WPiA Kortowski Przeglad Prawniczy UWM
Nr 3 2022

DOI: 10.31648/kpp.8117

Ada Dobkowska

Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu
ORCID: 0000-0002-8987-3056
adal28128@gmail.com

Niektore kwestie dotyczace regulacji prawnej zgromadzen

Prawne znaczenie zgromadzen

Kazda ustawa zasadnicza moze by¢ charakteryzowana w kategoriach formy i tresci’.
Do tzw. minimum konstytucyjnego zalicza sie m.in. postanowienia dotyczace okreslenia
pozycji prawnej jednostki w panistwie?. Status jednostki jest z kolei wyznaczany w szcze-
g6lnosci poprzez okreslenie jej ogdlnie rozumianych praw i obowiazkéw. Wsréd praw
znajduja sie przede wszystkim takie, ktéore maja charakter praw cztowieka i podsta-
wowych wolnosci. W ramach praw podstawowych wolnosci, obok wolnosci osobistych,
okreslane sg takze swobody obywatelskie (wolnosci polityczne). Jedng z takich swobdd
jest w Polsce wolno$¢é zgromadzen czy inaczej prawo zgromadzania sie. Mialy one zako-
twiczenie w polskich konstytucjach, poczawszy od Konstytucji marcowej®. W obecnej
ustawie zasadniczej* stanowi o tym art. 57, w ktorym czytamy: ,Kazdemu zapewnia sie
wolno§é organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich”. Swoboda tego
typu stanowi takze miedzynarodowy i europejski standard praw jednostki, o ktérych

'S. Rozmaryn, Istota konstytucji, ,Paristwo i Prawo” 1950, z. 4, s. 44 i nast., R.M. Malajny,
Konstytucjonalizm a przedmiotowy zakres konstytucji, [w:] P. Sarnecki (red.), Konstytucjonalizacja zasad
i instytucji ustrojowych, Warszawa 1997, s. 96 i nast.

L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 1998, s. 33.

3Zob. art. 108 ustawy z dnia 17 marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44,
poz. 267); art. 71 ust. 1 Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz.U. Nr
33, poz. 232).

4Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483), dalej:
Konstytucja).
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mowa w Powszechnej deklaracji praw czlowieka®, Miedzynarodowym pakcie praw oby-
watelskich i politycznych® oraz Europejskiej konwencji prawa cztowieka i podstawowych
wolnosci’, a takze Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej®.

Scisle rozumiana wolnos$é zgromadzen czy prawo zgromadzania sie, z ktérych
korzystanie zalezy od woli jednostki i ktorej istote wigzaé nalezy z faktem samorzut-
nego zgromadzania sie obywateli w sprawach publicznych, nalezy odrézniaé¢ od mniej
lub bardziej sformalizowanego uczestnictwa w zgromadzeniach organizowanych przez
wtadze publiczne, ktére z kolei nalezy odrézniaé od form demokracji bezposredniej
w samorzadzie terytorialnym w postaci zebran wiejskich i zebran mieszkaricéw osie-
dla. Stad tez obok aspektu subiektywistycznego, zwigzanego ze statusem jednostki
w panstwie, omawiana swoboda polityczna stanowi istotng instytucje spoleczenstwa
obywatelskiego. Zgromadzenia wynikaja ze spotecznej natury czltowieka i sg tez sposo-
bem zapewnienia jego potrzeb zbiorowych w zakresie identyfikacji i uzewnetrznienia
interesu spolecznego i wyrazania troski o dobro wspdlne. Sa tez forma wspdlnego
naradzania sie i manifestowania pogladéw w sprawach istotnych spotecznie. Moga
przybieraé takze forme demonstracji lub pikiety, ktérych celem jest krytyka lub apro-
bata wladzy. Stanowig zatem istotny czynnik zycia publicznego, a moze nawet instru-
ment artykulacji politycznej - artykulacji w pewien sposéb prostej, bo odbywajacej bez
udzialu partii politycznych, organizacji spotecznych (stowarzyszen i zwigzkéw zawo-
dowych) czy innych ciat posredniczacych, oraz w pewien sposéb artykulacji niesfor-
malizowanej, bo bez wykorzystania srodkéw prawnych w postaci petycji zbiorowej czy
indywidualnych skarg i wnioskéw sktadanych w interesie publicznym.

Zgromadzenia nie sg zatem indyferentne prawnie; co wiecej, stanowia przedmiot
regulacji konstytucyjnej oraz ustawodawstwa administracyjnego.

Wolnosé zgromadzen i prawo zgromadzania sie

Warto w pierwszej kolejnosci zwrdcié uwage, ze omawiana swoboda polityczna
moze by¢ charakteryzowana jako wolnosé zgromadzen albo prawo zgromadzania sie.
Zarowno jedna, jak i druga konstrukcja prawna wpisuje sie w istote praw podmioto-
wych, jednakze wolnosé i prawo to kategorie rodzajowo rézne. Chociaz sg one bardzo
czesto ze soba tgczone, to nie sg to tozsame czy réwnoznaczne pojecia. Bardzo wazne
jest ich rozréznienie. W innym wypadku moga powstaé bardzo powazne, merytoryczne
bledy przy interpretacji wolnosci i praw jednostki.

5Zob. art. 20 rezolucji ONZ 217/III A z dnia 10 grudnia 1948 r. (niepublikowana).

6Zob. art. 21 Miedzynarodowego paktu praw obywatelskich i politycznych, otwartego do podpisu
w Nowym Jorku dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167).

"Zob. art. 11 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzona w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 284).

8Zob. art. 12 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE z 2016 r. C 202, s. 1).
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Wedtug Stownika jezyka polskiego wolnos¢ oznacza moznosé, prawo nieskrepowa-
nego dzialania, niezaleznos¢ osobista, swobode®. Oprécz ujecia stownikowego, wolnosé
moze by¢ definiowana réwniez z perspektywy innych nauk, np. filozofii. Juz ponad
2 tys. lat temu Arystoteles wskazywal, ze wolno$¢ jest przeciwienstwem niewolnictwa.

W niniejszych rozwazaniach warto jednak polozyé wiekszy nacisk na definicje
prawnicza tego pojecia i wskazac, jak ja okreslaja klasycy prawa konstytucyjnego
i administracyjnego. Wedtug Leszka Garlickiego zasada wolnosci zaktada, ze kazdemu
przystuguje swoboda decydowania o wlasnym postepowaniu. Tym samym ingerencje
wladzy publicznej w te swobode nastepowaé moga tylko w sytuacjach i w formach
przewidzianych konstytucyjnie. Innymi stowy, zasada wolnosci formuluje domniema-
nie swobody decyzji i dziatan, natomiast dla poddawania ich ograniczeniom konieczna
jest zawsze interwencja prawodawcy. Zasada ta zostala ujeta odwrotnie niz zasada
legalizmu (art. 7), okreslajaca sytuacje organéw wladzy publicznej i dozwalajgca im
na dziatanie tylko w zakresie przyzwolenia (kompetencji) ustanowionej przez prawo'™.
Feliks Siemieriski definiuje wolno$é jako moznosé postepowania wedlug wlasnej woli
zainteresowanej osoby, a wiec i mozno$é wyboru réznego postepowania'l.

Z kolei z perspektywy administratywisty Jerzego Supernata wolno$é moze byé
rozumiana z jednej strony raczej jako wolnos$é od kontroli i ograniczen ze strony pan-
stwa (takie negatywne rozumienie wolnosci jest charakterystyczne przede wszystkim
dla Stanéw Zjednoczonych Ameryki, ale takze na przykiad dla Australii) niz wolnosé
robienia pewnych rzeczy (individual freedom as negative liberty), a z drugiej strony jako
wartos$é, ktéra gwarantuje panstwo i ktore zatem ma rozliczne pozytywne obowiazki
przez réwne poddanie wszystkich obywateli (mieszkancéw) prawu (takie rozumienie
wolnosci jest charakterystyczne m.in. dla Francji i Niemiec)'2.

Powotujac sie na Konstytucje, Jan Zimmermann wskazuje, ze dwa poczatkowe arty-
kuly drugiego rozdzialu pozwalaja na zbudowanie pewnej ogdlnej, konstytucyjnej definicji
wolnosci. Wynika ona ze sformulowan: ,przyrodzona i niezbywalna godnosé czltowieka
stanowi Zrédlo wolnosci i praw czlowieka i obywatela” (art. 30 zd. pierwsze) i ,nikogo
nie wolno zmuszac¢ do czynienia tego, czego prawo mu nie nakazuje” (art. 31 ust. 2 zd.
drugie). Konstytucja uznaje wiec, ze wolnos¢ czlowieka istnieje niezaleznie od prawa
1 ze jest ona kategorig jednolita'®. Trybunal Konstytucyjny okresla wolnosé jako prawo
negatywne, ktére pociaga za soba jedynie obowiazek panstwa do powstrzymania sie od
ingerencji w dzialania jednostek, ktore dysponujg tym prawem™.

9Szerzej np. W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, Warszawa 2006.

071, Garlicki, K. Wojtyczek, [w:] M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 2, wyd. drugie, Warszawa 2016, art. 31.

UF. Siemienski, Podstawowe wolnosci, prawa i obowigzki obywateli PRL, Warszawa 1979, s. 35.

12J. Supernat, [w:] J. Zimmermann (red.), Wolnosc w prawie administracyjnym, Warszawa 2017, s. 22-23.

13J. Zimmermann, [w:] J. Zimmermann (red.), op. cit., s. 14.

Y Zob. wyrok TK z 20 lutego 2007 r., sygn. akt P 1/06.
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W tym miejscu warto réwniez przypomnieé definicje drugiego omawianego poje-
cia. Prawo - wedlug jednej z definicji ze Stownika jezyka polskiego - to uprawnienie
przystugujace osobie fizycznej lub prawnej; inaczej: to, co komus przystuguje i czego
mozna sie domagaé'®.

Z perspektywy nauk prawnych pojeé¢ dotyczacych prawa jest bardzo duzo. Warto
w tym miejscu przywotaé klasycznag definicje prawa, czyli zbioru norm postepowania
ustanowionych albo uznanych przez upowaznione organy panstwa. Jednak gdy méwimy
o wolnosciach i prawach jednostki, trzeba réwniez przywotaé definicje tego pojecia,
ktéra ktadzie nacisk na status prawny jednostki. W takiej sytuacji mozna niejako poje-
cie prawa wyprowadzi¢ z pojecia wolnosci, poniewaz to wtasnie prawo zapewnia ochrone
wolnosci. W przeciwienstwie do wolnosci Trybunat Konstytucyjny czesto nazywa prawo
prawem pozytywnym, tzn. takim, ktére pociaga za soba obowiazek panstwa do podjecia
dziatan pozytywnych na rzecz jednostek dysponujacych tym prawem.

Wskazujac réznice miedzy wolnoscig a prawem, warto zacytowac Jana Zimmermanna,
ktory trafnie stwierdza, powolujac sie na tekst Konstytucji, ze prawo zapewnia ochrone
wolnosci, co wynika ze zdania drugiego cyt. art. 30: ,Jest ona nienaruszalna, a jej posza-
nowanie i ochrona jest obowiazkiem wtadz publicznych” oraz z art. 31 ust. 1: ,Wolnosé
czlowieka podlega ochronie prawnej”. Obowigzek tej ochrony dotyczy wszystkich: ,Kazdy
jest obowiazany szanowaé¢ wolnos¢ i prawa innych” (art. 31 ust. 2). Z drugiej strony
Konstytucja dopuszcza ograniczanie wolnosci przez prawo: ,Ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicz-
nej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wol-
nosci i praw” (art. 31 ust. 3). To dosy¢ pojemne sformutowanie postugujace sie kilkoma
pojeciami nieostrymi; daje ustawodawcy dos$é duza swobode interpretacyjna, co moze
spowodowaé niebezpieczenstwo polegajace na wprowadzaniu przepiséw ograniczajacych
wolnosci i prawa obywateli w celu zwiekszenia zakresu kompetencji organéw wtadzy badz
w celu osiggniecia doraznych celéw politycznych lub gospodarczych®.

Omawiane tu wolnosci okreslane sg takze mianem praw wolnosciowych. Pojecie
to taczy w sobie wlasnie podstawowe wolnosci i stuzy do ich odréznienia od praw
socjalnych i ekonomicznych".

Przenoszac powyzsze rozwazania na okreslenie swobody zgromadzen, mozna stwier-
dzié¢, ze wolnosé zgromadzen i prawo zgromadzania sie to - mimo zréznicowania ich
nazw - w rzeczywistosci pojecia synonimiczne. Oznaczaja w gruncie rzeczy to samo.
Prawa zgromadzania sie nie mozna traktowaé jako prawa nadanego przez parstwo. Jest

15Szerzej: W. Doroszewski (red.), op. cit.

% Jan Zimmermann, [w:] J. Zimmermann (red.), op. cit., s. 14.

1. Harris, I. Berlin, Two concepts of liberty, [w:] M. Forsyth, M. Keens-Soper (red.), The political
classics: Green to Dworkin, Oxford-New York 1996, s. 127 i nast.
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to prawo podmiotowe o tresci negatywnej, co oznacza, ze jest przyznana sfera wolnosci,
w ktéra ingerencja paristwa moze odbywaé sie jedynie przez prawo i do tego w $cisle
okreslonych warunkach.

Niemniej jednak warto odnotowaé, ze w Polsce wystepuje takze prawo zgroma-
dzania sie w sensie $cistym, ktdre nie jest bezposrednio zwigzane z konstytucyjnymi
swobodami politycznymi, ale jest uprawnieniem przyznanym przez ustawe. Dotyczy
prawa zgromadzania sie na terenach objetych rezimami obszaréw specjalnych lub
objetych wtadztwem zakltadowym. Przyktadem moze by¢ koniecznos¢ uzyskania zgody
wojewody na odbycie zgromadzenia na obszarze bytych hitlerowskich obozéw zagtady
lub jego strefy ochronnej, wydanej w drodze decyzji’®. Inna egzemplifikacja jest prawo
czlonkow wspdlnoty uczelni do organizowania zgromadzen na terenie uczelni'.

Scigle rozumiane prawo zgromadzania sie moze by¢ takze odnoszone do zgromadzen
organizowanych przez organy wladzy publicznej, ktére stanowia forme wypelniania
funkcji publicznych, w tym wykonywania zadan z zakresu administracji publicznej, a nie
realizacje wolnos$ci zgromadzen. Udzial w tego typu zgromadzeniach nie jest objete swo-
boda polityczna, ale wyborem innej natury.

Zgromadzenia i pojecia pokrewne

Zgodnie z art. 57 Konstytucji mozliwo$é organizowania pokojowych zgromadzen
i uczestniczenia w nich jest wolnoscia polityczna. Wolnos§¢ zgromadzen polega na
prawie do publicznego i zarazem pokojowego gromadzenia sie ludzi, umozliwiajac
im wyrazenie wlasnych pogladéw oraz wplywaniu na procesy spoleczne i polityczne.
Warto w tym miejscu réwniez przywolaé definicje zgromadzenia z art. 3 ust. 1 ustawy
z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach?, czyli zgrupowania oséb na otwar-
tej przestrzeni dostepnej dla nieokreslonych imiennie oséb w okreslonym miejscu
w celu odbycia wspdlnych obrad lub w celu wspélnego wyrazenia stanowiska w spra-
wach publicznych. Trzeba jednak podkreslié, co zostanie rozwiniete w dalszej czesci
artykulu, ze ustawa ta réznicuje poszczegélne zgromadzenia i nadaje im rézng wage.
W literaturze przedmiotu podkresla sie jednak dwie zasadnicze cechy zgromadzen,
tj. zebranie sie 0s6b w jednym miejscu oraz psychiczny zwiazek zachodzacy miedzy
tymi osobami, ktéry wynika z checi wymiany opinii lub pogladéw?'. Wolnosé ta jest
przejawem pluralizmu, czyli mozliwosci wyrazania swoich pogladéw i udzialu w spra-
wowaniu wtadzy; zaliczana jest do grupy podstawowych swobdd obywatelskich zaraz
obok wolnosci stowa i stowarzyszania sie. Wedtug Europejskiej Komisji Praw Czlowieka
jest to filar spoleczeristwa demokratycznego. Sam Trybunal Konstytucyjny w swoim

8Zob. art. 7 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bylych hitlerowskich obozéw zaglady
(t.j. Dz.U. z 2015 r., poz. 2120).

¥Zob. art. 52 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2022 r.,
poz. 574 z pézn. zm.).

2075, Dz.U. z 2022 r., poz. 1389.

2 Szerzej: P. Czarny, B. Naleziniski, Wolnosé zgromadzeri, Warszawa 1998.
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orzecznictwie podkresla, ze wolnosé zgromadzen stanowi jeden z istotniejszych ele-
mentéw wspolczesnego standardu panstwa demokratycznego w sferze podstawowych
praw i wolnosci obywatelskich.

Stad tez otwarte zgromadzenia bedace formag agitacji wyborczej, o ktérych sta-
nowi art. 107 § 1 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy??, a wiec wiece
wyborcze, musza by¢ zaliczone do kategorii zgromadzen, choé¢ w art. 249 ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. Kodeks karny?® jest mowa o zgromadzeniach poprzedzajacych gloso-
wanie, a w jego art. 260 o zgromadzeniach i zebraniach.

Warto jednak zwrdicié uwage, ze nie kazde zgrupowanie os6b na otwartej przestrzeni
dostepnej dla nieokreslonych imiennie oséb w okreslonym miejscu bedzie uznane za
zgromadzenie. Zgromadzenie, chocby bylo spontaniczne, nalezy odrézniaé¢ od imprez
masowych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenistwie imprez
masowych?* oraz od penalizowanych Kodeksem wykroczen zbiegowisk publicznych?®.
Niemniej jednak mozna sobie wyobrazaé, ze uczestnicy imprezy masowej lub zbiegowiska
publicznego, w zwiazku z zaistnialym naglym i niemozliwym do wczesniejszego przewi-
dzenia wydarzeniem zwiazanym ze sferg publiczng, zaczna odbywaé wspdlne obrady lub
beda wspdlnie wyrazaé stanowisko w sprawach publicznych. Nie bedzie to juz bowiem
udzial w imprezie sportowej, artystycznej lub rozrywkowej albo obecnosé¢ w ramach
przypadkowego skupiska publicznego.

Zgromadzenia nalezy jednak odrézniaé od prywatnych zebran, o ile nie odbywaja
sie na otwartej przestrzeni i nie sa dostepne dla nieokreslonych imiennie oséb.

7 podzialem na zgromadzenia i zebrania wiaza sie takze okreslone wydarzenia
religijne. Z jednej strony niewatpliwie zgromadzenia moga by¢é organizowane w ramach
dziatalnosci kosciotéw i innych zwiazkéw wyznaniowych i do takich zgromadzen nie
maja zastosowania przepisy ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. Jednakze wypelniajac
funkcje religijne, koscioty i inne zwigzki wyznaniowe moga organizowac zgromadzenia
religijne, o czym stanowi art. 19 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o gwa-
rancjach wolnosci sumienia i wyznania®. Zachodzi zatem pytanie, czy zgromadzenie
religijne miesci sie w zakresie omawianych zgromadzen, czy stanowi raczej pojecie
autonomiczne. Z jednej strony w samej ustawie o gwarancjach wolnosci sumienia
i wyznania w kontekscie zgromadzen jest mowa o zebraniach na drogach i placach
publicznych oraz w pomieszczeniach uzytecznosci publicznej, co oznaczatoby, ze chodzi
o zebrania. Z drugiej strony natomiast, na mocy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o sto-
sunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, dokonano nowe-
lizacji 6wczesnej ustawy z dnia 29 marca 1962 r. o zgromadzeniach w ten sposéb, ze
pewne wydarzenia religijne wylgczono spod obowigzywania tej ustawy. Chodzito zatem

2Tj. Dz.U. z 2020 r., poz. 1319 z pézn. zm.

74, Dz.U. z 2021 r., poz. 2345 z pézn. zm.

24T, Dz.U. z 2019 r., poz. 2171 z pézn. zm.

% Zob. art. 50 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 2008 z pézn. zm.).
%75, Dz.U. z 2017 r., poz. 1153.
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o to, zeby przepiséw 6wczesnej ustawy z dnia 29 marca 1962 r. o zgromadzeniach nie
rozciggaé na zgromadzenia i zebrania o charakterze religijnym, ktére odbywac sie
mialy poza drogami, placami i budynkami publicznymi. Innymi stowy, jakiekolwiek
zebranie organizowane w ramach dziatalnosci kosciotéw i innych zwigzkéw wyznanio-
wych, ktorego cztonkowie w zwigzku z zaistnialym naglym i niemozliwym do wcze-
$niejszego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sferg publiczna, zaczng odbywaé
wspolne obrady lub beda wspdlnie wyrazac¢ stanowisko w sprawach publicznych, choé
w rzeczywistosci bedzie zgromadzeniem spontanicznym, jednakze na mocy wytaczania
stosowania ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. nie bedzie podlegalo jej regulacjom. Niemniej
zgromadzenia religijne jako takie nie stuza realizacji wolnosci zgromadzen, rozumianej
jako uznana przez panstwo swoboda polityczna, ale sg zwigzane bardziej z wolnoscig
wyznania i publicznym praktykowaniem kultu religijnego.

Konstytucyjne granice wolnosci zgromadzen

Jak trafnie skonstatowal Alexis de Tocqueville, ,wolnosé czlowieka konczy sie tam,
gdzie zaczyna sie wolno$é drugiego czlowieka”. W niektérych ustrojach parnstwowych
maksyma ta wyznacza faktyczna granice wolnosci zgromadzeri. Miarodajnym przyktadem
sa Stany Zjednoczone. Juz pierwsza poprawka do Konstytucji Stanéw Zjednoczonych
zakazywala ograniczania wolnosci zgromadzeni. Orzecznictwo Sadu Najwyzszego dopusz-
cza jednak ustanowione przez Kongres szczegdlnie wyjatkowe ograniczenia prawa do
pokojowych zgromadzen (,the right of the people peaceably to assemble”), dyktowane
waznym interesem wtadzy publicznej®”.

Powyzsza maksyma urosta w Polsce do rangi zasady ustrojowej. Zgodnie z art. 31
ust. 2 Konstytucji ,kazdy jest obowigzany szanowaé wolnosé i prawa innych”. Ponadto
w Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sa konieczne m.in. dla ochrony wolnosci i praw innych oséb. Konstytucja dopusz-
cza takze ustawowe ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej.
Ograniczenia te maja by¢ wprowadzone zgodnie z zasada proporcjonalnosci, tzn. nie
moga naruszaé istoty wolnosci i praw. Formuta ta okreslana jest mianem klauzuli limi-
tacyjnej?. Klauzula taka wskazuje warunki, pod jakimi moga by¢ ograniczane wolnosci

YSzerzej: P. Gutierrez, Wolnosé zgromadzeri w ujeciu poréwnawczym na tle orzeczenia Sqdu Najwyzszego
Stanow Zjednoczonych Ameryki: United States v. Grace z 1983 r., [w:] M. Jabtoniski (red.), Identyfikacja
granic wolnosci i praw jednostki — prawnopordwnawcza analiza tozsamego przypadku pod katem praktyki
stosowania prawa amerykariskiego i polskiego, Wroctaw 2018.

BK. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw czlowieka w Konstytucji RP, Krakéw
1999, passim; J. Zakolska, Problem klauzuli ograniczajgcej korzystanie z praw i wolnosci czlowieka w pracach
konstytucyjnych, w pogladach doktryny i orzecznictwa, ,Przeglad Sejmowy” 2005, nr 5, s. 11-30.
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i prawa okreslone w danym akcie prawnym?. Zgodnie z art. 57 Konstytucji kazdemu
zapewnia sie wolno$é organizowania pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich,
a ograniczenie tej wolnosci moze okreslaé ustawa. Stosowanie klauzuli limitacyjnej do
ww. art. 57 wplywa na ksztaltowanie ustawodawstwa zwyktego, dotyczacego prawnej
regulacji zgromadzen. Moga to byé ograniczenia iloSciowe i ograniczenia jakosciowe.

W zakresie ograniczen iloSciowych nie moga wystepowac bezwzgledne zakazy
wolnosci zgromadzen, bo niweczytyby istote wolnosci zgromadzen, ale takie techniki
prewencyjne, jak ustawowy zakaz z zastrzezeniem zawiadomienia (zgloszenia) oraz
ustawowy zakaz z zastrzezeniem zezwolenia (zgody). Zezwolenie czy zgoda jako posta-
cie decyzji administracyjnych nie moglyby byé wydawane w wykonaniu upowaznien
do uznania administracyjnego, albowiem dosztoby do nieuprawnionej ingerencji admi-
nistracyjnej w prawa i wolnosci czlowieka, a dopuszczalna ingerencja to ingerencja
ustawodawcza. Decyzja taka moze tylko stwierdzaé spelnienie warunkéw ustawowych
do uchylenia zakazu korzystania, a nie moze konstytuowaé nowych praw, bo wolnosé
zgromadzen wynika z mocy prawa, a nie z woli organu administracji publiczne;j.
Ponadto decyzja ewentualnie aktualizuje wolnos¢ zgromadzen w tym sensie, ze jest
swoista dyspensa. Niemniej takze wprowadzenie ustawowego zakazu z zastrzezeniem
zawiadomienia lub zgloszenia wprowadza stan, w ktérym korzystanie z wolnosci jest
zawieszone do czasu jego uchylenia. Przy czym uchylenie tego ostatniego zakazu moze
nastapié przez wpis do rejestru publicznego lub ewidencji badz przez uplyw czasu
(tzw. uprawniajace milczenie wtadzy). Tego typu ograniczenia sg skierowane bardziej
do organizatoréw zgromadzen niz jego uczestnikéw.

Nalezy z naciskiem podkreslié¢, ze od 1990 r. ustawodawca zwykly w sprawach
zgromadzen nie stosowal zakazu z zastrzezeniem zezwolenia (zgody), uznajgc tym
samym, ze srodek ten zbyt gleboko ingerowalby w wolnos¢ zgromadzen. Poprzez wpro-
wadzenie regulacji zgromadzen spontanicznych istnieje tez kategoria zgromadzen, kto-
rych organizacja nie jest prawnie ograniczona pod wzgledem ilo$ciowym. Nie oznacza
to, ze korzystanie z wolnosci zgromadzen bedzie zupelnie swobodne. Beda bowiem
mialy zastosowanie ogdlne ograniczenia dotyczace przebiegu zgromadzen wyplywajace
z ustawy. Ograniczenia te moga by¢ charakteryzowane jako nakazy i zakazy pewnego
zachowania sie uczestnikéw zgromadzen. Sg to ograniczenia wolnosci zgromadzen
o charakterze jakosciowym. Okreslaja one sposéb korzystania z wolnosci zgromadzen
przez organizatoréw i uczestnikéw zgromadzen, np. ustawowe ograniczenia dotyczace
0s6b nieposiadajgcych petnej zdolnosci do czynnosci prawnych, ktérym nie przystuguje
prawo organizowania zgromadzen, co nie oznacza zakazu uczestnictwa. Do tego tez
mozna zaliczy¢ ustawowe wylaczenie mozliwosci zgromadzania sie z bronig, materia-
tami wybuchowymi, wyrobami pirotechnicznymi lub innymi niebezpiecznymi materia-
tami lub narzedziami.

M. Piechowiak, Klauzula limitacyjna a nienaruszalnosé praw i godnosci, ,Przeglad Sejmowy” 2009,
nr 2(91), s. 56.



Niektore kwestie dotyczqce regulacji prawnej zgromadzer 13

Obok klauzuli limitacyjnej w ustawie zasadnicze] jest zawarta takze tzw. klauzula
derogacyjna. Zgodnie z art. 228 ust. 1 i ust. 3-4 Konstytucji w sytuacjach szczegdlnych
zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne sa niewystarczajace, moze zostaé wprowa-
dzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy lub stan kleski
zywiotowej, a zakres, w jakim moga zosta¢ ograniczone wolnosci i prawa czlowieka
i obywatela w czasie poszczegdlnych stanéw nadzwyczajnych, okresla ustawa, z tym
ze dzialania podjete w wyniku wprowadzenia stanu nadzwyczajnego musza odpowiadaé
stopniowi zagrozenia. Istotg stanu nadzwyczajnego jest zatem to, ze panstwo moze nawet
odstagpi¢ na czas jego wprowadzenia od swoich zobowigzan w sferze wolnosci i prawa
czlowieka i obywatela wzgledem jednostek. Innymi stowy, wprowadzenie stanu nadzwy-
czajnego moze wigzacé sie takze z zawieszeniem mozliwosci korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i prawa cztowieka i obywatela w okreslonym czasie. Obowigzuje tu takze zasada
proporcjonalnosci oraz adekwatnosci czasowej. Jednakze okresowe zawieszenie pewnych
wolnosci i praw czlowieka i obywatela jest ograniczeniem najdalej idacym, albowiem moga
by¢ stosowane instytucje charakterystyczne dla sytuacji, w ktérych zwyklte srodki kon-
stytucyjne sa wystarczajace, a wiec wyzej omowione ograniczenia ilosciowe i jakosciowe.

W art. 233 Konstytucji wskazano w sposéb pozytywny lub sposéb negatywny,
ktore wolnosci i prawa czlowieka i obywatela moga by¢é ograniczane w zwiazku z wpro-
wadzeniem odpowiedniego stanu nadzwyczajnego. Z zasad tych wynika, ze wolnosé
zgromadzenn moze zostaé ograniczona przez zawieszenie korzystania w przepisach
ustawowych dotyczacych stanu wojennego i stanu wyjatkowego. Wydaje sie, ze z prze-
piséw dotyczacych stanu kleski zywiolowe]j tez mozna byloby wprowadzi¢ dodatkowe
obostrzenia, ale nie takie, ktére prowadzityby do zawieszenia korzystania z wolnosci
zgromadzen, tzn. tylko takie ograniczenia, ktére bylby pochodng zastosowania pod-
stawy okreslonej trescig klauzuli limitacyjnej, np. prewencyjny zakaz korzystania w tej
wolnosci, podlegajacy uchyleniu przez wydanie zezwolenia (zgody).

Zgodnie z Konstytucja panstwo polskie moze czasowo odstapi¢ od swoich zobo-
wigzan w sferze wolnosci zgromadzen tylko w sytuacjach szczegdlnych zagrozen, jezeli
zwykle srodki konstytucyjne okazaly sie niewystarczajace przez wprowadzenie stanu
wojennego albo stanu wyjatkowego, o ile ustawy regulujace te stany przewiduja moz-
liwo$¢ zawieszenia korzystania z tej wolnosci.

Kwestia sporng jest jednak zawieszenie korzystania z wolnosci zgromadzen w dobie
pandemii. W przepisach art. 46-46b ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz
zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi przewidziano stan zagrozenia epidemicz-
nego lub stan epidemii. Rezim tych stan6w obejmuje mozliwosé wprowadzenia na obsza-
rze wojewodztwa lub jego czesci badz na obszarze wiecej niz jednego wojewodztwa zakaz
organizowania widowisk i innych zgromadzen ludnosci. Abstrahujac od oceny zasadnosci
ograniczania wolnosci zgromadzen w czasie pandemii, nalezy stwierdzi¢, ze ustawa z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi nie
jest jednak ustawa, o ktérej mowa w art. 57 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, bo naru-
sza istote wolnosci zgromadzen wprowadzajac bezwzgledny zakaz korzystania z wolnosci
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zgromadzen. Nie jest tez ustawa przewidziang w art. 228 ust. 3 Konstytucji, bo stan
zagrozenia epidemicznego lub stan epidemii nie mieszczg sie w zamknietym katalogu
stanéw nadzwyczajnych, choé pod wzgledem istoty zakaz organizowania widowisk i innych
zgromadzen ludnosci oznacza zwieszenie wolnosci zgromadzen w okreslonym czasie.
Tego typu stany wyzszej koniecznosci zostaly wprowadzone ustawodawstwem admi-
nistracyjnym, przez co wprowadzone rezimy nie majg ,umocowania konstytucyjnego”;
co wiecej, dochodzi nawet do sprzecznosci. Niemniej jednak zgodnie z art. 8 ust. 2 przepisy
Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze Konstytucja stanowi inaczej. W zakresie
wolnosci zgromadzen Konstytucja przewiduje w art. 57 mozliwosé regulacji ustawowej, ale
bez odsylania do ustawy. Wydaje sie zatem, ze problem ten mozliwy jest do rozwigzania
bez udziatu Trybunatu Konstytucyjnego w drodze prokonstytucyjnej wykladni ustawy z dnia
5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi.
Co ciekawe, zawiadomienie o zamiarze zorganizowania zgromadzenia, mimo wprowadzenia
zakazu, nie powoduje wydania decyzji o zakazie zgromadzenia, albowiem przestanki wyda-
nia takiej decyzji nie przewiduja takiej sytuacji. Udziat w zakazanym ustawowo zgromadze-
niu nie rodzi natomiast odpowiedzialnosci prawnej, gdyz za czyn zabroniony z art. 52 § 2
Kodeksu wykroczen odpowiada tylko ten, kto przewodniczy zgromadzeniu zakazanemu.
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Some issues relating to the legal regulation of assemblies
Summary

According to the current Constitution, the status of an individual is determined by
human rights and fundamental freedoms. One of these freedoms of a political nature
is freedom of assembly. It has its foundations in Polish constitutions, starting with
the March Constitution and ending with the Constitution of the Republic of Poland
in 1997, as well as in international law. The aim of the article will be to analyze the
current regulations in this area, taking into account the most problematic issues. It
is worth bearing in mind that in the field of freedom of assembly, the Constitution
provides in Art. 57 possibility of statutory regulation, but, importantly, it does not
refer to the act. Therefore, it seems that this problem can be solved without the par-
ticipation of the Constitutional Tribunal by way of a pro-constitutional interpretation
of the Act of 5 December 2008 on preventing and combating infections and infectious
diseases in humans. Moreover, the notification of the intention to organize an assem-
bly, despite the prohibition being introduced, does not result in issuing a decision
prohibiting the assembly, as the premises for issuing such a decision do not provide
for such a situation.

Keywords: assemblies, law and freedom, Constitution, Law on assemblies



