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Przedmiot opinii

Opinia dotyczy oceny rzadowego projektu ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z organizacjg sesji Konferencji stron Ramowej konwencji Narodéw
Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu w Rzeczypospolitej Polskiej (druk sej-
mowy nr 2120); (dalej: projekt ustawy).

Opinia dotyczgca rzgdowego projektu ustawy o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych

z organizacjg sesji Konferencji Stron Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w spra-
wie zmian klimatu w Rzeczypospolitej Polskiej (druk nr 2120) sporzadzona 8 stycznia 2018 1.
na zlecenie przewodniczacego Komisji ds. Zagranicznych; BAS-WAP/WAPM 2617/17.
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Przedmiot projektu ustawy

Projektowana ustawa ma okreslac:

= zadania organdw administracji publicznej oraz stuzb zwigzane z organizacja
Konferencji COP24, w szczeg6lnosci w zakresie zapewnienia bezpieczenistwa
i porzadku publicznego, oraz petnieniem przez Rzeczpospolitg Polska funkcji
prezydencji konferencji stron,

= zasady udzielania i realizacji zamdwien zwigzanych z organizacja Konferen-
cji COP24 oraz pelnieniem przez Rzeczpospolita Polska funkcji prezydencji
konferencji stron,

= zadania Zespotu do spraw organizacji Konferencji COP24,

= zasady finansowania organizacji Konferencji COP24 oraz wykonywania za-
dan zwigzanych z pelnieniem przez Rzeczpospolita Polska funkcji prezyden-
cji konferencji stron,

= sposob finansowania wsparcia udzielanego pafnstwom rozwijajacym sie w za-
kresie tagodzenia zmian klimatu i adaptacji do skutkéw tych zmian wykony-
wanego w ramach realizacji celéw konwencji klimatyczne;.

Tto i kontekst projektu ustawy

Decyzja o tym, ze Polska zorganizuje szczyt klimatyczny COP24 w roku 2018
zapadla podczas konferencji klimatycznej w Marrakeszu (2016 r.). W czerwcu
2017 r. ogloszono, ze miastem-gospodarzem szczytu bedg Katowice (o prawo
do organizacji szczytu rywalizowaly one z Gdanskiem). Szczyt COP24 odbe-
dzie si¢ w dniach od 3 do 14 grudnia 2018 r. Wydarzenie to bedzie obejmo-
waé 24. sesje Konferencji stron Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu? (tzw. COP24), 14. spotkanie stron protokotu z Kioto
(CMP 14) oraz wznowiong sesje konferencji sygnatariuszy porozumienia pary-
skiego (CMA 1.3).

Konferencje klimatyczne (COP, Conference of the Parties) odbywaja si¢ co-
rocznie, poczawszy od pierwszej sesji w Berlinie w 1995 r. Stanowig najwigksze
$wiatowe forum negocjacyjne w sprawach zwigzanych z ochrong klimatu, ogra-
niczaniem emisji gazéw cieplarnianych i transformacja $wiatowych systemow
energetycznych. W szczytach klimatycznych uczestniczg delegacje reprezentuja-
ce niemal wszystkie panstwa $wiata, a takze liczne organizacje miedzynarodowe,
przedstawiciele $wiata biznesu i nauki, ruchy ekologiczne i obywatelskie. Towa-
rzyszy im liczne grono dziennikarzy i reporteréw z calego $wiata zapewniajacych

> Ramowa Konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzo-

na w Nowym Jorku 9 maja 1992 r. (Dz.U. 1996, nr 53, poz. 238), dalej takze: konwen-
cja klimatyczna.
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obstuge medialng. Szacuje si¢, ze w tegorocznej konferencji w Katowicach moze
wzig¢ udzial nawet 30 tys. uczestnikow.

Szczyty klimatyczne organizowane s3 w porozumieniu z sekretariatem Kon-
wencji Klimatycznej przez kraj sprawujacy aktualnie prezydencje w ramach
konwencji. Prezydencja ma charakter rotacyjny, co roku przypada krajowi re-
prezentujacemu okreslony region geograficzny, zgodnie z algorytmem opraco-
wanym przez ONZ. W 2018 r. Polska obejmie prezydencje po raz trzeci (bedzie
to pierwszy taki przypadek; dotychczas niewiele krajow ubiegalo sie o powtdérna
prezydencje, dwukrotnie sprawowaly ja jedynie Argentyna, Maroko i Niemcy).

Przewodniczenie obradom COP przynosi korzysci w postaci podniesienia mie-
dzynarodowego prestizu i osiagniecia lepszej pozycji negocjacyjnej, ale wigze si¢ tez
z duzg odpowiedzialnoscig. Petnienie funkcji prezydencji konferencji zaktada co do
zasady pozostawanie bezstronnym moderatorem globalnej dyskusji, a jej wysitki
powinny skupiac sie na wsparciu procesu toczonego zgodnie z mandatem Naroddw
Zjednoczonych. Prezydencja konferencji nie reprezentuje stanowiska swojego kraju.
Dziala na rzecz zblizenia stanowisk stron, czyli panstw, ktére podpisaly konwen-
¢je klimatyczng. Praca kierowanego przezen gremium ma na celu doprecyzowanie
i formulowanie zagadnien w postaci projektow decyzji, ktore sg przedstawiane do
przyjecia na sesjach plenarnych. W okresie miedzy sesjami konferencji (pomiedzy
COP-ami) zadaniem prezydencji jest monitorowanie postepow w realizacji zadan
przyjetych na najblizszy rok przez konferencje stron, czyli do kolejnej sesji.

Z uwagi na dynamike procesu negocjacyjnego poszczegdlne konferencje
stron majg rézny ci¢zar gatunkowy. Niektore z nich koncentruja si¢ gléwnie na
kwestiach technicznych, inne zwigzane s3 z negocjacjami o zasadniczym zna-
czeniu, w ktore angazuja sie bezposrednio przywddcy panstw (np. na konferen-
cji w Paryzu obecnych bylo prawie 140 gtow panstw, w tym USA, Rosji, Chin
i Indii). Cho¢ szczyt w Katowicach nie bedzie mial az tak duzego znaczenia, to
jego polityczna waga pozostaje istotna. Oczekuje sie, ze w Katowicach zapadna
ustalenia, ktore pozwola na praktyczne wdrozenie kluczowych elementéw poro-
zumienia paryskiego (zawartego na COP21 w 2015 r.). Porozumienie paryskie
stworzylo ramy majace ksztaltowa¢ polityke rozwoju wszystkich panstw $wiata
po roku 2020 i w kolejnych dekadach. Najwazniejszym celem polskiej prezy-
dencji COP24 bedzie doprowadzenie do przyjecia pelnego pakietu implementa-
cyjnego dla porozumienia paryskiego, tak by mozna bylo uruchomi¢ wszystkie
przewidziane w nim mechanizmy i instytucje.

Porozumienie paryskie mialo w historii negocjacji klimatycznych charakter
przefomowy, poniewaz zobowigzalo do ograniczania emisji gazoéw cieplarnia-
nych wszystkie kraje $wiata, a nie tylko gospodarki o wysokim poziomie roz-
woju (jak byto to w przypadku protokotu z Kioto). W efekcie stworzone zosta-
ty warunki umozliwiajace prace nad osiggnieciem gltéwnego celu politycznego
konwencji klimatycznej, jakim jest utrzymanie wzrostu globalnej temperatury
w granicach nie przekraczajacych +2 st. C.
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Powyzsze uwagi odnoszace si¢ do szerokiego kontekstu konferencji COP i ich
roli w negocjacjach klimatycznych upowazniaja do sformutowania kilku wnioskéow.
« Konwencja klimatyczna i porozumienie paryskie to umowy mig¢dzynarodo-

we o bardzo duzym znaczeniu politycznym i gospodarczym.

o Polska, wystepujac w roli gospodarza konferencji COP24, zyska szanse na
budowe pozytywnego wizerunku kraju zaangazowanego w rozwiazywanie
problemdw globalnych, a jednoczes$nie prowadzacego aktywna polityke kli-
matyczna.

o Potencjalne korzysci uzasadniajg podjecie wysitku organizacyjnego i zwig-
zanych z nim kosztow (o ile bedg si¢ one miescity w racjonalnych granicach,
a wydatki bedg ponoszone z zachowaniem procedur gwarantujacych przej-
rzystos¢ i oszczedne gospodarowanie srodkami publicznymi).

W analizowanym projekcie ustawy okreslono gorny limit wydatkéw na orga-
nizacje szczytu COP24 na 130 mln zl. Nie przedstawiono jednak zadnego preli-
minarza kosztéw w rozbiciu na poszczegolne kategorie wydatkow. Uniemozliwia
to ocene, czy zaproponowana kwota jest adekwatna do planowanych dziatan. Dla
poréwnania mozna wskaza¢, ze wydatki zwigzane z organizacjg szczytu COP14
w Poznaniu (2008 r.) wyniosly okoto 70 mln z1, za§ COP19 w Warszawie (2013 r.)
okoto 100 mln z1.

Zgodnie z projektem ustawy na finansowanie organizacji i obstugi szczytu kli-
matycznego przeznaczone beda gléwnie srodki z Narodowego Funduszu Ochro-
ny Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW), ale dodatkowo organizacja
COP24 moze by¢ takze dofinansowana srodkami pochodzacymi np. z dobrowol-
nych wplat, zapiséw, darowizn, wpltywéw pochodzacych z fundacji, z budzetu
UE oraz z budzetu panstwa. W projekcie przewidziano tez, Zze w 2018 r. Polska
przekaze 8 mln dolaréw US panstwom rozwijajacym si¢ na dzialania majace na
celu fagodzenie zmian klimatycznych i adaptacje do nich. Realizacje programu
pomocy klimatycznej w tej wysokosci zadeklarowala premier Beata Szydlo na
konferencji w Paryzu w 2015 r.

Ocena zgodnosci projektu ustawy z prawem polskim

Uwagi ogdlne
Projektowang ustawe mozna zakwalifikowa¢ do kategorii tzw. specustaw, ktore
sg uchwalane w zwigzku z potrzebg nadzwyczajnej regulacji dotyczacej okre-
Slonej sytuacji lub wydarzenia. Biorac pod uwage przedmiot projektu ustawy,
jako przyklady podobnych uregulowan mozna wskazaé ustawe z 24 czerwca
2010 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkdéw powo-
dzi z 2010 r. (Dz.U. nr 123, poz. 835, ze zm.), ustawe z 16 marca 2016 r. o szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z organizacjg Szczytu Organizacji Traktatu
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Pétnocnoatlantyckiego w Rzeczypospolitej Polskiej w Warszawie w 2016 roku
(Dz.U. poz. 865, ze zm.) oraz ustawe z 18 marca 2016 r. o szczegdlnych rozwia-
zaniach zwigzanych z organizacja wizyty Jego Swigtobliwosci Papieza Francisz-
ka w Rzeczypospolitej Polskiej oraz Swiatowych Dni Mlodziezy — Krakéw 2016
(Dz.U. poz. 393, ze zm.).

Wymaga podkreslenia, Ze ostatnia z wymienionych ustaw zawiera przepisy,
ktore odnosza si¢ do kwestii rodzajowo tozsamych z ujetymi w projekcie ustawy.
Przedmiotem ustawy z 18 marca 2016 r. bylo bowiem okreslenie: a) szczegol-
nych zadan organdéw administracji publicznej zwigzanych z organizacja wizyty
w Polsce papieza Franciszka oraz Swiatowych Dni Mlodziezy, w szczegélnosci
w zakresie zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz zabezpie-
czenia medycznego; b) zasad pokrywania kosztow realizacji tych zadan; c) za-
sad wspotpracy organdw administracji publicznej, organizatora Swiatowych Dni
Mlodziezy i innych podmiotéw, przy realizacji tych zadan. Nalezy zauwazy¢, ze
przepisy tej ustawy normujace opracowanie planu zapewnienia bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, uprawnienia Policji w zakresie przetwarzania okreslo-
nego rodzaju danych osobowych oraz wylaczenia stosowania przepiséw ustawy
z 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. 2015, poz. 2164) do
zamOwien na dostawy, ustugi lub roboty budowlane zostaly w projekcie usta-
wy sformutowane w bardzo zblizony sposéb. Natomiast w zwigzku ze specyfika
i skalg wydarzenia, jakim jest szczyt klimatyczny COP24, w projekcie ustawy
w wiekszym stopniu uwzgledniono wspodtprace organéw administracji w skali
miedzynarodowej.

Przyjmowanie aktéw normatywnych w rodzaju ,,specustaw” bywa poddawa-
ne krytyce z uwagi na postulat zachowania spojnosci systemu prawa. W doktry-
nie prawa podnoszone s3 glosy, ze: zasadniczo tzw. specustawy regulujg materie
zwigzane z rzeczami publicznymi, z szeroko pojetym dobrem publicznym, stuzg-
cym zaspokojeniu okreslonych potrzeb spotecznych, dobru ogélnemu, korzystaniu
z rzeczy publicznej lub kwestii zwigzanych ,,wokot” rzeczy publicznych. Specustawy
stuzg osiggnieciu zaplanowanego celu publicznego w niejako skréconym, niz zwy-
kle terminie realizacji. Tego rodzaju ustawy dotyczq spraw wymagajgcych regulacji
odrebnej od juz obowigzujgcej w okreslonym przypadku. [...] Funkcjonowanie spe-
custaw moze i jest w jakis sposob uzasadnione, biorgc pod uwage szczegélne i pilne
potrzeby paristwa, ale tym samym powodujg one niejako ,,rozregulowanie” albo

»przeregulowanie” materii prawnej juz obowigzujqgcej. Tego rodzaju akty prawne
mogq takze zawieraé nowe, nieznane dotychczas zwroty terminologiczne albo insty-
tucje prawne, a nawet modyfikujqg instytucje juz znane i utrwalone. Powyzsze moze
takze sprzyjaé niejasnoici prawa w tym zakresie oraz jego niewlasciwej wyktadni®.

> L. Bielecki, Rzecz publiczna w specustawie o Euro 2012 a realizacja celu publicznego

w Swietle pyta o jako$¢ i inflacje prawa [w:] Kryzys prawa administracyjnego?, t. 11,
Inflacja prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, P.J. Suwaj, 2012, LEX.
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Przed podjeciem decyzji o przygotowaniu ustawy o charakterze szczegdlnym
nalezy zatem dokladnie przeanalizowa¢, czy w danym wypadku jest to niezbed-
ne, czy moze jednak wystarczajace jest stosowanie przepisdw obowigzujacych
lub ewentualnie ich punktowa korekta.

W odniesieniu do projektu ustawy w sposdb oczywisty nasuwa sie pytanie,
dlaczego do organizacji szczytu klimatycznego COP24 w 2018 r. potrzebne jest
uchwalenie ustawy, podczas gdy takie konferencje organizowane w 2008 r. w Po-
znaniu oraz w 2013 r. w Warszawie nie zostaly poprzedzone przyjeciem odreb-
nych aktoéw ustawowych.

W uzasadnieniu opiniowanego projektu ustawy stosunkowo obszernie opisa-
no zaproponowane w nim regulacje oraz argumentowano potrzebe jej uchwale-
nia, wskazujac, ze z uwagi na rozmiar i miedzynarodowy charakter konferencji
COP24 oraz wyzwania zwigzane z jej organizacjg i pelnieniem funkeji prezyden-
cji konferencji stron, do ich realizacji nie sa wystarczajace przepisy obecnie obo-
wigzujacych ustaw. Pelna weryfikacja tych twierdzen wykracza poza sfere $cisle
prawng, wymaga bowiem m.in. oceny tego, czy wzgledy organizacyjne, a prze-
de wszystkim bezpieczenstwa publicznego nie przemawiaja za wprowadzeniem
przepiséw szczegolnych.

Z systemowego punktu widzenia wprowadzanie regulacji szczegdlnych
(zwiazanych z jednorazowym wydarzeniem), okreslajacych podziat zadan oraz
wzajemne relacje miedzy organami administracji rzagdowej, wydaje si¢ nie miec¢
uzasadnienia. Wystarczajace w tym obszarze powinno by¢ wykorzystanie instru-
mentéw prawnych bedacych przedmiotem obowigzujacych przepiséw. Chodzi
tutaj zwlaszcza o ustawe z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz.U. 2012,
poz. 392, ze zm.), ktdra przewiduje np. mozliwo$¢ ustanowienia petnomocnika
rzadu do okreslonych spraw (art. 10), a takze ustawe z 23 stycznia 2009 r. o wo-
jewodzie i administracji rzgdowej w wojewodztwie (Dz.U. 2017, poz. 2234, ze
zm.), ktéra upowaznia Prezesa Rady Ministréw do kierowania dziatalnoscia wo-
jewody (art. 8 ust. 1). Z drugiej strony wlaczenie do zespotu do spraw organizacji
konferencji COP24 organdéw samorzadu terytorialnego, jak réwniez koniecznos¢
prowadzenia wspoltpracy o charakterze migedzynarodowym, moga by¢ przywola-
ne jako argumenty za ustawg szczegdlna.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze cho¢ nie mozna podwazy¢ zasadno-
$ci przyjecia przedlozonego projektu ustawy, a regulacje tego typu (zwlaszcza
przywolana wyzej ustawa z 18 marca 2016 r.) byly juz wprowadzane do pol-
skiego systemu prawa, to trzeba przychyli¢ sie do postulatu, aby w przysztosci
sieganie do instrumentu w postaci odrebnej ustawy na okolicznos¢ organizacji
jednego wydarzenia byto wyjatkiem, a nie stawalo si¢ regufa. Utrwalenie takiej
praktyki nie stuzy bowiem utrzymywaniu spojnosci systemu prawa oraz moze
prowadzi¢ do erozji traktowania ustawy jako aktu o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym.
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Uwagi szczegétowe

Wydaje sig, ze skorygowania wymaga tytul ustawy, ktérego brzmienie zawiera

niezreczne sformutowanie ,,w sprawie zmian klimatu w Rzeczypospolitej Pol-
skiej”. Zmodyfikowany tytul ustawy mogtby brzmie¢ nastepujaco: ,,0 szcze-
gblnych rozwigzaniach zwigzanych z organizacja w Rzeczypospolitej Polskiej

sesji Konferencji stron Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w spra-
wie zmian klimatu”

Zastanowienia wymaga, w jaki sposob organ kolegialny, jakim bedzie zespot
do spraw organizacji konferencji COP24, ma wykonywac¢ zadania polegajace

na koordynowaniu, a zwlaszcza nadzorowaniu realizacji zadan zwigzanych

z organizacjg konferencji COP24 (art. 3 ust. 1). W kontekscie podejmowania

decyzji przez zespo6l problematyczne jest zwlaszcza postanowienie art. 4 ust. 2

projektu ustawy, wedlug ktérego przewodniczacy zespotu moze zapraszaé do

udziatu w pracach zespotu, na prawach czlonka, przedstawicieli innych orga-
néw lub stuzb zaangazowanych w organizacje konferencji COP24.

W trakcie prac legislacyjnych wymagaloby wyjasnienia i skorygowania sfor-
mulowanie art. 8 ust. 1 pkt 6 projektu ustawy odnoszace si¢ do dziatalnosci

Championa do spraw Dziatan Klimatycznych, o ktérym mowa w przepisach

wydanych przez Konferencje Stron Konwencji klimatycznej. Odwolanie sie

w ten sposob do blizej nieokres$lonych przepiséw stoi w sprzecznosci z wy-
mogami prawidlowej legislacji.

Watpliwosci budzi zamieszczenie w projekcie ustawy art. 8 ust. 1 pkt 9, zgod-
nie z ktérym minister wtasciwy do spraw $rodowiska udziela wsparcia finanso-
wego panstwom niewymienionym w zalaczniku I do konwencji klimatycznej

w ramach wspoétpracy miedzynarodowej w zakresie spraw objetych ta kon-
wencjg. Po pierwsze, kwestia ta, cho¢ majgca merytoryczny zwigzek z przed-
miotem projektu ustawy, nie jest jednak bezposrednio zwigzana z organizacja

konferencji COP24 (uwaga ta dotyczy takze art. 32 projektu ustawy). Po drugie,
trzeba zwrdci¢ uwage, Ze w tym obszarze ustawodawca dokonat juz okreslo-
nych ustalen. Jak stanowi bowiem art. 410e ust. 1 ustawy z 27 kwietnia 2001 r. -
Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. 2017, poz. 519, ze zm.), srodki Narodowego

Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej niebedace przychodami,
o ktérych mowa w art. 401 ust. 7, oraz niebedace wpltywami pochodzacymi

ze sprzedazy jednostek przyznanej emisji gromadzonymi na rachunku klima-
tycznym, o ktérym mowa w art. 23 ust. 1 ustawy z 17 lipca 2009 r. o systemie

zarzadzania emisjami gazéw cieplarnianych i innych substancji (Dz.U. 2017,
poz. 568), mozna takze przeznaczaé, za zgoda ministra wlasciwego do spraw

$rodowiska, na: a) udzielanie pomocy w ramach mi¢dzynarodowej wspodtpra-
Cy na rzecz rozwoju panstwom niewymienionym w zafaczniku I do konwencji

klimatycznej); b) dokonywanie wptat na rzecz miedzynarodowych organizacj,
instytucji, programow i funduszy, zapewniajacych funkcjonowanie mechani-
zmow finansowych stuzacych realizacji celéw konwencji klimatycznej.
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Zbedna regulacjg jest art. 8 ust. 4 projektu ustawy, ktory przewiduje, ze Insty-
tut Ochrony Srodowiska — Panistwowy Instytut Badawczy, na wniosek mini-
stra wlasciwego do spraw srodowiska, ma sporzadzac¢ okreslone analizy, oceny
i opinie. Zgodnie bowiem z rozporzadzeniem Rady Ministrow z 13 wrzes$nia
2010 r. w sprawie nadania Instytutowi Ochrony Srodowiska w Warszawie sta-
tusu panstwowego instytutu badawczego (Dz.U. nr 172, poz. 1165) nadzor
nad Instytutem sprawuje minister wtasciwy do spraw srodowiska (§ 1 ust. 3),
za$ do zadan Instytutu nalezy takze wykonywanie innych zadan zleconych
przez organ nadzorujacy (§ 2 pkt 6).

Zbedna regulacja jest art. 16 ust. 3 projektu ustawy, zgodnie z ktérym Woje-
woda Slaski moze, w drodze aktu prawa miejscowego, wprowadzi¢ w czasie
trwania konferencji COP24 zakaz przewozu towardéw niebezpiecznych oraz
ruchu pojazdéw o dopuszczalnej masie catkowitej przekraczajacej 12 ton na
drogach na obszarze wojewddztwa $laskiego. Trzeba zauwazy¢, ze mozliwo$¢
wprowadzenia tego typu zakazéw daje wojewodom obowigzujacy art. 60
ust. 1 ustawy z 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzagdowej
w wojewddztwie, stanowiacy, ze w zakresie nieuregulowanym w przepisach
powszechnie obowigzujacych wojewoda moze wydawa¢ rozporzadzenia po-
rzadkowe, jezeli jest to niezbedne do ochrony Zycia, zdrowia lub mienia oraz
do zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego. Na podsta-
wie tego przepisu wydano np. rozporzadzenie porzadkowe nr 8 Wojewody
Mazowieckiego z 4 lipca 2017 r. w sprawie wprowadzenia zakazu w prze-
wozie drogowym towarow niebezpiecznych i ruchu pojazdéw nienormatyw-
nych na terenie m.st. Warszawy. W § 1 ust 1 tego rozporzadzenia okreslono,
ze w zwigzku ze spotkaniem przywdédcéw panstw Tréjmorza na terenie m.st.
Warszawy, w okresie od godziny 0.00 dnia 5 lipca 2017 r. do godziny 24.00
dnia 6 lipca 2017 r., wprowadza si¢ zakaz przewozu towaréw niebezpiecz-
nych, o ktérych mowa w ustawie z 19 sierpnia 2011 r. o przewozie towaréw
niebezpiecznych (Dz.U. 2016, poz. 1834; 2016, poz. 1948 i 1954) i ruchu po-
jazdéw nienormatywnych, o ktérych mowa w ustawie z 20 czerwca 1997 r. -
Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. 2017, poz. 1260).

Zastrzezenia natury konstytucyjnej nasuwa art. 22 projektu ustawy, w mysl
ktérego zabrania si¢ od godz. 00.00 dnia 26 listopada 2018 r. do godz. 23.59
dnia 16 grudnia 2018 r. na terenie miasta Katowice uczestniczenia w zgroma-
dzeniach spontanicznych, o ktérych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy z 24 lipca
2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz.U. poz. 1485; 2017, poz. 579). Przywo-
tany przepis ustawy — Prawo o zgromadzeniach stanowi, ze zgromadzeniem
spontanicznym jest zgromadzenie, ktére odbywa si¢ w zwigzku z zaistnialym
naglym i niemozliwym do wcze$niejszego przewidzenia wydarzeniem zwig-
zanym ze sferg publiczng, ktérego odbycie w innym terminie bytoby niecelo-
we lub malo istotne z punktu widzenia debaty publicznej. Natomiast w art. 57
Konstytucji RP ustalono, iz: [k]azdemu zapewnia si¢ wolnos¢ organizowania
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pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnosci
moze okreslac ustawa. Z kolei w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP jest mowa o tym,
ze: [o]graniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogq by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demo-
kratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzgdku publicznego, bgdz
dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych 0sob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

Wprowadzenie w art. 22 projektowanej ustawy arbitralnego zakazu uczest-
niczenia w zgromadzeniach spontanicznych moze zosta¢ uznane za ogranicze-
nie naruszajace istote prawa uczestniczenia w zgromadzeniach. Wprawdzie nie
zostaje ograniczona mozliwo$¢ zorganizowania i odbycia zgromadzenia (w ro-
zumieniu art. 3 ust. 1 ustawy — Prawo o zgromadzeniach), jednakze w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wydaje si¢ to niewystarczajacym ar-
gumentem za czasowym wykluczeniem drugiego rodzaju zgromadzenia, jakim
jest zgromadzenie spontaniczne. W wyroku z 18 wrze$nia 2014 r. w sprawie
o sygn. akt K 44/12 Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze: [z]gromadzenia spon-
taniczne obejmujqg natomiast zgrupowania, ktére nie byly wczesniej planowane
i przygotowywane. Sq one organizowane w zwigzku z jednorazowym, naglym,
a czesto tez nieprzewidzianym wydarzeniem w przestrzeni publicznej. Z wyda-
rzeniem tym wigze si¢ szybka reakcja okreslonej grupy oséb chcgcych przedstawic
swoje stanowisko, wyrazi¢ poparcie lub dezaprobate, czy tez wspdlnie odnies¢ sig
do konkretnej sytuacji. Istotg tej formy jest mozliwos¢ gromadzenia sig okreslonej
grupy osob w scisle wyznaczonym momencie, a niekiedy réwniez i miejscu. Odby-
cie si¢ zgromadzen spontanicznych w innym terminie bytoby nieistotne z punktu
widzenia ich celu, a wiec zaprezentowania okreslonego stanowiska w konkretnej
sprawie. Gwarancje wolnosci zgromadzenn wynikajgce z art. 57 Konstytucji do-
tyczg wszelkich form pokojowego zgromadzania si¢ 0séb. Obejmujg one zatem
zaréwno zgromadzenia uprzednio zorganizowane i notyfikowane, jak i sponta-
niczne, stanowigce odpowiedZ na biezgce wydarzenia w przestrzeni publicznej.
Organy wladzy publicznej powinny zapewni¢ warunki realizacji wolnosci poko-
jowego zgromadzania sig niezaleznie od tego, w jakiej formie jednostki chcg z niej
korzystaé. Nie ma zatem podstaw, aby na gruncie art. 57 Konstytucji réznicowac
zgromadzenia z punktu widzenia zakresu ich ochrony, stosujgc kryterium sposo-
bu organizacji danego zgrupowania osob. Mozliwo$¢ organizowania zgromadzen
spontanicznych ma swoje Zrodto w art. 57 Konstytucji, a przy tym dotyczy istoty
wolnosci wyrazonej w tym przepisie konstytucyjnym. Do przywotanego fragmen-
tu wyroku TK nawiazat réwniez w wyroku z 16 marca 2017 r. w sprawie o sygn.
akt Kp 1/17.

W $wietle powyzszego nalezy uzna¢, ze art. 22 projektu ustawy moze zostaé
uznany za niezgodny z art. 57 Konstytucji RP z powodu naruszenia istoty prawa
uczestniczenia w zgromadzeniach.
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Ocena zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii Europejskiej

Przedmiot regulacji projektu ustawy jest w zasadniczej czesci nieobjety zakresem

prawa Unii Europejskiej, jednakze z uwagi na niektdre z proponowanych przepi-

sow trzeba wzigc¢ pod uwage:

= dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/680 z 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych oso-
bowych przez wilasciwe organy do celow zapobiegania przestepczosci, pro-
wadzenia postepowan przygotowawczych, wykrywania i $cigania czynow
zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylajacej decyzje ramowag Rady 2008/977/WSiSW (Dz.Urz.
UE L 119 z 4 maja 2016 r., s. 89; dalej: dyrektywa 2016/680),

= dyrektywe 2014/24/UE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 lutego
2014 r. w sprawie zamowien publicznych, uchylajaca dyrektywe 2004/18/WE
(Dz.Urz. UE L 94 z 28 marca 2014 r., s. 65; dalej: dyrektywa 2014/24/UE).

1. Dyrektywa 2016/680 ustanawia przepisy o ochronie oséb fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych przez wlasciwe organy do ce-
16w zapobiegania przestepczosci, prowadzenia postegpowan przygotowawczych,
wykrywania i §cigania czynéw zabronionych i wykonywania kar, w tym ochrony
przed zagrozeniami dla bezpieczenstwa publicznego i zapobiegania takim za-
grozeniom (art. 1 ust. 1). Jednoczesnie w jej art. 2 ust. 3 przewiduje sie, Ze nie
znajduje ona zastosowania do przetwarzania danych osobowych w ramach dzia-
talno$ci nieobjetej zakresem prawa Unii.

Na kanwie przywotanej dyrektywy 2016/680 powstaja watpliwosci, czy odno-
si si¢ ona jedynie do dziatan okreslonych w jej art. 1 ust. 1, ktore sg podejmowane
przez panstwa cztonkowskie w dziedzinie wspolpracy policyjnej, czy w pewnym
stopniu moze takze obja¢ przetwarzanie przez stuzby danych na szczeblu tyl-
ko krajowym?*. W zwigzku z tym, ze nie mozna w zupelnoséci wykluczy¢ zZadnej
z tych mozliwosci, projekt ustawy powinien by¢ oceniony pod katem zgodnosci
z dyrektywa 2016/680.

Zgodnie z art. 3 pkt 2 dyrektywy 2016/680 ,,przetwarzanie” oznacza operacje
lub zestaw operacji wykonywanych na danych osobowych lub zestawach danych
osobowych w sposéb zautomatyzowany lub niezautomatyzowany, takich jak
zbieranie, utrwalanie, organizowanie, porzagdkowanie, przechowywanie, adap-
towanie lub modyfikowanie, pobieranie, przegladanie, wykorzystywanie, ujaw-
nianie poprzez przestanie, rozpowszechnianie lub innego rodzaju udostepnianie,
dopasowywanie lub faczenie, ograniczanie, usuwanie lub niszczenie. Artykut 13

4 Zob. opinia Biura Analiz Sejmowych z 8 marca 2017 r. w sprawie zgodnosci z prawem

Unii Europejskiej poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o Policji oraz niektd-
rych innych ustaw, BAS-WAPEIM 404/17 (druk sejmowy nr 1373).
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dyrektywy 2016/680 okresla zakres prawa do informacji osoby, ktdrej dane pod-
legaja przetwarzaniu. Informacje, o ktérych mowa w ust. 1 tego artykutu, maja
charakter ogolny i moga zosta¢ udostepnione np. na stronie internetowej wtasci-
wego organu (motyw 42 dyrektywy 2016/680). Artykut 13 ust. 2 przewiduje na-
tomiast obowiazki informacyjne w konkretnych przypadkach. Poinformowanie
osoby w konkretnych przypadkach moze jednak zosta¢ opdznione, ograniczone
lub wykluczone w takim zakresie i przez taki czas, w jakim odno$ny srodek jest
dzialaniem koniecznym i proporcjonalnym w spoteczenstwie demokratycznym,
z nalezytym uwzglednieniem praw podstawowych i uzasadnionych intereséw
danej osoby fizycznej, aby m.in. uniemozliwi¢ utrudnianie czynnosci postepo-
wan urzedowych lub sadowych, postepowan przygotowawczych lub procedur,
jak réwniez aby uniemozliwi¢ zakldcanie zapobiegania przestepczosci, prowa-
dzenia postgpowan przygotowawczych, wykrywania i $cigania czynéw zabro-
nionych i wykonywania kar, a takze aby chroni¢ bezpieczenstwo publiczne oraz
bezpieczenstwo narodowe (art. 13 ust. 3).

Zgodnie z art. 17 ust. 1 projektu ustawy w celu zapewnienia bezpieczenstwa
i porzadku publicznego podczas konferencji COP24, a takze w celu zapobiezenia
popelnianiu przestepstw i wykroczen oraz wykrywania i $cigania ich sprawcow,
Policja moze pobieraé, uzyskiwaé, gromadzi¢, sprawdzaé, przetwarzaé i wyko-
rzystywa¢ informacje, w tym dane osobowe w zakresie okreslonym w tym prze-
pisie, takze bez wiedzy i zgody oséb, ktorych dotyczg te dane, w terminie do
dnia 31 stycznia 2019 r. Informacje te przetwarza si¢ przez okres niezbedny do
realizacji zadan Policji wynikajgcych z projektowanej ustawy, nie dluzej jednak
niz do dnia 31 marca 2019 r. (art. 19 ust. 1 projektu ustawy).

Proponowane przepisy projektu ustawy mozna w $wietle art. 13 ust. 3 dyrek-
tywy 2016/680 uznac za zgodne z tg dyrektywa.

2. W mysl art. 25 ust. 1 projektu ustawy do zamowien na dostawy, ustugi lub
roboty budowlane, realizowanych w zwigzku z organizacjg konferencji COP24
oraz pelnieniem przez Rzeczpospolita Polska funkcji prezydencji konferencji
stron, nie stosuje si¢ przepisow ustawy z 29 stycznia 2004 r. — Prawo zamdwien
publicznych (Dz.U. 2017, poz. 1579, ze zm.; dalej: u.p.z.p.), jezeli: a) realizacja
zamOwienia wymaga zapewnienia bezpieczenstwa uczestnikom konferencji
COP24 lub bezpieczenistwa publicznego przez podmioty realizujace to zamodwie-
nie lub b) warto$¢ zamodwienia jest mniejsza niz kwoty okreslone w przepisach
wydanych na podstawie art. 11 ust. 8 u.p.z.p.

Ustawa — Prawo zamowien publicznych jest aktem, ktory wdraza do polskie-
go systemu prawa postanowienia dyrektywy 2014/24/UE, wobec czego nalezy
zweryfikowad, czy przytoczony przepis projektu ustawy mozna uzna¢ za dopusz-
czalny w $wietle tej dyrektywy.

> Zob. opinia Ministra Spraw Zagranicznych z 9 marca 2016 r. 0 zgodnosci z prawem

Unii Europejskiej rzadowego projektu ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigza-
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Zgodnie z art. 4 pkt 5 u.p.z.p. nie stosuje si¢ do: zamoéwiern lub konkurséw:
[...] b) jezeli wymaga tego istotny interes bezpieczeristwa paristwa, lub c) jezeli wy-
maga tego ochrona bezpieczeristwa publicznego, lub d) ktérym muszg towarzyszy(,
na podstawie odrebnych przepisow, szczegolne Srodki bezpieczeristwa — w zakresie,
w jakim ochrona istotnych interesow dotyczgcych bezpieczeristwa paristwa okre-
slonych w lit. a-d nie moze zosta¢ zagwarantowana w inny sposob niz udzielenie
zamowienia bez zastosowania ustawy — Prawo zamowien publicznych.

Zgodnie z art. 11 ust. 8 u.p.z.p. minister wlasciwy do spraw gospodarki okre-
$la, w drodze rozporzadzenia, kwoty wartosci zamowien oraz konkursow, od
ktérych jest uzalezniony obowigzek przekazywania ogtoszen Urzedowi Publika-
cji Unii Europejskiej, majac na wzgledzie obowiazujgce w tym zakresie przepisy
prawa Unii Europejskiej. Na podstawie tego przepisu zostalo wydane rozporza-
dzenie Prezesa Rady Ministréw z 28 grudnia 2015 r. w sprawie kwot warto$ci za-
mowien oraz konkurséw, od ktdrych jest uzalezniony obowiazek przekazywania
ogtoszen Urzedowi Publikacji Unii Europejskiej (Dz.U. 2017, poz. 1880).

Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze takze zamoéwienia publiczne, ktorych war-
to$¢ zamowienia jest mniejsza niz kwoty okreslone w przepisach wydanych na
podstawie art. 11 ust. 8 u.p.z.p., muszg by¢ przeprowadzane zgodnie z zasadami
wynikajacymi z unijnych traktatow, w tym zasadami niedyskryminacji, réwnego
traktowania, przejrzystosci i proporcjonalnoscic.

W $wietle przywolanych przepiséw nalezy uznad, ze projekt ustawy nie jest
sprzeczny z dyrektywa 2014/24/UE.

Whnioski

= Potrzeba uchwalenia proponowanej ustawy o charakterze szczegdlnym jest
w pewnej mierze uzasadniona, z zastrzezeniem zachowania ostroznosci przy
wprowadzaniu odrebnych regulacji ustawowych z powodu organizacji jedno-
razowych wydarzen.

= W trakcie dalszych prac legislacyjnych nalezatoby odnie$¢ sie¢ do uwag pod-
niesionych w podrozdziale Ocena zgodnosci projektu ustawy z prawem polskim
niniejszej opinii. Wigzg si¢ one przede wszystkim z koniecznoscig doprecy-
zowania niektorych przepiséw lub usuniecia zbednych regulacji. Zasadnicze
znaczenie ma natomiast zastrzezenie dotyczace art. 22 projektu ustawy, ktéry

nych z organizacjg Szczytu Organizacji Traktatu Polnocnoatlantyckiego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej w Warszawie w 2016 roku (druk sejmowy nr 515).

Zob. Komunikat wyjasniajacy Komisji dotyczacy prawa wspolnotowego obowigzuja-
cego w dziedzinie udzielania zamoéwien, ktdre nie s3 lub sg jedynie czesciowo objete
dyrektywami w sprawie zamdwien publicznych (2006/C 179/02), Dz.Urz. UE C 179
z 1 sierpnia 2006 ., s. 2.
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moze zosta¢ uznany za niezgodny z art. 57 Konstytucji RP z powodu ograni-
czenia naruszajgcego istote prawa uczestniczenia w zgromadzeniach.

= Projekt ustawy obejmuje glownie materi¢ nieobjeta prawem Unii Europej-
skiej, zas w zakresie opisanym w podrozdziale Ocena zgodnosci projektu usta-
wy z prawem Unii Europejskiej niniejszej opinii moze zosta¢ uznany za zgod-
ny z tym prawem.
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