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WSTEP

Wprowadzenie w Polsce stanu epidemii w zwigzku z zapobieganiem,
przeciwdzialaniem oraz zwalczaniem COVID-19 doprowadzito do ogra-
niczenia w tym stanie podstawowych praw czltowieka. Wprowadzajac
stan epidemii, wtadze publiczne uznaly jednak réwnoczesnie, ze regu-
lujgc sfere korzystania z konstytucyjnych wolnosci lub praw jednostki,
postugiwac si¢ beda narzedziami legislacyjnymi wlasciwymi dla szcze-
gotowo opisanego w Konstytucji RP zwyklego trybu funkcjonowania
panstwa i jego organéw, a wiec bez potrzeby sigegania po rozwigzania
legislacyjne wlasciwe dla konstytucyjnych stanéw nadzwyczajnych.
W zwigzku z tym, z punktu widzenia dochowania legislacyjnych stan-
dardéw ochrony wolnosci lub praw czlowieka, ocena dzialan prawo-
dawczych podejmowanych w tym zakresie, zwlaszcza przez wladze
wykonawcza wydajaca rozporzadzenia (art. 146 ust. 4 pkt 2 i art. 149
ust. 2 Konstytucji RP), musi uwzglednia¢ ten aspekt. Wladza publicz-
na w pelni $wiadomie, pomimo istniejacych zagrozen, zrezygnowala
bowiem z instrumentéw prawnych wtasciwych dla opisanych w Kon-
stytucji RP stanéw nadzwyczajnych.

Z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze w sytuacjach szczegol-
g nych zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne sa niewystar-
czajace, moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan
wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski zywiolowej. Stan nadzwyczajny
moze by¢ wprowadzony tylko na podstawie ustawy, w drodze rozporza-
dzenia, ktore podlega dodatkowemu podaniu do publicznej wiadomosci
(art. 228 ust. 2 Konstytucji RP). Ponadto, co jest szczegdlnie istotne
w kontekscie problematyki ochrony praw cztowieka, zasady dziatania or-
ganow wladzy publicznej oraz zakres, w jakim mogg zosta¢ ograniczone
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wolno$ci i prawa cztowieka i obywatela w czasie poszczegolnych standw
nadzwyczajnych, okresla ustawa (art. 228 ust. 3 Konstytucji RP). Ustawa
moze okresli¢ takze podstawy, zakres i tryb wyroéwnywania strat majat-
kowych, wynikajacych z ograniczenia w czasie stanu nadzwyczajnego
wolnosci i praw czlowieka i obywatela (art. 228 ust. 4 Konstytucji RP).

Ogloszony na terenie kraju stan epidemii, jako zagrozenie dla prawidto-
wego funkcjonowania spoteczenstwa, odpowiada opisanemu w art. 232
Konstytucji RP stanowi kleski zywiotowej. Z art. 232 Konstytucji RP
wynika, Ze w celu zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych lub awarii
technicznych noszacych znamiona kleski zywiotowej oraz w celu ich
usuniecia Rada Ministréw moze wprowadzi¢ na czas oznaczony, nie
dtuzszy niz 30 dni, stan kleski zywiotowej na czesci albo na catym tery-
torium panstwa. Przedluzenie tego stanu moze nastgpic za zgoda Sejmu.
W myslart. 2 u.s.k.z. stan kleski zywiolowej moze by¢ wprowadzony dla
zapobiezenia skutkom katastrof naturalnych oraz w celu ich usunigcia.
Przez katastrofe naturalna rozumie si¢ zdarzenie zwigzane z dzialaniem
sit natury, m.in. masowe wystepowanie choréb zakaznych u ludzi (art. 3
ust. 1 pkt 2 u.s.k.z.). Zgodnie zas$ z art. 233 ust. 3 Konstytucji RP ustawa
okreslajaca zakres ograniczen wolnosci i praw cztowieka i obywatela
w stanie kleski zywiolowej (a wigc w stanie, po ktérego wprowadzenie
nie siegneta Rada Ministréw) moze ogranicza¢ wolnosci i prawa okre-
$lone w art. 22 (wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej), art. 41 ust. 1,315
(wolno$¢ osobista), art. 50 (nienaruszalno$¢ mieszkania), art. 52 ust. 1
(wolno$¢ poruszania si¢ i pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej), art. 59 ust. 3 (prawo do strajku), art. 64 (prawo wlasnosci), art. 65
ust. 1 (wolno$¢ pracy), art. 66 ust. 1 (prawo do bezpiecznych i higie-
nicznych warunkoéw pracy) oraz art. 66 ust. 2 (prawo do wypoczynku).

Podkresli¢ jednak nalezy po raz kolejny, ze Rada Ministréw w spo-
o sOb $wiadomy zrezygnowata z formalnego i pozostajacego w zgo-
dzie z art. 232 Konstytucji RP wprowadzenia stanu kleski Zzywiotowe;j.
Rada Ministrow uznata zatem, Ze przyznane jej zwykle srodki konstytu-
cyjne sg wystarczajace (argument z art. 228 ust. 1 Konstytucji RP), aby
opanowac istniejacy stan epidemii. W zwiagzku z tym w pelnym zakre-
sie w tak legislacyjnie ujetym systemie prawnym zwalczania epidemii
do dopuszczalnych ograniczen praw czlowieka znajdujg zastosowanie
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wszystkie konstytucyjne zasady obowiazujace poza regulacjami wtas-
ciwymi dla stanéw nadzwyczajnych. Dlatego tez w celu wprowadzania
ograniczen wolnosci lub praw cztowieka nie mozna powotywac sie, po
dokonaniu takiego wyboru drogi prawnej zwalczania epidemii, jakiego
dokonata Rada Ministréw, na nadzwyczajne okoliczno$ci, uzasadniajace
szczegolne rozwigzania prawne, w tym takze nie mozna tymi okolicznos-
ciami usprawiedliwia¢ ograniczen praw cztowieka czynionych w formie
rozporzadzen. To sama Rada Ministrow przesadzita bowiem o tym, ze
w jej ocenie zwykle $rodki konstytucyjne sg adekwatne do zwalczania
szczegolnych zagrozen w stanie epidemii. Dlatego stusznie zwraca sie
uwage', ze ,brak stanu nadzwyczajnego uniemozliwia w §wietle Kon-
stytucji nadzwyczajne ograniczenie praw i wolnosci jednostki. Wprowa-
dzenie mimo to takich ograniczen przesadza o ich niekonstytucyjnosci,
bowiem podlegajg one ocenie w $wietle zasad obowigzujacych w czasie
normalnego funkcjonowania panstwa, w tym wymogéw wynikajacych
zart. 31 ust. 3 Konstytucji. Potrzeba nadzwyczajnego ograniczenia praw
i wolnosci jednostki w nadzwyczajnej sytuacji, jaka niewatpliwie jest
epidemia COVID-19, nie usprawiedliwia naruszen Konstytucji przez
organy wiadzy publicznej. Te ostatnie, o ile nie zdecyduja si¢ na wpro-
wadzenie stanu nadzwyczajnego, muszg respektowa¢ wymog wprowa-
dzenia ograniczen w formie ustawy, koniecznos¢ poszanowania zasady
proporcjonalnosci oraz zakaz naruszania istoty ograniczanych praw
i wolnosci”

Zagadnienie to szeroko zostalo przedstawione w wystapieniu Rzecz-
nika Praw Obywatelskich skierowanym do Prezesa Rady Ministrow?.
Wystapienie to nie doprowadzilo jednak do zasadniczego skorygowania
tej niekonstytucyjnej praktyki, naruszajacej podstawowe wolnosci lub
prawa czlowieka.

' M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnos¢ ograniczeri praw i wolnosci jednostki
wprowadzonych w zwigzku z epidemiqg COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci
odszkodowawczej patistwa, PiP 2020/12, s. 20.

* Wystapienie RPO z 4.06.2020 ., VII.565.461.2020.ST, https://www.rpo.gov.pl/pl/
content/raport-rpo-dla-premiera-nt-prawa-w-stanie-epidemii (dostep: 4.02.2021 r.).



Rozdziat V

WOLNOSC ZGROMADZEN

Zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczy-
pospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego’ zakazane zostato
organizowanie zgromadzen w rozumieniu art. 3 pr. zgrom. Zakaz ten
nie mial zastosowania wowczas, gdy liczba uczestnikdw zgromadzenia
wynosila nie wigcej niz 50 oséb, wliczajac w to organizatora i osoby
dzialajace wjego imieniu®. Zakaz ten zostal utrzymany w rozporzadze-
niu z 20.03.2020 r. do czasu zmiany wprowadzonej rozporzadzeniem
o zmianie rozporzadzenia w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczy-
pospolitej Polskiej stanu epidemii® i polegajacej na catkowitym zakazie
organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 pr. zgrom. Ten catko-
wity zakaz zostal utrzymany w nastepnych rozporzadzeniach w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku
zwystapieniem stanu epidemii’. Z kolei od 30.05.2020 r. zakazano orga-
nizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 pr. zgrom., z wylaczeniem
zgromadzen organizowanych na podstawie zawiadomienia, o ktérym
mowa w art. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1 pr. zgrom. albo decyzji, o ktdrej mowa
wart. 26b ust. 1 pr. zgrom., przy czym maksymalna liczba uczestnikow
nie mogta by¢ wigksza niz 150 osob?, a nastepnie po wprowadzonych

' § 9 ust. 1 rozporzadzenia z 13.03.2020 .

2§ 9 ust. 2 rozporzadzenia z 13.03.2020 r.

* § 1 pkt 6 rozporzadzenia z 24.03.2020 r.

* § 14 ust. 1 pkt 1 rozporzadzen: z 31.03.2020 r., z 10.04.2020 r., z 19.04.2020 r.,
22.05.2020 r;; § 13 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 16.05.2020 r.

® § 15 ust. 1 rozporzadzenia 2 29.05.2020 r.; § 16 ust. 1 rozporzadzenia z 19.06.2020 r.;
§ 25 ust. 1 rozporzadzenia z 7.08.2020 r.; § 28 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 9.10.2020 r.
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zmianach® ta maksymalna liczba uczestnikéw nie mogla by¢ wieksza
niz 5 osdb. Regula ta zostata utrzymana w kolejnych rozporzadzeniach
zakazujacych organizowania zgromadzen’.

Wprowadzane rozporzadzeniami zakazy organizowania zgromadzen
obejmuja zgromadzenia jako zgrupowania osob na otwartej przestrzeni
dostepnej dla nieokreslonych imiennie oséb w celu odbycia wspdlnych
obrad lub w celu wspdlnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicz-
nych (art. 3 ust. 1 pr. zgrom.). Obejmujg one réwniez zakaz zgromadzen
spontanicznych, ktére odbywajg si¢ w zwigzku z zaistnialym naglym
i niemozliwym do wczesniejszego przewidzenia wydarzeniem zwia-
zanym ze sferg publiczna, ktérego odbycie w innym terminie byloby
niecelowe lub malo istotne z punktu widzenia debaty publicznej (art. 3
ust. 2 pr. zgrom.).

Na wstepie rozwazy¢ trzeba, czy ustawodawca w ogole upowaznit

Ministra Zdrowia i Rade Ministrow do wkroczenia w materie
wolnosci zgromadzen, a wigc czy wydawane w tym zakresie przepisy
rozporzadzen oparte zostaly na upowaznieniu zawartym w ustawie.
Z upowaznienia dla ministra wlasciwego do spraw zdrowia zawartego
w art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z.c.z. wynika, ze w rozporzadzeniu moze on
ustanowi¢ zakaz organizowania widowisk i innych zgromadzen lud-
noéci. Przepis ten ma charakter blankietowy i odsyla do uregulowania
w rozporzadzeniu materig, ktdra w ogdle nie jest regulowana w ustawie
zawierajacej to upowaznienie ustawowe. Jego gramatyczna tre§¢ prowa-
dzi do wniosku, ze zawiera on umocowanie dla zakazania zgromadzen
ludnosci niebedacych zgromadzeniami publicznymi w rozumieniu
Prawa o zgromadzeniach. Z art. 57 Konstytucji RP wynika bowiem, ze
kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania pokojowych zgromadzen
iuczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnoéci moze okresla¢ ustawa.

Dopuszczalne warunki ograniczenia wolno$ci zgromadzen wynikaja
z ogolnej klauzuli zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenie

¢ § 1 pkt 17 rozporzadzenia z 23.10.2020 r.
7§ 26 ust. 1 pkt 1 rozporzadzen: z 26.11.2020 r. i z 1.12.2020 r.; § 28 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia z 21.12.2020 r.
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moze zosta¢ w zwigzku z tym ustanowione tylko w ustawie m.in. wow-
czas, gdy jest to konieczne dla ochrony zdrowia. Ograniczenie wolnosci
zgromadzen nie moze naruszac jednak istoty tej wolnosci, co oznacza,
ze nie mozna zakaza¢ wolnosci zgromadzen. Takze w stanie kleski zy-
wiotowej wolnoé¢ zgromadzen podlega ograniczeniom na warunkach
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jednie w stanie wojennym
i stanie wyjatkowym wolno$¢ zgromadzen moze podlega¢ dalej idagcym
ograniczeniom (art. 233 ust. 1iart. 228 ust. 3 Konstytucji RP), wlacznie
z naruszeniem istoty tej wolnosci, a wigc zakazaniem organizowania
zgromadzen publicznych®.

Interpretacja upowaznienia ustawowego w opisanym kontekscie konsty-
tucyjnym musi prowadzi¢ do wniosku, Ze w art. 46 ust. 4 pkt4 u.z.z.c.z.
ustawodawcy wcale nie chodzilo o zgromadzenia publiczne podlegajace
ochronie na podstawie art. 57 Konstytucji RP, lecz o inne zgromadzenia,
poza odrebnie wymienionymi w tym przepisie widowiskami, nieko-
rzystajace z tak intensywnej ochrony konstytucyjnej jak zgromadzenia
publiczne. Delegacja ustawowa ,,nie moze by¢ interpretowana jako da-
jaca upowaznienie do wprowadzenia regulacji naruszajacych normy
wyzszego rzedu, a wigc norm ustawowych i konstytucyjnych. W konse-
kwencji przy wykonywaniu delegacji poszukiwac nalezy takiego kierun-
ku regulacji wykonawczej, ktory umozliwi — przy respektowaniu celu,
ktéremu ma ona stuzy¢ - zachowanie zgodnosci z przepisami wyzszego
rzedu™. Dlatego tez jesli nawet przepis upowazaniajacy dopuszcza ure-
gulowanie w rozporzadzeniu materii, ktéra powinna by¢ przedmiotem
regulacji ustawowej, to ,nalezy, stosujac wykladnie ustawy w zgodzie
z Konstytucja, skonstruowac na tyle waskie rozumienie upowaznienia,
by poza nim pozostawalo normowanie materii zastrzezonych do wy-
acznej materii ustawy”".

e Stusznie w zwigzku z tym wskazuje sie'!, ze ,watpliwosci budzi
art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy z 2008 r., ktéry przewiduje mozliwo$¢

& M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja..., red. P. Tuleja, art. 57.
® Wyrok TK z 16.02.1999 r., SK 11/98, OTK 1999/2, poz. 22.
' Wyrok TK z 5.03.2013 r., U 2/11, OTK-A 2013/3, poz. 24.
" M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosé ograniczen..., s. 15.
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wprowadzenia w czasie stanu zagrozenia epidemicznego lub stanu epi-
demii zakazu organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci.
Gdyby pod pojeciem «zgromadzen ludnosci» rozumie¢ rdwniez zgroma-
dzenia publiczne objete ochrong z mocy art. 57 Konstytucji, oznaczatoby
to, ze ustawodawca wprowadzit mozliwo$¢ zawieszenia w drodze rozpo-
rzadzenia korzystania z konstytucyjnej wolnoéci zgromadzen. Analiza
sposobu sformulowania art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy, ktéry na pierwszym
miejscu wymienia widowiska, a dalej inne «zgromadzenia ludnosci»,
powinna moim zdaniem prowadzi¢ do wniosku, ze przepis ten nie
zawiesza mozliwosci korzystania z wolnosci zgromadzen publicznych
stanowigcej konieczny element demokracji. W praktyce jednak przepis
ten zostal inaczej odczytany przez rzad, ktéry w nawiazaniu do jego
tre$ci wprowadzit i przez dlugi czas utrzymywat zakaz organizowania
wszelkich zgromadzen powyzej 150 0sob”.

Nawet jednak, gdyby przyja¢ najbardziej przychylna dla organow wy-
dajacych rozporzadzenia na podstawie art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z.c.z. in-
terpretacje tresci tego upowaznienia, to nie usuwa ona licznych proble-
moéw konstytucyjnych. Pierwszy z tych probleméw dotyczy kompetencji
normodawczych Rady Ministréw do regulowania w rozporzadzeniu
materii okre$lonej w art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z.c.z. W rozporzadzeniu,
o ktérym mowa w art. 46a u.z.z.c.z., Rada Ministréw moze ustano-
wié ograniczenia, obowiazki i nakazy, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4
(art. 46b pkt 1 u.z.z.c.z.).

Gramatyczne brzmienie art. 46b pkt 1 u.z.z.c.z. nie pozostawia zadnych
watpliwosci, Ze na tej podstawie Rada Ministréw posiada uprawnienie
do uregulowania w rozporzadzeniu ograniczen, obowigzkow i nakazow,
o ktérych mowa w art. 46 ust. 4 u.z.z.c.z., nie posiada natomiast upraw-
nienia do uregulowania w rozporzadzeniu zakazéw, o ktérych mowa
wart. 46 ust. 4 u.z.z.c.z. Artykul 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z.c.z. zawiera za$ upo-
waznienie do uregulowania w rozporzadzeniu zakazu, a nie ograniczen,
obowigzkow i nakazow dotyczacych widowisk i innych zgromadzen
ludnosci. Stad tez niezaleznie od sposobu wyktadni tresci upowaznienia
ustawowego zawartego w art. 46 ust. 4 pkt 4 u.z.z.c.z., Rada Ministréw
w ogdle nie ma umocowania do regulowania w rozporzadzeniu zakazdw.
Upowaznienie przyznane jej przez ustawodawce dotyczy wylacznie
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ograniczen, obowiazkéw i nakazow zawartych w art. 46 ust. 4 u.z.z.c.z.
Brak wyraZznego stanowiska ustawodawcy musi za$ by¢ interpretowany
jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawcze;j.

W przypadku, gdy normy prawne nie przewiduja wyraznie kom-
o petencji organu panstwowego, kompetencji tej nie wolno do-
mniemywac i przypisywac ustawodawcy zamiaru, ktérego nie wyrazit'.
Prowadzi to do wniosku, ze Rada Ministrow bez podstawy prawnej
wprowadza zakazy organizowania zgromadzen, o ktérych mowa wart. 3
pr. zgrom.

Wprowadzany rozporzadzeniami zakaz organizowania zgromadzen nie
obejmuje jednak spotkan i zebran zwigzanych z wykonywaniem czynno-
$ci zawodowych lub zadan stuzbowych, lub dziatalnos$ci gospodarcze;.
Organy wydajace rozporzadzenia przyjely, Ze zgrupowania osob zwo-
tane w celu wyrazenia wspdlnego stanowiska w sprawach publicznych
stanowia wigksze zagrozenie dla zdrowia publicznego niz takie same
zgrupowania zwolane w zwigzku z wykonywaniem czynnosci zawo-
dowych, stuzbowych czy tez w zwiazku z dzialalnoscig gospodarcza.
Jednak takie uprzywilejowanie zgromadzen organizowanych w zwigzku
z wykonywaniem tych czynnosci nie znajduje zadnego uzasadnienia.
Obowigzujace prawo z o wiele wiekszg intensywnoscig nakazuje bowiem
chroni¢ zgromadzenia organizowane w trybie Prawa o zgromadzeniach
niz inne zgromadzenia.

Przepisy rozporzadzen w uprzywilejowany sposob traktujg zatem zgro-
madzenia zwigzane z wykonywaniem zadan stuzbowych, chociaz te
w ogole nie podlegajg ochronie na podstawie art. 57 Konstytucji RP.
W uprzywilejowany sposob sa tez traktowane zgromadzenia organi-
zowane w celach zawodowych i zwigzanych z prowadzeniem dziafal-
nosci gospodarczej, chociaz nie ulega watpliwosci, Ze na gruncie Kon-
stytucji RP zaroéwno wolno$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
(art. 22 Konstytucji RP), jak i wolno$¢ wykonywania zawodu (art. 65
ust. 1 Konstytucji RP) chronione sg z mniejszg intensywnoscig niz wol-
no$¢ polityczna, jakg jest wolnos¢ zgromadzen. Tymczasem ,,zgroma-

2 Uchwata TK 2 10.05.1994 r., W 7/94, OTK 1994/1, poz. 23.



W publikacji autor wykazuje, ze w zwigzku ze stanem epidemii COVID-19
doszto w Polsce do bezpodstawnego ograniczenia podstawowych wol-
nosci i praw cztowieka, tj. wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wolnosci
zgromadzen, wolnosci osobistej, wolnosci poruszania sie, wolnosci uze-
wnetrzniania religii i autonomii informacyjne;j.

Autor odwotuje sie w szerokim zakresie do doswiadczenia Rzecznika
Praw Obywatelskich. Uwzglednia takze ksztattujace sie i coraz bogatsze
orzecznictwo sgdow administracyjnych w sprawach administracyjnych
kar pienieznych oraz sagdéw karnych dotyczacych wykroczen na tle naru-
szenia wprowadzonych w stanie epidemii ograniczen.

Zawarta w publikacji argumentacja prawna pozwoli osobom poszukuja-
cym w tym zakresie ochrony prawnej oraz ich pethomocnikom na podjecie
skutecznej obrony swoich wolnosci lub praw.

Stanistaw Trociuk - zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich; w Biurze
Rzecznika Praw Obywatelskich zajmuje sie problematyka ochrony praw
cztowieka, reprezentuje Rzecznika w postepowaniach przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Wykonuje uprawnienia procesowe RPO przed sadami,
a takze kieruje pytania prawne do Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Autor wielu publikacji z zakresu prawa administracyj-
nego oraz komentarza do ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich.
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