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Konstytucyjnos¢ ograniczenia
wolnosci zgromadzen w Polsce
w zwiazku z wybuchem
pandemii COVID-19

Wprowadzenie

W zwigzku z wybuchem i bardzo szybkim rozprzestrzenianiem
sie wirusa SARS-CoV-2 na poczatku 2020 r., organy wtadzy publicznej
wielu panstw zostaly zmuszone do wprowadzenia ograniczen po-
szczegolnych wolnosci obywatelskich w celu zminimalizowania ryzy-
ka transmisji wirusa. Takze w Polsce z chwilg pojawienia sie , pacjenta
zero”, niemal natychmiast przystapiono do prac nad zapobieganiem
dalszego rozwoju pandemii, wprowadzajac odpowiednie ograniczenia.
Nie wprowadzono jednak, wzorem innych parnistw Unii Europejskiej,
stanu wyjatkowego, ale zamiast tego uchwalono specjalng ustawe

Zeszyt Prawniczy UAM 11, 2021: 137-151. © The Author(s), Adam Mickiewicz University Press, 2021.
Open Access article, distributed under the terms of the CC licence (BY, https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/).



138 MICHAL MALINOWSKI

w zwigzku w wystgpieniem na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
choroby COVID-19 (tzw. ustawe covidowa') oraz znowelizowano
dotychczasowq ustawe o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazer i cho-
réb zakaznych u ludzi, aby Rada Ministrow mogta w drodze tzw.
rozporzadzen przeciwepidemicznych wdraza¢ stosowne ogranicze-
nia bez koniecznosci wprowadzania stanu nadzwyczajnego. W ostat-
nim czasie zaczeto jednak coraz czesciej podwazac legalnosc tychze
ograniczen dotykajacych sfery praw i wolnosci zapisanych w ustawie
zasadniczej oraz w miedzynarodowych konwencjach i aktach prawa
unijnego, a od niedawna sagdownictwo powszechne i administracyjne
zajmuje w swoich orzeczeniach stanowisko krytyczne wobec rozwia-
zan prawnych ustanowionych przez wladze publiczne (cho¢ nalezy
zaznaczy¢, ze sady zajmuja tez stanowisko przychylajace sie do dzia-
tait wladzy wykonawczej, co zostanie uwidocznione w dalszej czesci
tekstu). W niniejszym artykule skupiono sie na rozwigzaniach prze-
ciwepidemicznych wprowadzonych przez polskie wladze w drodze
ogloszenia przez Ministra Zdrowia w marcu ubiegtego roku stanu epi-
demii oraz p6zniejszych aktéw prawnych na tle ograniczent dopusz-
czanych przez Konstytucje RP? ustawe Prawo o zgromadzeniach® oraz
ustawe o zapobieganiu oraz zwalczaniu choréb zakaznych u ludzi*.

1. Istota wolnosci zgromadzen
Rozwazania dotyczace konstytucyjnosci obecnych ograniczent

wolnosci zgromadzen nalezy rozpoczac¢ od analizy regulacji tej tematy-
ki na poziomie konstytucyjnym oraz ustawowym, gdyz ustawa Prawo

! Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z za-
pobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych
oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1842 ze zm.).

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 21997 r.,
Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

* Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (t,j. Dz.U. 22019 r.,
poz. 631), dalej: u.p.z.

* Ustawa z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i cho-
réb zakaznych u ludzi (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1854 ze zm.), dalej: u.z.z.
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o zgromadzeniach zawiera szczeg6lne regulacje dotyczace zgromadzen
wzgledem norm konstytucyjnych.

Wolnos¢ zgromadzen w polskiej ustawie zasadniczej statuuje
art. 57, zgodnie z ktérym kazdy ma zapewniong wolnos¢ organizo-
wania i uczestniczenia w pokojowych zgromadzeniach, a ogranicze-
nia tejze wolnosci moze okresli¢ jedynie ustawa. Zgromadzenie jest
okreslane jako zebranie w tym samym miejscu co najmniej trzech oséb
(lecz sa tez i stanowiska wskazujace, ze zgromadzenie ,zaczyna si¢”
od dwoéch os6b) w jednym miejscu w okreslonym, skonkretyzowanym
dla uczestnikéw zgromadzenia celu®. Wskazuje sie takze, ze organi-
zator oraz przewodniczacy zgromadzenia powinni by¢ mozliwi do
identyfikacji®. Expressis verbis w omawianym przepisie zawarto kolejny
element definicji zgromadzenia, podlegajacy ochronie na poziomie
konstytucyjnym, czyli jego pokojowy charakter. Przebieg takowego
zgromadzenia nie moze wiec doprowadzi¢ do czynéw powodujacych
odpowiedzialnoé¢ karng, takich jak naruszenie integralnosci cielesnej
0s6b fizycznych czy naruszenie mienia prywatnego lub publicznego’.
Nalezy zauwazy¢, ze tego rodzaju wolnos¢ nie obejmuje zgromadzen
organizowanych przez wtadze centralng i wtadze lokalne, zgroma-
dzen o charakterze prywatnym (np. przyjec¢ rodzinnych) oraz imprez
artystycznych i sportowych®.

Wolnoé¢ zgromadzen okreslona w ustawie zasadniczej mozemy
podzieli¢ na wolnoé¢ organizowania zgromadzen oraz wolnos¢ uczest-
nictwa w pokojowych zgromadzeniach.

Wolnos¢ organizowania zgromadzen opiera si¢ na braku inge-
rencji wladz panstwowych w organizacje zgromadzenia w calej jego
rozcigglosci (tj. wyznaczenia celéw zgromadzenia, jego czasu i miejsca
czy podjecia dziatani administracyjnych majacych na celu rejestra-
cje zgromadzenia u odpowiedniego organu). Jednoczesnie wiadze

> Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (TK) z dnia 18 wrzesnia 2014 r., K 44/12,
LEX nr 1508977.

¢ Ibidem.

7 J. Sutkowski, Komentarz do art. 57, [w:] L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja RP,
t. 1: Komentarz do art. 1-8, Warszawa 2016, s. 5.

8 M. Florczak-Wator, Komentarz do art. 57, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2019, s. 2.
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moga wplynac na zmiane czasu i miejsca zgromadzenia w przypadku
koniecznosci wywazenia interesu ogolnego oraz interesu uczestnikow
zgromadzenia. Zmiany te nie moga jednak by¢ arbitralne’.

Wolnos¢ uczestnictwa w zgromadzeniach wyraza sie z kolei w moz-
liwosci swobodnego podjecia decyzji co do wziecia udzialu w zgroma-
dzeniu oraz braku negatywnych konsekwencji zwigzanych z uczest-
nictwem w zgromadzeniu. Na owa wolnos¢ sklada sie takze zakaz
stosowania srodkéw o charakterze represyjnym przez organy wladzy
publicznej wobec uczestnikow zachowujacych sie pokojowo. Jednakze
uczestnicy zgromadzenia, ktérzy famia prawo lub dokonuja aktow
przemocy, moga zosta¢ pociggnieci do odpowiedzialnosci karnej.

W zwiazku z wolnoscia zgromadzeri Konstytucja RP naktada na
panstwo konkretne obowigzki, takie jak umozliwienie odbycia zgroma-
dzenia (ograniczenia badzZ represje mozna stosowac tylko jako srodek
ostateczny, kiedy uczestnicy zgromadzenia tamig prawo) czy obowia-
zek zabezpieczenia pokojowego przebiegu zgromadzenia, tj. zapewnie-
nia odpowiedniej opieki adekwatnej do charakteru i wielkosci zgroma-
dzenia oraz zarzadzenia obecnosci Policji (ta jednak moze podejmowac
dziatania bedace wylacznie reakcja na naruszanie przepiséw prawa)™.

Definicja legalna zgromadzen znajduje sie¢ w art. 3 ust. 1 u.p.z.,
zgodnie z ktérym zgromadzenie to , zgrupowanie os6b na otwartej
przestrzeni dostepnej dla nieokreslonych imiennie os6b w okreslo-
nym miejscu w celu odbycia wspolnych obrad lub w celu wspdlne-
go wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych”. Jest to znaczne
rozszerzenie definicji zgromadzenia wzgledem definicji stownikowej
wskazujacej, ze jest to 0ogo6t zebranych oséb.

W ustawie Prawo o zgromadzeniach postuzono sie sformutowa-
niem ,zgrupowanie os6b”. Termin ten nalezy rozumieé, zgodnie
ze Stownikiem jezyka polskiego, jako ,,zorganizowany zespot ludzi
o wspdlnych celach”", a zatem poza rzeczywistg obecnoscig oséb
w jednym miejscu musi tez miedzy nimi istnie¢ poczucie wspélnoty

9 J. Sutkowski, op. cit.

0 Tbidem.

" Haslo Zgrupowanie <http:/ /sjp.pwn.pl/sjp/zgrupowanie;2545910.htmI>
[dostep: 10.03.2006].
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wynikajace z celu, w jakim zgrupowanie zostalo zawigzane. Otwarta
przestrzen nalezy za$ interpretowac jako przestrzen, w ktorej wkrocze-
nie nie wigze sie z zadnymi przeszkodami dla nieokreslonych imien-
nie 0sob (czyli w domysle: kazdego obywatela), co bardziej odnosi sie

do publicznego charakteru zgromadzenia niz do dostownej ,,otwarto-
Sci” przestrzeni, w ktérej zgromadzenie miatoby sie odbywac' Z kolei

sformutowanie ,nieokreslone imiennie osoby” odnosi sie do inklu-
zywnosci zgromadzen, a wiec kazdy zainteresowany zgromadzeniem

moze w nim uczestniczy¢. Ustawa Prawo o zgromadzeniach wskazuje

takze na zorganizowany charakter zgromadzenia oznaczajacy, ze jego

uczestnikom musi przy$wiecac ten sam skonkretyzowany cel, ktore-
go realizacja odbywa sie w okreslonym miejscu.

Artykut 3 ust. 2 u.p.z. wyodrebnia jeszcze zgromadzenia sponta-
niczne, czyli zgromadzenia, ktérych powstanie i odbycie jest powia-
zane z zaistnialym naglym i niedajacym sie wczesniej przewidzie¢
wydarzeniem dotyczacym sfery publicznej, ktérych odbycie w in-
nym terminie byloby niecelowe lub mato istotne dla debaty publicz-
nej. Zgromadzenia te nie muszg by¢ uprzednio notyfikowane odpo-
wiednim wiadzom, a ich celem jest natychmiastowa reakcja na dane
wydarzenie ze sfery politycznej lub spotecznej”. Takie zgromadzenia
rodza pewnego rodzaju niepokéj (gléwnie wladz), poniewaz przez
brak konieczno$ci wezeéniejszego ogloszenia zgromadzenia organom
trudniej jest zapanowac nad utrudnieniami w komunikacji lub nad
pokojowym przebiegiem zgromadzenia, a co za tym idzie, réwniez
nad porzadkiem publicznym'. Niemniej tego rodzaju zgromadzenia
takze sa objete konstytucyjna wolnoscia zgromadzer, o ile ich przebieg
jest pokojowy, co - pomimo braku obowigzku zawiadamiania odpo-
wiednich organéw o zamiarze przeprowadzenia zgromadzenia - nie
oznacza automatycznie, ze zgromadzenie jest bezprawne (co odnosi
sie tez do zgromadzen organizowanych w zwyklym trybie).

2 A. Jakubowski, S. Gajewski, Komentarz do art. 3, [w:] A. Jakubowski, S. Gajewski
(red.), Prawo o zgromadzeniach. Komentarz, Warszawa 2017, s. 4.

3 A. Rzetecka-Gil, Komentarz do art. 3, [w:] A. Rzetecka-Gil (red.), Prawo o zgro-
madzeniach. Komentarz, Warszawa 2019, s. 11.

* Wyrok TK z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08, LEX nr 400869.
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2. Dopuszczalnos¢ ograniczania praw i wolnosci
w Swietle uregulowan konstytucyjnych

Artykul 31 Konstytucji RP wskazuje, ze ograniczenia praw i wol-
nosci moga by¢ dokonane wylacznie w formie ustawy i tylko, jesli
sa konieczne dla zapewnienia bezpieczeristwa, porzadku publicznego,
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci
i praw innych os6b. Biorac pod uwage obecna sytuacje pandemiczna
w Polsce i na §wiecie, wprowadzenie ograniczer wlasnie ze wzgle-
du na zapewnienie bezpieczenistwa i ochrony zdrowia wszystkich
obywateli (doprowadzenie do zmniejszenia ryzyka transmisji wirusa
SARS-CoV-2 do minimum) powinno by¢ ze wszech miar wskazane
i akceptowalne. Niemniej musi sie¢ ono odbywac w zgodzie z obowia-
Zujacym prawem, tj. na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W takiej sytuacji zastosowanie znajduje tzw. test proporcjonalno-
Sci. Wedtug P. Tulei, aby ograniczenie bylo proporcjonalne w swietle
Konstytucji RP, musi by¢ ono konieczne, tj. dopuszczalne tylko przy
uzyciu srodkéw prawnych, za pomoca ktérych mozna zrealizowac cel
usprawiedliwiajacy ograniczenie. Musi tez czyni¢ zados¢ tzw. zasa-
dzie przydatnosci, a wiec w celu ograniczenia nalezy zastosowac éro-
dek, ktoéry bedzie jak najmniej ucigzliwy. Na koricu za$ ograniczenie
musi by¢ proporcjonalne samo w sobie, co znaczy, ze przy wazeniu
kolidujacych ze soba zasad nalezy wykaza¢, biorac pod uwage oko-
licznosci faktyczne i prawne dla danej sytuacji, ktéra z owych zasad
bedzie miata pierwszenstwo®.

Co wazne, uzycie w ustawie zasadniczej zwrotu , tylko w ustawie”
wbrew pozorom nie zakazuje umieszczania ograniczen praw i wolnosci
w innych aktach powszechnie obowiazujacego prawa. Wiaze sie to mie-
dzy innymi z opisanymi w ustawie zasadniczej przepisami zezwala-
jacymi na wydawanie rozporzadzen czy aktow prawa miejscowego.
W podobnym duchu zreszta wypowiedziat si¢ w 2003 r. Trybunat Kon-
stytucyjny, ktéry orzekt, ze , konstytucyjna zasada wylacznosci ustawy
w sferze praw czlowieka nie wyklucza przekazywania pewnych spraw

7

5 P. Tuleja, Komentarz do art. 31, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2021, s. 3.
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zwigzanych z urzeczywistnianiem wolnosci i praw konstytucyjnych
do unormowania w drodze rozporzadzen”*. Jak wskazuje M. Szydto,
wyrazenie ,tylko w ustawie” ma bardziej na celu urzeczywistnienie
zasady demokratycznego panistwa prawa oraz powigzanej z nig zasa-
dy zwierzchnictwa Narodu ze wzgledu na fakt, ze to demokratycznie
wybrany parlament jest organem, ktéry w najwiekszym stopniu od-
zwierciedla wole Narodu-suwerena, a sama specyfika procesu usta-
wodawczego ma spetnia¢ zalozenia kompromisu pomiedzy sitami
politycznymi, poprzedzonego debata parlamentarna oraz odpowied-
nim procedowaniem w komisjach". Istota omawianego sformutowania
polega jednak na prymacie ustawy, regulacja ustawowa dotyczaca
ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych powinna zatem by¢
dostatecznie kompletna i gleboka, aby subdelegacja materii dotykaja-
cej ograniczen nie budzita watpliwosci i byla konkretnie umocowana
w ustawie, ktéra ma stanowic akt nadrzedny wzgledem rozporzadzen.

Prawa i wolnosci konstytucyjne moga by¢ ograniczone na podsta-
wie art. 233 ustawy zasadniczej, ktéry dopuszcza wprowadzenie takich
ograniczen w przypadku zaistnienia na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (lub jego czesci) jednego ze standw nadzwyczajnych wymie-
nionych w Konstytucji RP.

Nawet w przypadku wystapienia stanu wyjatkowego badz stanu
wojennego istnieje katalog wolnosci i praw, ktére nie powinny zostac¢
ograniczone, a sa to m.in.: godnos¢ ludzka, prawo do zycia, zakaz tortur
czy wolno$¢ sumienia i wyznania. Pozostate wolnosci i prawa moga
podlegac ograniczeniu na zasadach wskazanych w art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej. Ustanowiono takze, ze niedopuszczalne jest wprowadzenie
ograniczen o charakterze dyskryminacyjnym (art. 233 ust. 2 Konsty-
tucji RP), co stanowi przepis szczegdlny wobec zakazu dyskryminacji
zawartego w art. 32 ust. 2 Konstytucji RP ze wzgledu na wyszczeg6l-
nienie niedozwolonych przyczyn réznicowania sytuacji jednostek!®.

16 Wyrok TK z dnia 8 lipca 2003 r., P 10/02, Legalis nr 57525.
7M. Szydto, Komentarz do art. 31, [w:] L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja RP,
t.1,s.24-25.

8 S. Steinborn, Komentarz do art. 233, [w:] L. Bosek, M. Safjan (red.), Konstytucja RP,
t. 2: Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 4.
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Co do stanu kleski zywiotowej art. 233 ust. 3 Konstytucji RP wymienia
wolnosci i prawa, ktére moga by¢ ograniczone (w przeciwienstwie za-
tem do wczesdniejszych przepiséw, ktére wymieniaty prawa i wolnosci
niepodlegajace ograniczeniom), a szczegélowe regulacje znajduja sie
w art. 20-26 ustawy o stanie kleski zywiotowej".

3. Ingerencja w wolnos$¢ zgromadzen

w zwigzku z wystapieniem
stanu epidemii

W zwiazku ze zwiekszajaca sie liczba zakazonych wirusem

SARS-CoV-2 wiosng ubiegtego roku na terenie Rzeczypospolitej Pol-
skiej Minister Zdrowia w dniu 20 marca 2020 r. ogtosit w drodze roz-
porzadzenia stan epidemii na obszarze catego kraju (zgodnie z art. 46
ust. 2 u.z.z.). W art. 46 ust. 4 u.z.z. okreslone zostaly ograniczenia,
ktére mozna wprowadzi¢ dalej w drodze rozporzadzenia. Sa nimi:

1.
2.

czasowe ograniczenie okre$lonego sposobu przemieszczania sie,
czasowe ograniczenie lub zakaz obrotu i uzywania okreslonych
przedmiotéw lub produktéw spozywczych,

. czasowe ograniczenie funkcjonowania okreslonych instytucji

lub zaktad6éw pracy,
zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci,

. obowiagzek wykonania okreslonych zabiegéw sanitarnych,

jezeli wykonanie ich wiaze sie z funkcjonowaniem okreslo-
nych obiektéow produkcyjnych, ustugowych, handlowych lub
innych obiektéw,

. nakaz udostepnienia nieruchomosci, lokali, terenéw i dostar-

czenia srodkéw transportu do dziatan przeciwepidemicznych
przewidzianych planami przeciwepidemicznymi oraz

obowiazek przeprowadzenia szczepieni ochronnych, o ktérych
mowa w ust. 3 artykulu, oraz grupy os6b podlegajace tym
szczepieniom, rodzaj przeprowadzanych szczepieri ochronnych.

¥ Ustawa z dnia 18 kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowej (t.j. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1897), dalej: u.s.k.z.
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Co istotne, stan epidemii nie moze by¢ uznawany za tozsamy
ze stanami nadzwyczajnymi opisanymi w rozdziale XI Konstytucji RP.
Nalezy go traktowac jako jeden ze sposobow realizacji zobowigzania
wladzy publicznej do zapobiegania chorobom epidemicznym, ktéry
to obowiazek zostal opisany w art. 68 ust. 4 Konstytucji RP%.

W art. 46a i 46b u.z.z. okreslono tryb i zakres ograniczen, ktére
moga by¢ wprowadzane w trybie tzw. rozporzadzen przeciwepi-
demicznych Rady Ministréw. Na mocy art. 46a u.z.z. akty te maja
umozliwi¢ Radzie Ministréw wprowadzenie czasowych ograniczen,
nakazoéw i zakazoéw podczas obowigzywania stanu epidemii (stanu
zagrozenia epidemicznego). Celem tej regulacji jest scedowanie na
rzad kompetencji umozliwiajacej szybkie dostosowanie przepisow
regulujacych ograniczenia przeciwepidemiczne do zmieniajacej sie
dynamicznie sytuacji faktycznej zwigzanej z rozprzestrzenianiem
sie¢ wirusa SARS-CoV-2. W zalozeniu wprowadzanie owych rozpo-
rzadzent moze by¢ podejmowane dopiero wtedy, gdy standardowe
dzialania podmiotéw rzadowych i samorzadowych nie pozwalaja na
skuteczne zapobieganie epidemii*. Rozporzadzenia te nie sa okre-
$lone jako rozporzadzenia z moca ustawy, ale jako rozporzadzenia
w tradycyjnym ich rozumieniu jako podustawowego aktu prawnego.

Natomiast w art. 46b u.z.z. uregulowano zakres ograniczen, jakie
moga by¢ wprowadzane poprzez rozporzadzenia przeciwepidemicz-
ne Rady Ministréw. Sa to ograniczenia wcze$niej wymienione w art. 46
ust. 4 u.z.z., a ponadto zgodnie z art. 46b u.z.z.:

1. czasowe ograniczenie okreslonych zakreséw dziatalnosci przed-

siebiorcéw,

2. czasowa reglamentacja zaopatrzenia w okreslonego rodzaju

artykuly,

3. obowigzek poddania sie badaniom lekarskim przez osoby chore

i podejrzane o zachorowanie,
4. obowiazek stosowania okreslonych srodkéw profilaktycznych
i zabiegow,

2 L. Bosek, Komentarz do art. 46, [w:] L. Bosek (red.), Ustawa o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi. Komentarz, Warszawa 2021, s. 5.
2l Ibidem, s. 3.
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5. obowiazek poddania sie kwarantannie oraz miejsce odbywa-

nia takowej,

6. czasowe ograniczenie korzystania z lokali lub terenéw oraz

obowiazek ich zabezpieczenia,

7. nakaz ewakuacji w ustalonym czasie z okreslonych miejsc,

terendéw i obiektow,

8. nakaz lub zakaz przebywania w okreslonych miejscach i obiek-

tach oraz na okreslonych obszarach,

9. zakaz opuszczania strefy zero przez osoby chore i podejrzane

o zachorowanie,
10. nakaz okreslonego sposobu przemieszczania si¢ oraz
11. nakaz zakrywania ust i nosa w okreslonych okolicznosciach,
miejscach i obiektach oraz na okreélonych obszarach, wraz
ze sposobem realizacji tegoz nakazu.

Powyzsze stanowi uzupelnienie wczesniej podanych dopuszczal-
nych ograniczen z art. 46 ust. 4 u.z.z. i okresla ramy ograniczen, ktore
moga by¢ zawarte w rozporzadzeniu przeciwepidemicznym Rady
Ministrow.

Podczas ogloszonego stanu epidemii przez Ministra Zdrowia
i Rade Ministréw wydane zostaly takze inne rozporzadzenia, w kto-
rych zaczeto zawiera¢ ograniczenia, w tym m.in. limitacje wszyst-
kich zgromadzen zdefiniowanych w art. 3 u.p.z. do pieciu 0s6b, przy
zachowaniu odleglosci 1,5 m pomiedzy nimi oraz przy zakryciu ust
i nosa, a odlegto$¢ pomiedzy zgromadzeniami powinna wynosi¢ co
najmniej 100 m (co zostalo zawarte w § 28 ust. 1 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r.??), oraz catkowity zakaz zgro-
madzen (§ 14 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 2 maja
2020 r.7).

Rozporzadzenia te, cho¢ spelniaja kryteria rozporzadzen przeciw-
epidemicznych zgodnie z art. 46a u.z.z., s wadliwe pod wzgledem

2 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie ustano-
wienia okres$lonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu
epidemii (Dz.U. z 2020 r., poz. 2316).

# Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwiazku z wystapieniem stanu epide-
mii (Dz.U. z 2020 r., poz. 792).
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umiejscowienia hierarchicznego w systemie prawnym. Przytoczone
rozporzadzenia (jako akty podustawowe) wprowadzaja bowiem ogra-
niczenie wolnosci z art. 57 Konstytucji RP samoistnie, bez odniesienia
do nadrzednej ustawy, ktéra mogtaby takowe ograniczenie regulowac,
a u.z.z. nie dopuszcza wprowadzenia ograniczert wolnosci zgroma-
dzerh w drodze rozporzadzen i rozporzadzen przeciwepidemicznych
Rady Ministréw w przypadku wystapienia stanu zagrozenia epide-
micznego badz stanu epidemii.

Zaistniala sytuacja prowadzi do mozliwosci podwazenia skutkéw
prawnych rozporzadzen ze wzgledu na ich wadliwos¢, co w ubie-
glym roku stanowilo przedmiot interwencji Rzecznika Praw Obywa-
telskich®. Ponadto z tego powodu wnoszone byly pozwy do sadéw
powszechnych i administracyjnych, co zostanie oméwione w nastep-
nym punkcie artykutu.

4. Stanowisko orzecznicze w sprawie uregulowan
znajdujacych sie w tzw. rozporzadzeniach
przeciwepidemicznych

Jak zostalo wyzej wspomniane, wadliwos¢ wprowadzenia ogra-
niczenia wolnosci zgromadzen i zrzeszania sie poprzez wprowadzanie
takowej regulacji na poziomie aktu podustawowego, jakim jest rozpo-
rzadzenie, zaczelo budzi¢ watpliwosci wéréd organéw kontrolnych,
a takze zwyklych obywateli.

Warto tu zwréci¢ uwage na tzw. strajk przedsiebiorcéw z 16 maja
2020 1., czyli demonstracje przedstawicieli sektora matych i érednich
firm w zwigzku z przedluzajacym sie lockdownem. Przedsiebiorcy zto-
zyli zawiadomienie o zamiarze przeprowadzenia zgromadzenia pu-
blicznego do Prezydenta m.st. Warszawy. Zawiadomienie to spotkato
sie z odmowa wtadz miasta wlasnie ze wzgledu na wprowadzenie

# Rzecznik Praw Obywatelskich, Koronawirus. RPO: rozporzqdzenia Ministra
Zdrowia bez podstawy w specustawie o COVID-19. To tamanie Konstytucji <https:/ /www.
rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-rozporzadzenia-MZ-niezgodne-z-ustawa>
[dostep: 27.03.2020].
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zakazu zgromadzen w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 2 maja
2020 r. Wnioskodawcy odwotali sie od decyzji do Sqdu Okregowego
(SO) w Warszawie, ktéry w drodze postanowienia oddalit odwo-
tanie, powolujac sie na przepisy wspomnianego rozporzadzenia®.
Jednoczesnie uznal, ze zaistniata przestanka zakazania zgromadzenia
ze wzgledu na zagrozenie zycia lub zdrowia na podstawie art. 14
pkt 2 u.p.z., oraz powolal si¢ na wspomniany wczeéniej panstwowy
obowiazek zwalczania choréb epidemicznych okreslony w art. 68
ust. 4 Konstytucji RP. Do postepowania przystapit Rzecznik Praw
Obywatelskich, wnoszac o uchylenie decyzji Prezydenta m.st. War-
szawy w caloéci w zwigzku z naruszeniem art. 7 ust. 3 u.p.z. (przez
nieudostepnienie niezwlocznie na stronie podmiotowej BIP infor-
macji o miejscu i terminie organizowanego zgromadzenia), art. 14
u.p.z. (przez niewydanie decyzji o zakazie zgromadzenia w sytuacji,
gdy organ uznal, ze zaistnialy przestanki do zakazania organizacji
zgloszonego zgromadzenia) oraz art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji RP. Rzecznik Praw Obywatelskich uzasadnit swoja interwencje
m.in. tym, ze umiejscowienie zakazu zgromadzent w rozporzadzeniu
wydawanym przez Rade Ministréw stoi w sprzecznosci z zasada
proporcjonalnosci i istotg wolnosci zgromadzent wyrazonymi w Kon-
stytucji RP. Sad II instancji przychylit sie do argumentacji Rzecznika,
wskazujac, ze wprowadzenie zakazu zgromadzen w drodze rozpo-
rzadzenia bez odpowiedniego upowaznienia ustawowego budzi
watpliwosci konstytucyjne w zakresie wolnosci zgromadzen oraz
zasady proporcjonalnosci®.
W podobnym tonie, cho¢ na temat innej wolnosci obywatelskiej

(tj. wolnosci prowadzenia dzialalnosci gospodarczej), wypowiedziat sie
Wojewodzki Sad Administracyjny (WSA) w Opolu”. W swoim orze-
czeniu wskazal, ze ograniczenia okreslone w art. 46b u.z.z. stanowia

% Postanowienie SO w Warszawie z dnia 14 maja 2020 r., XXV Ns 45/20, Legalis
nr 2357975.

% Koronawirus. RPO do sqdu: catkowity zakaz zgromadzen - niekonstytucyjny <https:/ /
www.rpo.gov.pl/pl/content/koronawirus-rpo-do-wsa-calkowity-zakaz-zgromadzen-
niekonstytucyjny> [dostep: 15.05.2020].

# Wyrok WSA w Opolu z dnia 27 pazdziernika 2020 r., Il SA/Op 219/20, LEX
nr 3093916.
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powtodrzenie regulacji zawartej w art. 21 ust. 1 u.s.k.z. Powyzsze two-
rzy sytuacje, w ktorej ustanowiono ograniczenia wiasciwe dla stanu
kleski zywiotowej pomimo braku formalnego wprowadzenia tego
stanu. Sad wskazal, ze odpowiednim rozwigzaniem bytoby wprowa-
dzenie jednego ze stanéw wyjatkowych przewidzianych w ustawie
zasadniczej, co wyeliminowaloby problem niekonstytucyjnosci wpro-
wadzanych przez rzad ograniczen ustanawianych w drodze aktu pod-
ustawowego. Orzeczenie to zapoczatkowalo wiele skarg przedsie-
biorcéw dotyczacych uchylenia kar nakladanych przez powiatowych
inspektoréw sanitarnych.

W przywolanym orzeczeniu WSA w Opolu nie podjeto bezpo-
$rednio problematyki wolnosci zgromadzer, jednakze ograniczenia
takowej pojawily sie w tzw. rozporzadzeniach przeciwepidemicznych.
W oczywisty spos6b podwazenie legalnosci tych aktow podwaza tez
legalnos¢ wszystkich ograniczern wprowadzonych wspomnianymi
rozporzadzeniami (wiec per analogiam takze i tych dotyczacych wol-
nosci zgromadzen).

W odmiennym tonie wypowiedzial sie Wojew6dzki Sad Admini-
stracyjny w Bydgoszczy, ktéry stanal na stanowisku, Ze ograniczenia
wprowadzane przez Rade Ministréw w drodze tzw. rozporzadzen
przeciwepidemicznych sa zgodne z prawem, poniewaz stuza szybkiej
reakcji na sytuacje epidemiczng na terenie Rzeczypospolitej Polskiej
(przez co spetniony zostal obowigzek panstwa z art. 68 ust. 4 Konstytu-
¢ji RP)®. Podkreslono, ze ustawowa Sciezka wprowadzenia ograniczen
bytaby niedostatecznie szybka.

Autorowi zdecydowanie blizsza jest argumentacja przywotana
w uzasadnieniu opisanego wczesniej wyroku WSA w Opolu. Ograni-
czenia ustanowione w art. 46 ust. 4 u.z.z. sa powt6rzeniem ograniczen,
ktére moga zosta¢ wprowadzone w przypadku ogloszenia jednego
ze stanow nadzwyczajnych. W polskim prawie istniejg juz zatem $rod-
ki ograniczajace prawa i wolnosci obywatelskie, ktére wiadza publicz-
na mogta wykorzysta¢ w chwili wybuchu pandemii, bez potrzeby
tworzenia nowych regulacji.

% Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 17 listopada 2020 r., Il SA /Bd 834/20, LEX
nr 3114110.
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Podsumowanie

Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na stwierdzenie, Ze ogra-
niczenia konstytucyjnych praw i wolnoéci musza by¢ wprowadzane
zgodnie z obowigzujacym prawem, gdyz w przeciwnym razie wyste-
puje kryzys zaufania do prawodawcy w zakresie ustanawiania do-
brego i proporcjonalnego prawa w przypadku wystapienia sytuacji
nadzwyczajnej (jaka bez watpienia jest pandemia choroby COVID-19),
a zakazywanie zgromadzen (badz tez ich radykalne ograniczenie) bez
odpowiedniego umocowania ustawowego jest postepowaniem nie-
konstytucyjnym.

Po przeanalizowaniu regulacji dotyczacych ograniczania wolnosci
zgromadzen oraz mozliwosci ograniczern w $wietle obecnie obowia-
zujacych ustaw, z Konstytucja RP na czele, a takze odpowiedniego
orzecznictwa, nie mozna nie zauwazy¢, ze wprowadzone ograniczenia
nie sa proporcjonalne ze wzgledu na naruszenie istoty wolnosci oby-
watelskich. Zastosowano rozwiazania prawne charakterystyczne dla
stanu kleski zywiotowej bez jego formalnego wprowadzenia, ponadto
w niektoérych przypadkach kompletnie zakazano zgromadzen (badz
radykalnie ograniczono liczbe os6b mogacych uczestniczy¢ w zgro-
madzeniu), wykorzystujac rozporzadzenie, ktore samoistnie dokonuje
limitacji, podczas gdy w obecnym systemie prawnym nie istnieje od-
powiednia materia ustawowa zezwalajaca na ograniczenie wolnosci
zgromadzen. Wobec tego ograniczenia wprowadzone przez Rade
Ministréow w drodze tzw. rozporzadzen przeciwepidemicznych nie
maja odpowiedniego umocowania ustawowego pozwalajacego na
wprowadzenie ograniczen praw i wolnosci, stad tez ich sankcjono-
wanie przez upowaznione do tego organy moze by¢ podwazone na
drodze sadowej, a takze, o czym $wiadczy dokonana analiza dwéch
przypadkéw, moze by¢ przez sady uchylone.

Wobec powyzszego istnieja uzasadnione obawy dokonania przez
Rade Ministréw deliktu konstytucyjnego w zwigzku z art. 198 ust. 1
Konstytucji RP, to jest w zwigzku z naruszeniem przepiséw ustawy
zasadniczej i przywotanych wyzej ustaw w zakresie niezachowa-
nia zasady proporcjonalnosci ogranicze, tj. naruszenia konstytucyjnej
zasady legalizmu z art. 7 Konstytucji RP. W konsekwengji zaistniata
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sytuacja narusza réwniez zasade zaufania obywateli do organow wla-
dzy publicznej, a nawet stanowi przestanke do wytoczenia przeciwko
Prezesowi Rady Ministréw i Ministrowi Zdrowia postepowania przed
Trybunalem Stanu z powodu naruszenia art. 7 oraz art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP?.

Constitutionality of restricting the freedom of assembly
in Poland in relation to the COVID-19 outbreak

Summary

The article presents issues regarding the essence of the freedom of as-
sembly, the definition of assembly and possibility of limiting this civil liberty
under Article 57 of the Constitution of the Republic of Poland at the level
of Article 31 clause 3 and Article 233 of the said Act. The paper are also pre-
sents issues related to the state of epidemic which was introduced in Poland
on 20th March 2020 and the restrictions connected with it. The article also
mentions governmental anti-epidemic regulations of the Council of Minis-
ters and their role in shaping the law aimed at preventing the transmission
of SARS-CoV-2 virus. The regulations restricting assemblies introduced by
the Council of Ministers have been compiled with the current jurisprudence
of common and administrative courts.

¥ Zob. art. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (t.j. Dz.U.
z 2019 1., poz. 2122).





