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UZASADNIENIE

Uwagi wstepne

Zgodnie z art. 208 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 1 ust. 2 ustawy o RPO Rzecznik
Praw Obywatelskich powotany jest do ochrony praw i wolnosci czlowieka i obywatela,
okreslonych w Konstytucji RP oraz innych aktach normatywnych. Stojac na strazy wyzej
wymienionych praw i wolnosci, Rzecznik podejmuje te sprawy, w ktorych dochodzi do
naruszen ze strony organéw wladzy publicznej praw 1 wolnosci przystugujacych
jednostkom.

Zagwarantowana w art. 57 Konstytucji RP wolnos¢ organizowania pokojowych
zgromadzen 1 uczestniczenia W nich jest jednym 2z podstawowych elementow
demokratycznego panstwa prawa 1 gwarantem funkcjonowania spoteczefnstwa
obywatelskiego 1 czynnego udziatu jednostek w zyciu publicznym. Stworzenie przez wtadze
publiczng warunkow do korzystania z tej wolnosci wigze si¢ bezposrednio z realizacja
szeregu innych praw i1 wolno$ci, w tym przede wszystkim wolnosci stowa, o ktorej] mowa
w art. 54 ust. 1 Konstytucji RP. Dlatego tez Rzecznik w ramach wykonywania swoich
kompetencji stale monitoruje stan poszanowania wolnosci zgromadzen w Polsce, zar6wno
na poziomie tworzonych regulacji prawnych, jak 1 praktyki ich stosowania. Wolnos¢ ta
z uwagi na fakt, ze korzystanie z niej czesto wigze si¢ z wyrazaniem protestu wobec
réznego rodzaju spraw publicznych oraz dziatalno$ci organow wiladzy publicznej, ze swej
istoty narazona moze by¢ na arbitralne ingerencje ze strony instytucji publicznych. Stad tez
RPO stoi co do zasady na stanowisku, ze zasadne jest zapewnienie mozliwie najszerszego
korzystania z tej wolnosci, cO wynika w sposob oczywisty z konstytucyjnego charakteru
wolnosci cztowieka. W szczegdlnosci od poczatku trwania pandemii koronawirusa
Rzecznik monitoruje wprowadzanie prawnych ograniczen wolnoséci zgromadzen, ktore,
cho¢ w zrozumialy sposdb wigzg si¢ z koniecznos$cig zapewnienia bezpieczenstwa dla zycia
1 zdrowia, powinny by¢ wprowadzane z rozwaga 1 poszanowaniem konstytucyjnych

standardow dotyczacych ograniczania praw i wolnosci. Stany faktyczne, analogiczne do



tego przedstawionego w skardze konstytucyjnej w niniejszej sprawie, byly opisywane
w wielu wnioskach obywateli kierowanych do RPO w ostatnich miesigcach. Watpliwosci co
do stopnia ingerencji w wolnos$¢ zgromadzen bytly rowniez formutowane w wystgpieniach
generalnych RPO oraz w trakcie postepowan sgdowych. Dlatego tez uznano za zasadne
przystagpienie do postegpowania toczacego si¢ przed Trybunatem Konstytucyjnym

W niniejszej sprawie.

Dopuszczalnos¢ wydania orzeczenia

Pismem z dnia 9 marca 2020 r. Prokurator Generalny (PG) wniést o umorzenie
postepowania w niniejszej sprawie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej jako: ustawa 0 TK) z uwagi na niedopuszczalnosc
wydania wyroku. W pi$mie tym sformutowano trzy generalne zarzuty uzasadniajace takie
stanowisko organu. Po pierwsze, w ocenie PG z treSci skargi konstytucyjnej nie wynika
jednoznacznie, ktore orzeczenie w sprawie Skarzacego stanowi orzeczenie, ktérym sad
orzekt ostatecznie o wolnosciach lub prawach Skarzacego w rozumieniu art. 79 ust. 1
Konstytucji RP. Zdaniem organu, wskazanie przez Skarzacego dwoch orzeczen powoduje,
7ze w sytuacji, w ktorej nie sprecyzowano, w ktorym postepowaniu naruszono w ocenie
Skarzacego jego wolnosci lub prawa, odniesienie si¢ do zarzutow Skarzacego jest
niemozliwe. Po drugie, zdaniem PG zakwestionowane przez Skarzacego przepisy nie byly
decydujaca podstawg prawng zadnego z ostatecznych rozstrzygnie¢ w Jego sprawie. Sady
bowiem juz z samego faktu ogloszenia na obszarze RP stanu epidemii wnioskowaty
o aktualizacji przestanki wydania decyzji o zakazie zgromadzenia, okreslonej w art. 14 pkt 2
ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. z 2019 r. poz. 631; dalej
jako: u.p.z.) w zwiazku z § 1 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 20 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz.
491) i to te przepisy byly w pierwszej kolejnosci podstawg prawng wydanych orzeczen.
Regulacje wskazane przez Skarzacego jako przedmiot kontroli postuzyty jedynie jako

wzmocnienie argumentacji, a nie jako wylaczna podstawa prawna rozstrzygnie¢ sadow.



Prowadzi to PG do wniosku, ze niekorzystne wzgledem Skarzacego rozstrzygnigcia zapadty
nie w wyniku zastosowania zaskarzonych przepisoéw, lecz takze z innych przyczyn, ktorych
Skarzacy nie zakwestionowal w swojej skardze. Wreszcie, po trzecie, w ocenie Prokuratora
Generalnego Skarzacy nie uzasadnit nalezycie zarzutow niezgodnosci kwestionowanych

przepisOw z wymienionymi w petitum skargi wzorcami kontroli.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie zgadza si¢ z przedstawionym powyzej
stanowiskiem Prokuratora Generalnego. Nalezy zwroci¢ uwage, ze kwestie dotyczgce
zarzutow pierwszego 1 trzeciego sformutowanych przez PG byly juz przedmiotem oceny
Trybunalu Konstytucyjnego podczas wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej na
posiedzeniu niejawnym, co znajduje odzwierciedlenie w uzasadnieniu postanowienia z dnia
29 stycznia 2021 r. o nadaniu dalszego biegu skardze konstytucyjnej (sygn. akt Ts 88/20).
Prawdg jest, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TK nadanie skardze konstytucyjnej
dalszego biegu nie przesadza o spetlieniu formalnoprawnych przestanek dopuszczalnosci
orzekania w danej sprawie. Trybunal Konstytucyjny jest bowiem obowigzany do badania,
na kazdym etapie postepowania, czy nie zachodzi ujemna przestanka wydania wyroku,
skutkujaca obligatoryjnym umorzeniem postgpowania. Niemniej jednak w ocenie RPO
Prokurator Generalny nie zwrdcit uwagi na kwestie formalne, ktore nie byly przedmiotem
oceny podczas wstepnej kontroli skargi. W szczegdlnosci W swoim piSmie procesowym nie
zakwestionowal faktu, ze Skarzacy wyczerpat przystugujaca mu droge prawng (art. 77 ust. 1
ustawy o TK), albowiem postanowienia Sagdu Apelacyjnego w Warszawie z: dnia 3 maja
2020 r. (sygn. akt IVAC z 324/20) oraz z dnia 8 maja 2020 r. (sygn. akt I ACz 149/20) sa
prawomocne 1 nie przystuguja od nich zadne zwykte srodki zaskarzenia. Zgodzi¢ si¢ nalezy
z twierdzeniem Skarzacego zawartym w pismie procesowym z dnia 2 kwietnia 2021 r., ze
,,obydwa orzeczenia dotycza tego samego zgromadzenia 1 wynikajg z faktu powtornej proby
notyfikacji zgromadzenia z mniejsza iloscig os6b zgromadzonych. Dotycza wigc one jedne;j
,Ssprawy" w rozumieniu Art. 45 ust. 1 Konstytucji RP rozpoznanej jedynie dwukrotnie
w zwiazku z modyfikacja stanu faktycznego. Za chybione uzna¢ wigc nalezy rozwazania
Prokuratora Generalnego, iz nie wystgpuje tozsamos¢ podmiotowa i faktyczna pomiedzy
obydwoma postepowaniami. Ponadto zauwazy¢ nalezy, ze przepisy ustawy z dnia 30
listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym nie

zabraniajg zlozenia jednej skargi dotyczacej tego samego zakresu zaskarzenia w zwigzku



z kilkoma orzeczeniami wydanymi jako ostateczne w tej samej ,,sprawie" ”. Oba wskazane
przez Skarzacego orzeczenia dotyczyly zgloszenia o organizacji zgromadzenia publicznego
w dniu 10 maja 2020 r. w Warszawie. Sam fakt, ze zawiadomienia z dnia 28 kwietnia
i z dnia 4 maja 2020 r. roznity si¢ trescig (odmienna liczba planowanych uczestnikow
zgromadzenia) nie moze prowadzi¢ do wniosku, ze nie jest mozliwe odniesienie si¢ przez
TK do podniesionych zarzutéw. Stanowisko przyjete przez PG prowadzi do wniosku, ze
w zwigzku z tym, ze Skarzacy wskazatl dwa prawomocne orzeczenia, w ktorych znalazty
zastosowanie przepisy wskazane jako przedmiot kontroli (co jest niewatpliwie zwigzane
z przyspieszong procedurg odwotawczg przewidziang w u.p.z.), powinien zostac
pozbawiony $rodka ochrony swych praw 1 wolno$ci zagwarantowanego w art. 79
Konstytucji RP. Z takim pogladem nie sposob si¢ zgodzi¢. Oczywisty fakt, ze w skardze
konstytucyjnej wskazano dwa orzeczenia w rozumieniu art. 77 ustawy o TK nie wzbudzit
za$ zadnych watpliwosci Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry w uzasadnieniu postanowienia
z dnia 29 stycznia 2021 r. stwierdzit jedynie, ze Skarzacy wyczerpatl drogg prawna,
a wskazane przez niego postanowienia sg prawomocne i nie przystuguja od nich zadne
zwykte srodki zaskarzenia. W ocenie Trybunatu skarga konstytucyjna w niniejszej sprawie
spelnia réwniez przestanke wyrazong w art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, tj. zawiera
uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy lub innego aktu
normatywnego ze wskazang konstytucyjng wolnoscig lub prawem Skarzacego,
z powolaniem argumentéw lub dowoddéw na jego poparcie. Zgodzi¢ si¢ nalezy
z twierdzeniem PG, Zze Skarzacy btednie wskazal jako wzorzec kontroli art. 233 Konstytucji
RP. Niemniej jednak, zdaniem RPO, na podstawie argumentacji przedstawionej przez
Skarzacego w skardze konstytucyjnej i pismie procesowym z dnia 14 lipca 2020 r. mozliwe
jest zrekonstruowanie, na czym w Jego ocenie polega niezgodno$¢ przepisow wskazanych
jako przedmiot kontroli ze wzorcami konstytucyjnymi. Niezgodnos¢ ta dotyczy przede
wszystkim ograniczenia konstytucyjnej wolnosci zgromadzen publicznych aktami
podustawowymi i naruszenia istoty tej konstytucyjnie chronionej wolnosci. Trudno zgodzi¢
si¢ z twierdzeniem, Ze uzasadnienie jest na tyle lakoniczne, ze powoduje to niemoznosé¢

wydania orzeczenia w niniejszej sprawie.

Odnoszac si¢ do drugiego zarzutu podniesionego przez PG, nalezy wskazaé, ze nie

jest prawda, ze zakwestionowane przez Skarzacego przepisy nie byly decydujaca podstawa



prawng zadnego z ostatecznych rozstrzygnieg¢ w Jego sprawie. Sad Apelacyjny
w Warszawie w postanowieniu z dnia 3 maja 2020 r. wskazal, ze ,,[s]koro zatem
w paragrafie 14 ust. 1 pkt 1 tego ostatniego rozporzadzenia do odwotania zakazuje si¢
organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. - Prawo
0 zgromadzeniach (Dz. U. z 2019 r. poz. 631), to za bezprzedmiotowe nalezy uznac
wykazywanie przez wnioskodawce, ze mozliwe jest przeprowadzenie zgromadzenia
z zachowaniem zasad bezpieczenstwa, o ktérych mowa w przepisach wprowadzajacych stan
epidemii. W konsekwencji bezzasadne sg zarzuty zazalenia, ze Sad Okregowy poszukiwat
za uczestnika postgpowania dowodow na poparcie stwierdzen uzasadniajacych zakaz
zgromadzenia. Oddalenie odwotania wnioskodawcy nastgpito nie z powodu niewskazania
przez niego twierdzen o mozliwo$ci bezpiecznego zorganizowania Zgromadzenia, ale ze
wzgledu na wprowadzony zakaz zgromadzen”. Sad Apelacyjny w Warszawie
w postanowieniu z dnia 8 maja 2020 r. (sygn. akt I ACz 149/20), stwierdzil ze
,podstawowym aktem prawnym obowigzujacym obecnie na terenie kraju jest powolane
w decyzji administracyjnej oraz postanowieniu Sadu Okregowego rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow
1 zakazéw w zwiazku z wystgpieniem stanu epidemii. W § 14 ust. 1 ustawodawca do
odwotania zakazal organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 24 lipca
2015 r. - Prawo o zgromadzeniach (Dz. U. z 2019 r. poz. 631). Przepisy te w sposob
niebudzacy watpliwosci normuja kwestie¢ braku mozliwos$ci zorganizowania zgromadzenia

w dniu 10 maja 2020 r.”

Z powyzszych uzasadnien postanowien Sadu Apelacyjnego w Warszawie wynika
jednoznacznie, ze podstawa rozstrzygnig¢ w niniejszej sprawie byl generalny zakaz
zgromadzen publicznych wprowadzony do polskiego porzadku prawnego na podstawie
przepisow wskazanych przez Skarzacego jako przedmiot kontroli w niniejszej sprawie.
Whbrew twierdzeniom Prokuratora Generalnego ani decyzje wydane przez organy
administracyjne w niniejszej sprawie, ani pozniejsze orzeczenia sagdoéw nie miaty swojej
podstawy prawnej w art. 14 pkt 2 u.p.z. Sady nie dokonywaly oceny rzeczywistego
zagrozenia dla zycia 1 zdrowia ludzi stworzonego przez konkretne zgromadzenie zgtoszone
przez Skarzacego, ale bazowaly na generalnym zakazie zgromadzen publicznych. Mato

tego, w postanowieniu z dnia 3 maja 2020 r. Sad Apelacyjny w Warszawie odniost si¢ do



podnoszonych przez Skarzacego watpliwosci dotyczacych legalnosci wprowadzenia takiego
generalnego ograniczenia konstytucyjnej wolnosci zgromadzen publicznych. Majac na
uwadze powyzsze, Rzecznik stoi na stanowisku, ze wydanie przez Trybunal Konstytucyjny
orzeczenia w niniejszej sprawie jest dopuszczalne i1 konieczne z uwagi na ochrong

podstawowych praw 1 wolnosci.

Zarzut I skargi konstytucyjnej

Zgodnie z art. 46a ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu
zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz. U. z 2020 r. poz. 1845 ze zm.; dalej jako: ustawa
albo ustawa o zwalczaniu chorob zakaznych) w przypadku wystapienia stanu epidemii lub
stanu zagrozenia epidemicznego o charakterze i w rozmiarach przekraczajacych mozliwosci
dziatania wlasciwych organdw administracji rzadowej 1 organéw jednostek samorzadu
terytorialnego, Rada Ministrow moze okresli¢, w drodze rozporzadzenia, na podstawie
danych przekazanych przez ministra wtasciwego do spraw zdrowia, ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych, ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, Gtownego
Inspektora Sanitarnego oraz wojewodow: 1) zagrozony obszar wraz ze wskazaniem rodzaju
strefy, na ktorym wystapit stan epidemii lub stan zagrozenia epidemicznego, 2) rodzaj
stosowanych rozwigzan - w zakresie okreslonym w art. 46b - majac na wzgl¢dzie zakres
stosowanych rozwigzan oraz uwzgledniajac biezace mozliwosci budzetu panstwa oraz
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 46b pkt 1 ustawy
W rozporzadzeniu, o ktorym mowa w art. 46a ustawy, mozna ustanowi¢ ograniczenia,
obowiazki i nakazy, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4 ustawy. Wskazany jako przedmiot
kontroli art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych upowaznia do
ustanowienia w wymienionych wyzej w rozporzadzeniach zakazu organizowania widowisk
i innych zgromadzen ludno$ci z uwzglednieniem drogi szerzenia si¢ zakazen i chorob
zakaznych oraz sytuacj¢ epidemiczng na obszarze, na ktérym ogloszono stan zagrozenia

epidemicznego lub stan epidemii.

Wskazany przepis stal si¢ podstawa prawng do wprowadzania przez organy wiladzy

wykonawczej ograniczen konstytucyjnej wolnosci zgromadzen publicznych w czasie



trwania pandemii. Zakres tego ograniczenia ulegal zmianom w kolejnych aktach
wykonawczych. Zgodnie z § 9 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 13 marca 2020 r.
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia
epidemicznego (Dz. U. poz. 433) zakazane zostalo organizowaniec zgromadzen
W rozumieniu art. 3 u.p.z. Zakaz ten niec mial zastosowania wowczas, gdy liczba
uczestnikow zgromadzenia wynosita nie wigcej niz 50 osob, wliczajac w to organizatora
I 0Soby dziatajace w jego imieniu. W tym brzmieniu zakaz ten zostat utrzymany w § 11
rozporzadzenia Ministra Zdrowia z 20 marca 2020 r. w sprawie ogloszenia na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 491) do czasu wprowadzenia
rozporzadzeniem Ministra Zdrowia z dnia 24 marca 2020 r. zmieniajgcym rozporzgdzenie
w sprawie ogloszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz.
522) calkowitego zakazu organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 u.p.z. Ten
catkowity zakaz zostal utrzymany w nastepnych rozporzadzeniach Rady Ministrow
w sprawie ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow 1 zakazow w zwigzku
z wystgpieniem stanu epidemiil, w tym w majacym zastosowanie w niniejszej sprawie § 14
ust. 1 pkt 1 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 2 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii
(Dz. U. poz. 792 ze zm.; dalej jako rozporzadzeniec RM z 2 maja 2020 r.). Kolejnymi
rozporzadzeniami Rady Ministréw od dnia 30 maja 2020 r. zakazano organizowania
zgromadzen w rozumieniu art. 3 U.p.Z., z wylaczeniem zgromadzen organizowanych na
podstawie zawiadomienia, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1 u.p.z., albo decyzji,
o ktorej mowa w art. 26b ust. 1 U.p.z., przy czym maksymalna liczba uczestnikow nie mogta
by¢ wieksza niz 150 0s6b?, a nastepnie po wprowadzonych zmianach ta maksymalna liczba
uczestnikdw nie mogta by¢ wieksza niz 5 osob. Regula ta zostata utrzymana w kolejnych
rozporzadzeniach zakazujacych organizowania zgromadzen®. Wreszcie na podstawie § 26
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 19 marca 2021 r. w sprawie ustanowienia

okreslonych ograniczen, nakazow i zakazow w zwigzku z wystgpieniem stanu epidemii

! Rozporzadzenia Rady Ministrow z: 31 marca 2020 r. (Dz. U. z 2020 r., poz. 566); 10 kwietnia 2020 r. (Dz. U. z 2020
r., poz. 658); 19 kwietnia 2020 r. (Dz. U. z 2020 r., poz. 697); 16 maja 2020 r. (Dz. U. z 2020 r., poz. 878).

2 Rozporzagdzenia Rady Ministrow z: 29 maja 2020 1. (Dz. U. z 2020 r., poz. 964); z 19 czerwca 2020 r. (Dz. U. z 2020
r., poz. 1066); 7 sierpnia 2020 r. (Dz. U. z 2020r., poz. 1356) i kolejne.

3 Rozporzadzenia Rady Ministrow z:23 pazdziernika 2020 r., (Dz. U. z 2020 r., poz. 1871); 26 listopada 2020 r. (Dz. U.
z 2020 r., poz. 2091); 21 grudnia 2020 r. (Dz. U. z 2020 r., poz. 2316).



(Dz. U. poz. 512 ze zm.) zakazano nie tylko organizowania zgromadzen, ale rownie udziatu

W nich.

W okresie trwania stanu epidemii mieliSmy wiec do czynienia z okresami
calkowitego zakazu organizowania zgromadzen publicznych, okresami znaczacego
ograniczenia liczebnosci tych zgromadzen, wylaczeniem mozliwosci organizowania
zgromadzen spontanicznych 1 wreszcie doprecyzowaniem zakazu uczestnictwa
w zgromadzeniach publicznych. Nalezy rowniez zwrdci¢ na utrzymujacy si¢ niemal przez
caly czas trwania stanu epidemii zakaz organizowania zgromadzen spontanicznych.
Wszystkie te rozwigzania prawne nalezy rozpatrywaé jako ingerencje w wolno$¢

zgromadzen publicznych, o ktérej mowa w art. 57 Konstytucji RP.

Z upowaznienia dla ministra wlasciwego do spraw zdrowia zawartego w art. 46 ust. 4
pkt 4 ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych wynika, ze w rozporzadzeniu moze on
ustanowi¢ zakaz organizowania widowisk i1 innych zgromadzen ludnosci. W doktrynie
wskazuje si¢, ze gramatyczna tre$¢ tego przepisu prowadzi do wniosku, ze zawiera on
umocowanie dla zakazania zgromadzen ludnos$ci niebedacych zgromadzeniami publicznymi
W rozumieniu ustawy Prawo o zgromadzeniach. Interpretacja upowaznienia ustawowego
w opisanym kontek$cie konstytucyjnym musi prowadzi¢ do wniosku, ze w art. 46 ust. 4 pkt
4 ustawy o zwalczaniu chordb zakaznych ustawodawcy wcale nie chodzito o zgromadzenia
publiczne podlegajace ochronie na podstawie art. 57 Konstytucji RP, lecz o inne
zgromadzenia, poza odrgbnie wymienionymi w tym przepisie widowiskami, niekorzystajace
z tak intensywnej ochrony konstytucyjnej jak zgromadzenia publiczne*. Wskazuje sie, ze
gdyby pod pojeciem ,,zgromadzen ludnosci” rozumie¢ rowniez zgromadzenia publiczne
objete ochrong z mocy art. 57 Konstytucji RP, oznaczatoby to, ze ustawodawca wprowadzit
mozliwos¢ zawieszenia w drodze rozporzadzenia korzystania z konstytucyjnej wolnosci
zgromadzen publicznych. Analiza sposobu sformutowania art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy, ktory
na pierwszym miejscu wymienia widowiska, a dalej ,,inne zgromadzenia ludnosci”,
powinna zatem prowadzi¢ do wniosku, ze przepis ten nie zawiesza mozliwosci korzystania

z wolno$ci zgromadzen publicznych stanowigcej konieczny element demokracji®. Ponadto

4 S. Trociuk, Prawa i wolnosci w stanie epidemii, Warszawa 2021, s. 66-67.
> M. Florczak-Wator, Niekonstytucyjnosé¢ ograniczen praw i wolnosci jednostki wprowadzonych w zwigzku z epidemig
COVID-19 jako przestanka odpowiedzialnosci odszkodowawczej panstwa, PiP 2020, nr 12, s. 5-22.



nalezy zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z art. 46b pkt 1 ustawy o zwalczaniu chordb zakaznych
w rozporzadzeniu, o ktorym mowa w art. 46a ustawy, mozna ustanowi¢ ograniczenia,
obowiazki i nakazy, o ktorych mowa w art. 46 ust. 4 ustawy. Ustawodawca nie wymienit
w tym przepisie zakazow, stad tez nie upowaznia on do ustanowienia w drodze
rozporzadzenia zakazu zgromadzen publicznych. Prowadzi to do wniosku, ze rozumienie
art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zwalczaniu choréb zakaznych jako przepisu zawierajacego
upowaznienie do ograniczania wolnosci zgromadzen publicznych w zwiazku ze stanem
epidemii jest niezgodne z zasadg wylacznosci ustawowej, a tym samym tak rozumiany
przepis jest niezgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Problem ten
dostrzegly w swoim orzecznictwie sagdy administracyjne, ktore wskazywaty, ze ,,zakaz
zgromadzen nie mdgl by¢ uregulowany wylacznie w rozporzadzeniu, a to z kolei oznacza,
ze - pomimo zasadnos$ci zakazéw, nakazow 1 ograniczen - sposéb ich wprowadzenia narusza
podstawowe standardy konstytucyjne” (wyrok WSA w Gdansku z dnia 28 stycznia 2021 r.,
sygn. akt Il SA/Gd 703/20 wyrok WSA w Warszawie z dnia 11 marca 2021 r., sygn. akt
VIl SA/Wa 1330/20).

Nawet jednak przy zatozeniu, ze wskazany jako przedmiot kontroli przepis zawiera
upowaznienie do ograniczania konstytucyjnej wolnosci zgromadzen publicznych, nalezy ten
przepis wyktada¢ w zgodzie z ogdlnymi zasadami okre§lonymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. Ograniczenie wolnosci zgromadzen publicznych moze by¢ wigc dokonane jedynie
w ustawie, musi spetnia¢ wymogi zasady proporcjonalnosci i nie moze naruszac istoty tej
wolnosci. Takze w stanie klgski zywiotowej wolno$¢ zgromadzen publicznych podlega
ograniczeniom na warunkach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Jedynie w stanie
wojennym 1 stanie wyjatkowym wolnos¢ zgromadzen publicznych moze podlegac¢ dalej
idgcym ograniczeniom (art. 233 ust. 1 1 art. 228 ust. 3 Konstytucji RP), wlacznie
z naruszeniem istoty tej wolno$ci, a wigc zakazaniem organizowania zgromadzen
publicznych. Jako ze wskazany jako przedmiot kontroli przepis nie dotyczy zadnego ze
standbw nadzwyczajnych wymienionych w Konstytucji RP, do jego oceny znajda

zastosowanie ogolne zasady z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich budzi utrwalone przez praktyke

legislacyjng Rady Ministréw rozumienie art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zwalczaniu chordb
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zakaznych jako przepisu zawierajgcego upowaznienie do naruszania istoty konstytucyjnej
wolnosci zgromadzen publicznych. W doktrynie wskazuje si¢, ze ,istota danego
konstytucyjnego prawa lub wolno$ci jest pewnym elementem podstawowym (rdzeniem,
jadrem), bez ktérego takie prawo lub wolno$¢ w ogole nie moze istnie¢ i ktory to element
decyduje o tozsamosci wchodzacego w gre prawa lub wolnosci. W tym sensie istota
konstytucyjnego prawa lub wolnosci wyraznie odrdznia si¢ od elementéw dodatkowych
(tzw. otoczki) tego prawa lub wolnosci, ktore moga by¢ przez ustawodawce zwyktego
ujmowane i modyfikowane w rézny sposob, bez zniszczenia tozsamosci danego prawa lub
wolnosci”®. W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny uznawal za naruszenie istoty
prawa takie ograniczenie, ktore wydraza je z rzeczywistej tresci 1 przeksztalca w pozor tego
prawa (wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98). W doktrynie podkresla sig,
ze ,,istota konstytucyjnych praw 1 wolnosci powinna by¢ wyznaczana w oparciu o kryterium
funkcjonalne, sprowadzajace si¢ do zidentyfikowania takiej sumy czy tez takiego kwantum
elementow konstruujagcych dane konstytucyjne prawo lub wolnos¢ jako okreslong
modalno$¢ prawna, dzieki ktorym dane konstytucyjne prawo lub wolnos$¢ bedzie jeszcze
moglo (mogta) w sposob zasadny spetniaé te funkcje 1 zadania w porzadku prawnym, jakie
zostaly mu (jej) wyznaczone przepisami Konstytucji RP”’. Wymog poszanowania istoty
konstytucyjnych praw i wolnosci nalezy uzna¢ za dodatkowe zabezpieczenie jednostki
przed nadmiernymi ingerencjami ze strony wiladz publicznych. Trybunat Konstytucyjny
w swoim orzecznictwie podkresla, ze dla ustalenia, czy zachowana zostata "istota" danego
prawa lub wolnosci, konieczna jest analiza sumy ustanowionych prawem ograniczen.
Zdaniem Trybunatu o naruszeniu "istoty" mozna méwic tylko w wyjatkowych sytuacjach,
a podstawowym instrumentem oceny dopuszczalnosci ograniczen jest zasada

proporcjonalnosci (wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07).

Za naruszenie istoty wolnosci konstytucyjnej nalezy zdaniem RPO uznaé
wprowadzanie catkowitego zakazu zgromadzen publicznych, a takze wprowadzanie

ograniczen iloSciowych (np. do 5 o0s6b®), ktore de facto uniemozliwiajg skuteczne

6 L. Bosek, M. Szydlo, Art. 31 [Zasada poszanowania i ochrony wolnosci cztowieka], [w:] Konstytucja RP. Tom I.
Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016.

" 1bidem.

8 Zob. szerzej takze odnosnie do liczebnosci zgromadzeh o charakterze religijnym: M. Wroblewski, Wolnosé
zgromadzen w czasie epidemii, Lex/el. 2020.
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korzystanie z tej wolno$ci obywatelom. W uzasadnieniu wyroku z dnia 28 czerwca 2000 r.
(sygn. akt K 34/99) Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze zgromadzenie publiczne stanowi
,SZczegolny sposob wyrazania pogladéw, przekazywania informacji 1 oddzialtywania na
postawy innych osob. Jest niezwykle waznym S$rodkiem komunikacji mig¢dzyludzkie;j,
zarbwno w sferze publicznej, jak 1 prywatnej, oraz formg uczestnictwa w debacie
publicznej, a w konsekwencji - rowniez w sprawowaniu wiadzy w demokratycznym
spoteczenstwie. Celem wolnosci zgromadzen publicznych jest nie tylko zapewnienie
autonomii 1 samorealizacji jednostki, ale rowniez ochrona proceséw komunikacji spotecznej
niezbednych dla funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa. U jej podstaw znajduje
si¢ zatem nie tylko interes poszczegdlnych jednostek, ale rowniez interes ogdlnospoteczny.
Wolnos¢ zgromadzen publicznych stanowi konieczny element demokracji i warunkuje
korzystanie z innych wolno$ci i praw cztowieka zwigzanych ze sferg zycia publicznego”.
Z kolei w uzasadnieniu wyroku z dnia 18 wrzesnia 2014 r. (sygn. akt K 44/12) Trybunat
Konstytucyjny zwrécit uwage, ze ,,Przepis art. 57 Konstytucji wyraza wolnos¢. To znaczy,
ze poszczegbdlne elementy regulacji konstytucyjnej przewidzianej W tym przepisie
postrzegaé nalezy - co do zasady - przez pryzmat okreslonej sfery autonomicznego dziatania
jednostek, ktére w tym konkretnym zakresie pozostaja wolne od ingerencji wladzy
publicznej. Korzystanie z wolno$ci nie moze by¢ przez to reglamentowane przez panstwo.
Rolg panstwa ma by¢ zapewnienie warunkow do realizacji danej wolnos$ci, a ewentualna
interwencja organéw wiadzy publicznej powinna mie¢ zawsze charakter wyjatkowy. (...)
Istota wolnosci okreslonej w art. 57 Konstytucji jest pozostawienie kazdemu mozliwosci
swobodnego okreslenia kwestii, ktorej bedzie dotyczyto zgromadzenie, jak rowniez wyboru
jego czasu 1 miejsca. Chodzi tu zatem o swobode decydowania jednostki o tym, w jakiej
sprawie, gdzie 1 kiedy bedzie si¢ publicznie wypowiadac¢”. Istotg zgromadzen publicznych
jest wigc nie tylko mozliwo$¢ gromadzenia si¢ w miejscach publicznych, ale przede
wszystkim zdolno$¢ do komunikowania si¢ z innymi uczestnikami zgromadzenia
1 oddzialywania na opini¢ publiczng. Wolno$ciowy charakter tego uprawnienia oznacza, ze
do jego istoty nalezy réwniez swoboda decyzja uczestnikOw zgromadzenia co do sposobu
organizacji zgromadzenia publicznego. Catkowity zakaz organizacji zgromadzen
publicznych oraz takie ograniczenie ich dopuszczalnej liczebno$ci, ktoére uniemozliwia

skuteczne oddzialywanie na opini¢ publiczng, nalezy wigc uzna¢ za naruszenie istoty
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wolnosci wyrazonej w art. 57 Konstytucji RP. Nalezy zwroci¢ uwage, ze opisana wyzej
praktyka stosowania art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zwalczaniu chorob zakaznych prowadzita
do zupetlnego wyltaczenia mozliwosci wspolnego manifestowania pogladow w przestrzeni
publicznej. Naruszona wiec zostata istota wolnoSci zgromadzen publicznych okre$lona
w oparciu o kryterium funkcjonalne. Brak bylo natomiast regulacji neutralizujacych skutki
catkowitego zakazu zgromadzen publicznych lub znacznego ograniczenia ilosciowego.
Takie ograniczenie nalezy wigc zdaniem RPO uzna¢ za wyjatkowe i stanowigce naruszenie
istoty konstytucyjnej wolno$ci w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Réwniez
w doktrynie zwraca si¢ uwage, ze ,,catkowity zakaz zgromadzen, jako naruszajacy istote
wolno$ci zgromadzen, nie moze zosta¢ wprowadzony w czasie stanu zagrozenia
epidemicznego lub stanu epidemii. Oba te stany oglaszane na podstawie art. 46 ustawy
2 5.12.2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi (Dz. U.
z 2020 r. poz. 1845 ze zm.) nie sg stanami nadzwyczajnymi w rozumieniu art. 228 ust. 17°.
Dlatego tez Rzecznik stoi na stanowisku, ze art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zwalczaniu chordb
zakaznych rozumiany w ten sposOb, ze zawiera upowaznienie do wprowadzenia
catkowitego zakazu zgromadzen publicznych, jest niezgodny z art. 57 w zwiazku z art. 31

ust. 3 Konstytucji RP.

Zarzut Il skargi konstytucyjnej

Zgodnie z § 14 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia RM z 2 maja 2020 r. do odwotania
zakazuje si¢ organizowania zgromadzen w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r.
- Prawo o zgromadzeniach. Wskazane rozporzadzenie zostato uchylone z dniem 16 maja
2020 r. Z uwagi na fakt, ze analogiczne w tresci lub bardzo zblizone (np. ograniczenie
dopuszczalnej liczby uczestnikéw zgromadzenia do 5 oséb) zakazy byty wprowadzane
kolejnymi rozporzadzeniami RM i moga by¢ wprowadzane w przysztoSci w zwigzku
z dalszym obowigzywaniem stanu epidemii, w ocenie RPO w niniejszej sprawie zachodzi
przestanka, o ktorej mowa w art. 59 ust. 3 ustawy o TK. Dlatego tez Trybunal

Konstytucyjny nie powinien umarza¢ postgpowania w niniejszej sprawie w zwigzku z utrata

9 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art.
57.
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mocy obowigzujacej przepisu wskazanego jako przedmiot kontroli, z uwagi na to, ze
wydanie orzeczenia w post¢powaniu zainicjowanym skarga konstytucyjng jest konieczne

dla ochrony konstytucyjnych wolnosci 1 praw.

Jak juz wskazano wyzej, istniejg powazne watpliwosci, czy Rada Ministrow byla
upowazniona do ograniczenia wolnosci zgromadzen w sposob okreslony z § 14 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia RM z 2 maja 2020 r. W doktrynie wskazuje si¢, ze ,art. 31 ust. 3
Konstytucji RP jest rowniez adresowany do organdw wtadzy wykonawczej. Organy wiadzy
wykonawczej powinny przestrzega¢ wymogow okreslonych w art. 31 ust. 3 zawsze ilekro¢
— dzialajac na podstawie ustawy — ustanawiajg ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych praw 1 wolnoSci poprzez nastgpujace dziatania: wydawanie aktow
normatywnych podustawowych na podstawie wyraznych upowaznien ustawowych,
podejmowanie indywidualnych aktow stosowania prawa (np. wydawanie decyzji
administracyjnych), dokonywanie dziatan faktycznych (np. czynnosci spoteczno-
organizacyjnych) mogacych wplywaé na prawa i wolno$ci jednostek™°, Nalezy pamigtac,
ze ,,warunkiem formalnym zgodnego z Konstytucja ograniczania praw jest ustanawianie ich
tylko w ustawie. W ten sposob Konstytucja wprowadza zasade wylaczno$ci ustawy przy
ograniczaniu konstytucyjnych praw. W mysl tej zasady wszelkie istotne kwestie zwigzane

z ograniczeniem praw powinny by¢ rozstrzygnicte w ustawie”!!

. Mozliwo$¢ ograniczenia
wolnosci zgromadzen oraz kryteria i1 granice tego ograniczenia powinny wiec zostac
uregulowane na poziomie ustawowym. Nalezy przy tym podkreslic, ze z uwagi na
wolno$ciowy charakter uprawnienia z art. 57 Konstytucji RP oraz jego znaczenie dla
udzialu obywateli w zyciu publicznym ustawodawca powinien powstrzymywacé si¢ od
nadmiernych ingerencji w tym zakresie. W zadnym wypadku wigc nie mozna
wprowadzonych w ustawie ograniczen wolnosci zgromadzen wyktadaé w sposob

rozszerzajacy. W ocenie Rzecznika Rada Ministréw wydajac rozporzadzenie z 2 maja

2020 r. dziatata bez wymaganego upowaznienia ustawowego. Dlatego tez § 14 ust. 1 pkt 1

10 L. Bosek, M. Szydlo, Art. 31 [Zasada poszanowania i ochrony wolnosci cztowieka], [w:] Konstytucja RP. Tom I.
Komentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Legalis 2016.

1P, Tuleja [w:] P. Czarny, M. Florczak-Wator, B. Nalezifiski, P. Radziewicz, P. Tuleja, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, wyd. 11, LEX/el. 2021, art. 31.
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rozporzadzenia RM z 2 maja 2020 r. nalezy uzna¢ za niezgodny z art. 57 w zwigzku z art.

31 ust. 3 Konstytucji RP.

Jednoczesnie zakaz zgromadzen okreslony w § 14 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia RM
z 2 maja 2020 r. narusza istote wolno$ci zgromadzen wyrazonej w art. 57 Konstytucji RP.
Aktualnos¢ w tym zakresie zachowuja uwagi przedstawione przy omawianiu Zarzutu I

skargi konstytucyjnej.

(-) Adam Bodnar
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