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Streszczenie

Obszarem zainteresowania artykulu objeto tematyke wolnoéci obywateli w zakresie or-
ganizowania zgromadzen w czasach pandemii COVID-19 w Polsce. Analizie poddano
przepisy ustaw oraz rozporzadzenia Rady Ministréow z 19 marca 2021 r. w sprawie usta-
nowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii zakazujace lub ograniczajace organizowanie zgromadzen w czasie pandemii
pod katem stwierdzenia istnienia tendencji prowolno$ciowych badz antywolnosciowych.
Prezentowany artykul jest proba podjecia rozwazan na temat konstytucyjnosci przepi-
sOw obowigzujacych w tym zakresie. Prawo moze sta¢ si¢ bowiem narzedziem bezpra-
wia, a nalezy zaznaczy¢, ze uczestnictwo obywateli w zgromadzeniach, jest niekiedy je-
dyna mozliwoécig do wyrazenia swoich pogladéw i jednym z podstawowych standardow
cechujacych demokratyczne panstwo prawne.

! ORCID ID: 0000-0003-1082-2772, doktor, Zaklad Prawa i Administracji, Wydzial
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Abstract

Impact of the COVID-19 Pandemic on Citizens’
Rights and Freedoms to Organize Assemblies

The article focuses on the freedom of citizens to organize assemblies during the COV-
ID-19 pandemic in Poland. The provisions of the Acts and the Regulation of the Council
of Ministers of March 19, 2021 on the establishment of certain restrictions, orders and
bans in connection with the occurrence of the epidemic, prohibiting or limiting the or-
ganization of assemblies during a pandemic in terms of the existence of pro-liberation
or anti-freedom tendencies, were analyzed. The presented article is an attempt to consid-
er the constitutionality of the provisions in force in this area. The law may become a tool
of lawlessness, and it should be noted that the participation of citizens in assemblies is
sometimes the only opportunity to express their views and one of the basic standards
characterizing a democratic state ruled by law.

Wolnoé¢ zgromadzen stanowi konieczny element demokracji i warunkuje ko-
rzystanie z innych wolnosci i praw czlowieka zwigzanych ze sferg zycia publicz-
nego. U jej podstaw znajduje si¢ zatem nie tylko interes poszczegdlnych jedno-
stek, ale réowniez interes ogolnospoteczny®. Wszelkiego rodzaju zgromadzenia
ludzi sa niezwykle waznym s$rodkiem komunikacji migdzyludzkiej, zaréwno
w sferze publicznej, jak i prywatnej, oraz forma uczestnictwa w debacie publicz-
nej, a w konsekwencji — réwniez w sprawowaniu wtadzy w demokratycznym
spoleczenstwie®. Celem wolno$ci zgromadzen jest nie tylko zapewnienie auto-
nomii i samorealizacji jednostki, ale réwniez ochrona proceséw komunikacji
spotecznej niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego spoleczenstwa.

> Wyrok TK z 18 wrzeénia 2014 r., K44/12, LEX nr 1508977.

3 Szerzej: ]. Szymanek, Wolnosé zgromadzen (art. 57), [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz encyklopedyczny, red. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa
2009, s. 667.

* Wyrok TK z 28 czerwca 2000 r., K 34/99, LEX nr 41213; P. Tuleja, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, LEX 2019; S. Kwiecien, Wolnos¢ zgromadze# w $wietle
ustawodawstwa II RP, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2013, t. XXIII, nr 1, s. 69.
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Z tego wzgledu jakiekolwiek ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wte-
dy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci pu-
blicznej, albo wolnosci i praw innych oséb’. Jednoczesnie tylko unormowania,
ktdre nie ograniczaja konstytucyjnych praw i wolno$ci moga by¢ trescia rozpo-
rzadzenia®. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw, w tym
do wolno$ci zgromadzen’. Tym samym ewentualna interwencja organéw wia-
dzy publicznej w wolno$¢ zgromadzen musi mie¢ charakter wyjatkowy i wyklu-
czone s3 wszelkie interpretacje rozszerzajace czy wnioskowanie przez analogie
w tym zakresie®. Nalezy bowiem zaznaczy¢, ze ,podmiotem prawa do wolnosci
zgromadzen jest kazdy czlowiek, ale prawa tego nie mozna przypisaé panstwu™.

Celem niniejszej analizy jest przeglad prawnych regulacji wolnosci zgro-
madzen pod katem stwierdzenia istnienia tendencji prowolnosciowych badz
antywolno$ciowych. Wystgpienie pandemii COVID-19 w Polsce i na $wiecie
spowodowato bowiem konieczno$¢ wprowadzenia zmian bedacych odpowie-
dzig na zapotrzebowanie spoleczne zwigzane z istniejagcym zagrozeniem epi-
demicznym oraz sytuacja gospodarcza w Polsce.

S Art.31ust. 2iust. 3 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.).
¢ Wrozporzadzeniu powinny by¢ zamieszczane wylacznie przepisy o charakterze tech-
nicznym, nie majace zasadniczego znaczenia z punktu widzenia praw lub wolno$ci jednostki,
zob. wyroki TK z: S grudnia 2007 r., sygn. akt K 36/06 (Dz.U. Nr 231, poz. 1704); S lutego
2008 r., sygn. akt K 34/06 (Dz.U. Nr 27, poz. 162); 19 czerwca 2008 r., sygn. akt P 23/07
(Dz.U. Nr 116, poz. 740); 19 maja 2009 r., sygn. akt K 47/07 (Dz.U. Nr 89, poz. 737) oraz 7
marca 2012 r., sygn. akt K3/10 (Dz.U. poz. 298).

7 Szerzej: E. Letowska, Nadzieja, iluzja i manipulacja — uwagi o udatnosci konstytucjonali-
zacji ,panistwa prawa”, [w:] Wokét kryzysu praworzqdnosci, demokracji i praw czlowicka. Ksigga
jubileuszowa Profesora Mirostawa Wyrzykowskiego, Warszawa 2020, s. 39 i n.; . Zimmermann,
Prawa czlowicka a prawo administracyjne, [w:] Wokdt kryzysu..., s. 174 in.; Z. Holda, ]. Holda,
D. Ostrowska, A. Rybczyniska Julita, Prawa cztowieka. Zarys wykladu, Warszawa 2014, s. 108;
M. Matczak, Summa iniuria. O bledzie formalizmu w stosowaniu prawa, Warszawa 2007, s. 38 in.

8 Postanowienie Sadu Apelacyjnego w Lublinie z 12 pazdziernika 2018 1., 1ACz 1145/18,
LEX nr 2559817. Szerzej na temat wolno$ci zgromadzen: R. Balicki, M. Jablonski, Wolnos¢
zgromadzeri, Wroctaw 2018, dostepny na stronie: http://www.bibliotekacyfrowa.pl/publica-
tion/100569 (10.02.2021).

® M. Kazimierczuk, Pojecie, istota oraz Zrédto wolnosci i praw czlowieka, ,Studia Praw-

noustrojowe” 2014, nr 26, s. 10.
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Ustawg z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych cho-
rob zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych wprowadzono
mozliwo$¢ odwotywania wydarzen zagrazajacych zdrowiu i Zyciu uczestni-
kéw poprzez wydawanie organizatorom wydarzen polecenia ich odwotania®.

Oczywistym jest, ze wladze publiczne nie powinny wykorzystywac wskaza-
nego przepisu do rozwigzywania zgromadzen, ktérych organizatorzy s na tyle
sprawni, aby w momencie poluzowania obostrzen w tym zakresie, stosowa¢
odpowiednie §rodki bezpieczenstwa zwigzane z epidemia." Jednakze w obec-
nych uwarunkowaniach prawnych w mysl rozporzadzenia Rady Ministréw
z 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw
i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii (dalej rozporzadzenie)
do 9 kwietnia 2021 r. zakazuje si¢ organizowania lub udzialu w zgromadze-
niach w trybie ustawy z 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgromadzeniach'?. Zaka-
zuje si¢ ,organizowania imprez, spotkan i zebran niezaleznie od ich rodzaju,
z wylaczeniem spotkan lub zebran stuzbowych i zawodowych, imprez i spo-
tkan do 5 osob, ktore odbywaja si¢ w lokalu lub budynku wskazanym, jako
adres miejsca zamieszkania lub pobytu osoby, ktéra organizuje impreze lub
spotkanie, a takze zgrupowan, spotkan lub zebran zwigzanych z realizacja
zadan majacych na celu zwalczanie lub zapobieganie rozprzestrzenianiu si¢
chordb zakaznych zwierzat, w tym zwierzat wolno zyjacych (dzikich)™. Ogra-
niczenia wynikajace ze stanu epidemii, naktadajg réwniez na organ gminy
obowigzek poinformowania panstwowego wojewodzkiego inspektora sani-

10 Uprawnienie takie przystuguje wojewodzie, ministrowi wla$ciwemu do spraw zdrowia

oraz Prezesowi Rady Ministréw. Art. 11h ustawy z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwia-
zaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1842).

"' Przepisy przewidujace mozliwo$¢ stosowania $rodkéw prawnych zmierzajacych
do rozwiazania zgromadzenia zawarte s3 w art. 25 ustawy z 24 lipca 2015 r. — Prawo o zgro-
madzeniach (t.j. Dz.U. 2019, poz. 631), szerzej na temat normatywnych podstaw regulujacych
rozwigzywanie zgromadzen: M. Jurgilewicz, Bezpieczeristwo zgromadzern w Polsce. Zarys
problematyki, Warszawa 2020, s. 33 in.

2§ 26 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowie-
nia okre$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epidemii
(Dz.U. poz. 512).

13§26 ust. 11 rozporzadzenia RM z 19 marca 2021 r.
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tarnego o organizowanych zgromadzeniach niezwlocznie po otrzymaniu za-
wiadomienia od organizatora o zamiarze zorganizowania zgromadzenia'.
Cytowane rozporzadzenie zezwolilo jednak na organizowanie zgroma-
dzen, ktdre nie beda powodowac utrudnien w ruchu drogowym i do ktérych
zastosowanie bedzie mialo postepowanie uproszczone w sprawach zgroma-
dzen. Zgodnie bowiem z § 26 rozporzadzenia zakazano do 9 kwietnia 2021 r.
organizowania zgromadzen, z wylgczeniem zgromadzen organizowanych
na podstawie zawiadomienia, o ktéorym mowa w art. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1
ustawy z 24 lipca 2015 r., albo decyzji, o ktérej mowa w art. 26b ust. 1 tej usta-
wy, przy czym maksymalna liczba uczestnikow nie moze by¢ wigksza niz 5,
a odleglos¢ pomiedzy zgromadzeniami nie moze by¢ mniejsza niz 100 m®.
Z analizy powyzszych przepisow jasno wynika, ze obowigzujace obecnie
prawo nie pozwala na organizacje¢ zgromadzen powyzej 5 0sob, poza wska-
zanymi powyzej wyjatkami, dlatego pojawiaja si¢ rézne dylematy prawne
i pytania. Przede wszystkim zwraca si¢ uwage na fakt, ze normy wynikaja-
ce z przepiséw rozporzadzenia nie maja prawidlowego umocowania. Cata
istota pytan odnos$nie organizacji i udzialu w zgromadzeniach sprowadza
sie do oceny konstytucyjnosci zakazéw ustanowionych w rozporzadzeniu'®.
W doktrynie i orzecznictwie podnoszone sg argumenty — zaréwno natu-
ry formalnej (dotyczace podstawy prawnej do wydania rozporzadzenia), jak
i merytorycznej (odnoszacej sie do tresci poszczegolnych zakazow) — wska-
zujace na niekonstytucyjno$¢ rozporzadzenia w calosci, jak i poszczegolnych
jego regulacji.
Orzecznictwo sagdow wskazuje, ze przepisy rozporzadzenia zakazujace
organizowania zgromadzen, ograniczaja podstawowe prawa i wolnosci oby-
watelskie przewidziane w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia

" § 26 ust. 3 rozporzadzenia RM z 19 marca 2021 r.

5§26 ust. 1 rozporzadzenia RM z d19 marca 2021 r. oraz art. 21 i 22 ustawy z 24 lipca
2015 r. - Prawo o zgromadzeniach. Przepisy te odnoszg sie do zgromadzen organizowanych
woparciu o procedure uproszczong, gdy zgromadzenia nie beda powodowaé utrudniert w ruchu
drogowym, a w szczegdlnosci powodowaé zmiany w jego organizacji.

16 Szerzej na temat wolnos$ci pokojowych zgromadzen: P. Kuczma, Wolnos¢ zgromadzen
ijej ograniczenia wynikajqce z zasady proporcjonalnosci (w orzecznictwie trybunatéw), [w:] Zasada
proporcjonalnosci a prawa czlowieka i obywatela w systemach prawnych parstw czlonkowskich
UE, red. P. Szymaniec, Walbrzych 2015; A. Wrébel, Wolnos¢ zgromadzania sig, [w:] Wolnosci
i prawa polityczne, red. M. Chmaj, W. Skrzydlo, Krakéw 2002, s. 38 i n.
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1997 r. Zgodnie z jej brzmieniem kazdy jest zobowigzany szanowa¢ wolno-
$ci i prawa innych, za$ ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyj-
nych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne, przy czym ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolno-
$ci i praw"”. Konstytucja RP stanowi tez, ze kazdy, kto znajduje si¢ pod wta-
dza RP, korzysta z wolnosci i praw zapewnionych w Konstytucji'®. Oznacza
to zapewnienie kazdemu obywatelowi prawa do nieskrepowanego korzystania
z przyznanych mu praw i wolnosci, jezeli w sposéb zgodny z prawem to ko-
rzystanie nie zostalo ograniczone. Kazdemu zapewnia sie réwniez wolnos¢
organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, za$ ogra-
niczenie tej wolnosci moze okresla¢ ustawa®.

Z przepisow tych wyraznie wynika, ze niedopuszczalne prawnie jest prze-
niesienie przez ustawodawce na organ stanowienia przepiséw, ograniczaja-
cych wolnosci i prawa obywateli RP, gwarantowanych ustawa zasadniczg. Jak
wynika z ugruntowanego orzecznictwa sagdowego, wylacznie ustawa moze
okresla¢ podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci. Na-
tomiast rozporzadzenia s3 wydawane przez organy wskazane w Konstytu-
cji, na podstawie szczegélowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu
jej wykonania®.

W literaturze oraz orzecznictwie podkresla sie, ze jednym z konstytu-
cyjnych wymogdw jest ,,szczegdtowos¢ upowaznienia zawartego w ustawie”
pod katem podmiotowym, przedmiotowym i tre$ciowym. W konsekwencji
zauwaza sie, ze rozporzadzenie powinno regulowac tylko te kwestie, ktore
s3 juz przynajmniej ogélnie unormowane w samej ustawie?’. Nie moga nato-
miast regulowac spraw, ktdére stanowia przedmiot tzw. wylacznosci ustawy.
Tymczasem ani w art. 46a, ani w art. 46b pkt 1-6 i 8-13 ustawy z 5 grudnia
2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi,

7" Art. 31 ust. 2 i 3 Konstytucji RP.

8 Art. 37 ust. 2 Konstytucji RP.

¥ Art. 57 ust. 2 Konstytucji RP.

2 Art. 92 ust 1 Konstytucji RP, wyrok WSA w Gliwicach z 20 pazdziernika 2020 r.,
IIT SA/GI1 540/20, Lex nr 3080997, wyrok WSA w Bydgoszczy z S lutego 2020 r., IT SA/Bd
1052/19, Lex nr 2791312; wyrok WSA w Opolu z 27 pazdziernika 2020 r., I SA/Op 219/20,
Lexnr 3093916.

2l Wyrok TK z 18 wrzeénia 2006 r., sygn. akt K 27/0S (Dz.U. Nr 170, poz. 1221); wyrok
TK z 17 maja 2012 r., sygn. akt K 10/11 (Dz.U. poz. 627).
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stanowigcych podstawe prawng wydania analizowanego rozporzadzenia, nie
zostaly okreslone Zadne wytyczne dotyczace jego tresci, w tym zakazu zgro-
madzen*. Natomiast ustawodawca decydujac si¢ na przekazanie do uregulo-
wania w rozporzadzeniu szeregu zagadnien, powinien okresli¢ odrebnie wy-
tyczne dla kazdego z nich®.

Podnosi si¢ rowniez, ze sformulowania zawarte w art. 46 a ustawy: ,,ma-
jac na wzgledzie zakres stosowanych rozwiazan”, czy ,,uwzgledniajac biezace
mozliwosci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego” nie spelniaja wymogu omawianych wytycznych**. Z kolei art. 46b usta-
wy odsyla jedynie do okreslonego zakresu ograniczen, nie obejmujgc warun-
kéw ich wprowadzenia. Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze w art. 46b ust. 1 ustawy
wskazano, ze w rozporzadzeniu, o ktérym mowa w art. 46a, mozna ustano-
wic ograniczenia, obowiazki i nakazy, o ktérych mowa w art. 46 ust. 4. Tym-
czasem w art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy, ktéry dotyczy organizowania widowisk
iinnych zgromadzen ludnosci, nie ma mowy o ograniczeniach, obowigzkach
i nakazach, a o zakazie organizowania widowisk i zgromadzen.

Z drugiej strony nalezy jednak zauwazy¢, ze z przytoczonego przepisu
ustawowego 46 ust. 1 wynika, ze w przypadku wystapienia stanu epidemii
lub stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach przekra-
czajacych mozliwosci dziatania wlasciwych organéw administracji rzadowej
i organéw jednostek samorzadu terytorialnego, Rada Ministréw moze okre-
$li¢, w drodze rozporzadzenia, zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodza-
ju strefy, na ktorym wystapit stan epidemii lub stan zagrozenia epidemiczne-
go oraz rodzaj stosowanych rozwigzan — w zakresie okreslonym w art. 46b
ustawy z 5 grudnia 2008 r. Poza tym ustawa ta wskazuje, ze w drodze rozpo-
rzadzenia, mozna ustanowi¢ czasowe ograniczenie dotyczace poszczegdlnych
praw i wolnosci obywatelskich, np. sposobu przemieszczania sie, uzywania
okreslonych przedmiotéw lub produktéw spozywczych, czasowe ograniczenie
funkcjonowania okreslonych instytucji lub zakaz organizowania widowisk
i innych zgromadzen ludnosci, czy czasowe ograniczenia okreslonych zakre-

2> Ustawaz S grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych

uludzi (tj. Dz.U. 2020, poz. 1845).

2 Wyrok TK z 3 kwietnia 2012 r., sygn. akt K 12/11 (Dz.U. poz. 405).

** Art.46austawyz 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb
zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U. 2020, poz. 1845).
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séw dziatalnosci przedsiebiorcow, nakazu lub zakazu przebywania w okre-
slonych miejscach i obiektach®.

Wymienione ograniczenia sg odbierane przez spoleczenstwo, jako ogra-
niczenie konstytucyjnych wolnosci i praw obywateli, cho¢ wprowadzane
w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 i konieczno$cig
ograniczenia skupisk ludzkich. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze calo$¢ ograniczen
zwigzanych z przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19 zawarto w rozpo-
rzadzeniu, a o wiele korzystniejszym rozwigzaniem byloby ogloszenie jednego
z trzech standw nadzwyczajnych, np. stanu kleski zywiotowej, co pozwalaloby
na dzialania w petni zgodnie z Konstytucjag RP. W panstwie praworzadnym
niedopuszczalne i nieskuteczne sg ograniczenia w zakresie przestrzeni pu-
blicznej, jesli nie wynikajg one z przepiséw konstytucyjnych lub ustawowych.

Niewatpliwie wystgpienie pandemii wirusa w Polsce i nadzwyczajna sytu-
acja spowodowata koniecznos¢ wprowadzenia zmian i liczne konsekwencje
dla spoleczenstwa, co przelozyto sie na funkcjonowanie wielu instytucji i oby-
wateli. Nalezy miec¢ jednak §wiadomos¢, ze o ile zadaniem konstytucyjnych
regulacji wolnos$ci zgromadzen jest zagwarantowanie swobody zgromadza-
nia si¢ obywateli i manifestowania przez nich pogladéw, to zadaniem aktow
prawnych reglamentujacych tg wolnos¢ jest wykreowanie spdjnych przepi-
séw porzadkowych. Ograniczenie si¢ do ustanawiania zakazéw w tym za-
kresie, niezaleznie od przytoczonej argumentacji, nalezy uznac za sprzeczne
z duchem wolnosci zgromadzen.
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