znacznie uszczuplona zostata mozliwo$¢ wy-
razania przez kazdego swoich pogladow i przekonan, wplywania metodami pokojowy-
mi na bieg spraw spotecznie waznych czy zamanifestowania odmiennego stanowiska
w tym samym miejscu i czasie, co uczestnicy zgromadzenia cyklicznego. Istota wolno-
$ci zgromadzen jest mozliwos¢ wspotksztattowania przez jednostki porzadku politycz-
nego i spotecznego w sposdb pokojowy, a w tym celu wyboru najbardziej dogodnego
miejsca i1 czasu. Ograniczenie tej wolnosci poprzez uprzywilejowanie zgromadzen jed-
nego rodzaju w imi¢ ,,ksztattowania okreslonych postaw” nie znajduje zadnego uzasad-

nienia w wartosciach konstytucyjnych.
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