RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, 23-10-2020 r.

Adam Bodnar

VIL.613.112.2020.MAW

Pan

Mariusz Kaminski

Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji

ePUAP

Szanowny Panie Ministrze,

uprzejmie informuje, iz z wlasnej inicjatywy podjalem interwencje w sprawie
dzialan podejmowanych przez Policje wobec uczestnikow zgromadzenia
spontanicznego w nocy 22-23 pazdziernika 2020 r., bedacego reakcja spoleczng na
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika br. dotyczacy stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucja RP niektorych przepisow o dopuszczalnoS$ci aborcji (sygn.

akt K 1/20).

Moje zaniepokojenie wzbudzily w szczegélnosci watpliwosci  dotyczace
proporcjonalnosci uzycia przez Policj¢ srodkéw przymusu bezposredniego, w tym gazu
tzawigcego, wobec demonstrantow oraz znaczna liczba osob, ktore zostaly zatrzymane.
Wskazane zdarzenia obrazuja, jak kluczowa dla spoteczenstwa i debaty publicznej, a tym
samym dla demokracji, jest mozliwos$¢ organizacji zgromadzen spontanicznych. Sytuacje te
nalezy zatem rozwazy¢ w Swietle zasadno$ci ograniczen wprowadzonych w zwigzku

z pandemia koronawirusa.

Na mocy § 28 rozporzadzenia Rady Ministrow z 9 pazdziernika 2020 r. w sprawie
ustanowienia okreslonych ograniczen, nakazow i zakazéw w zwigzku z wystgpieniem stanu
epidemii (Dz. U. poz. 1758 ze zm.) istnieje mozliwo$¢ organizowania zgromadzen

publicznych na podstawie zawiadomienia, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1, art. 22 ust. 1 albo
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decyzji, o ktorej mowa w art. 26b ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo
o zgromadzeniach (Dz. U z 2019 r. poz. 631), przy czym maksymalna liczba uczestnikow nie
moze by¢ wigksza niz 10 oséb — w obszarze czerwonym oraz 25 0s6b — w obszarze z6ttym.
W dalszym ciagu zostal jednak utrzymany -calkowity zakaz zgromadzen
spontanicznych, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach, niezaleznie od

liczebnosci ich uczestnikow.

Regulowane kolejnymi rozporzadzeniami ograniczenia organizowania zgromadzen
publicznych obejmuja zgromadzenia jako zgrupowania o0sOb na otwartej przestrzeni
dostepnej dla nieokreslonych imiennie oséb w okreslonym miejscu w celu odbycia wspolnych
obrad lub w celu wspolnego wyrazenia stanowiska w sprawach publicznych (art. 3 ust. 1
Prawa o zgromadzeniach). Obejmuja one takze w sposob bezwzgledny zakaz zgromadzen
spontanicznych, ktore odbywaja si¢ w zwigzku z zaistniatym naglym 1 niemozliwym do
wczesniejszego przewidzenia wydarzeniem zwigzanym ze sferg publiczng, ktorego odbycie
w innym terminie byloby niecelowe lub mato istotne z punktu widzenia debaty publiczne;j

(art. 3 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach).

Z art. 57 Konstytucji RP wynika, ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen 1 uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnosci moze okreslac
ustawa. Dopuszczalne warunki ograniczenia wolno$ci zgromadzen wynikaja z ogolnej
klauzuli zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenie moze zosta¢ wigc ustanowione
tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy jest konieczne w demokratycznym panstwie m. in. dla
ochrony zdrowia. Ograniczenie to nie moze jednak naruszaé istoty wolnosci. Z punktu
widzenia zakazdéw zgromadzen wprowadzanych kolejnymi rozporzadzeniami istotne jest
takze to, ze w stanie kleski zywiotowej wolnos$¢ zgromadzen rowniez podlega ograniczeniom
na warunkach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (art. 233 ust. 3 Konstytucji RP).
Jedynie w stanie wojennym 1 wyjatkowym wolno$¢ zgromadzen moze podlegaé dalej
idgcym ograniczeniom (art. 233 wust. 1 1 art. 228 ust. 3 Konstytucji RP) okreslonym
w ustawie, wlacznie z naruszeniem istoty tej konstytucyjnej wolnosci (por.
M. Florczak-Wator, ,,Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz” pod red. P. Tulei,
WKP 2019).



Przepisy kolejnych rozporzadzen w uprzywilejowany sposob traktowatly
zgromadzenia zwigzane z wykonywaniem zadan stuzbowych, ktore w ogole nie podlegaja
ochronie na podstawie art. 57 Konstytucji RP, w uprzywilejowany tez sposob traktuja
zgromadzenia w celach zawodowych 1 zwigzanych z prowadzeniem dzialalnos$ci
gospodarczej, chociaz nie ulega watpliwosci, ze na gruncie Konstytucji zarowno wolno$¢
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP), jak tez wolno$¢
wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP) chronione sg z mniejszg intensywnos$cia
niz wolno$¢ polityczna, jaka jest wolnos$¢ zgromadzen. Juz w orzeczeniu z dnia 26 kwietnia
1995 r. (sygn. akt K 11/94) Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze surowsze oceny nalezy
przyktada¢ do regulacji praw 1 wolnosci osobistych i politycznych niz do praw
ekonomicznych czy socjalnych. Stad tez o ile ogolng regula jest, ze wykazanie wymogu
niekonstytucyjnosci nie spoczywa na ustawodawcy, to w przypadku tych praw lub wolnosci,
ktérym Konstytucja RP przypisuje najwyzsza range, juz sam fakt ich ograniczenia moze
rodzi¢ domniemanie niekonstytucyjnosci. Obalenie tego domniemania jest mozliwe, ale
cigzar dowodu w tym przypadku przenosi si¢ na prawodawce. W tym tez prawnym konteks$cie
nalezy postrzega¢ ograniczenia wolnosci zgromadzen, a zwlaszcza jej zakaz, czyniony

dodatkowo najnizszym w hierarchii aktem normatywnym jakim jest rozporzadzenie.

Oceniajac z perspektywy konstytucyjnej bezwzgledny zakaz organizowania
zgromadzen spontanicznych okre§lonych w art. 3 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach,
wprowadzany kolejnymi rozporzadzeniami, nalezy postawi¢ mu szereg zarzutéw. Przede
wszystkim niedopuszczalne jest nadanie regulacji ustawowej dotyczacej przekazania do
rozporzadzenia materii wolnosci zgromadzen charakteru blankietowego 1 odestanie w catos$ci
tej materii do uregulowania w rozporzadzeniu , a taki wtasnie charakter ma art. 46 ust. 4 pkt
4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i1 choréb zakaznych u ludzi (Dz. U. poz.
1845). Rada Ministrow zostala wigc upowazniona (art. 46a 1 art. 46b pkt 1 ustawy
0 zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordéb zakaznych u ludzi) do wprowadzenia
zakazu organizowania innych zgromadzen ludno$ci, chociaz w przypadku wolnos$ci
zgromadzen wymog wytacznosci ustawy musi by¢ stosowany ze szczegdlnym rygoryzmem.
Zakaz zostat jednak wprowadzony rozporzadzeniami, a nie ustawg, chociaz art. 31 ust. 3

Konstytucji RP wymaga ograniczenia konstytucyjnej wolnosci ,,tylko w ustawie”.



Nie powinno tez ulega¢ watpliwosci, ze wprowadzenie zakazu organizowania
zgromadzen spontanicznych nastgpilo z naruszeniem zasady proporcjonalnosci. Z art. 31 ust.
3 Konstytucji RP wynika, Ze ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnos$ci moga
by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie. Przestanka
konieczno$ci ograniczenia jest za§ merytorycznie tozsama z zasadg proporcjonalnosci. O tym,
ze wprowadzenie takiego zakazu nie bylo konieczne przesadzil sam autor kolejnych
rozporzadzen umozliwiajgc w stanie epidemii odbywanie nieograniczonych co do liczby
uczestnikéw spotkan i zebran zwigzanych z wykonywaniem czynno$ci zawodowych lub
zadan stuzbowych, lub dziatalno$ci gospodarczej. Z punktu widzenia zagrozenia
epidemicznego nie bylo, jak z tego wynika, konieczne — zdaniem organu wydajacego
rozporzadzenia - zakazanie takich zgromadzef czy chocby ich ograniczenie. Prawodawca
postanowil takze w ten szczeg6lny sposob chroni¢ zgromadzenia, ktore albo w ogole nie maja
rangi wolnosci konstytucyjnej (spotkania izebrania zwigzane z wykonywaniem zadan
stuzbowych) albo ktérych intensywnos$¢ ochrony w swietle Konstytucji RP jest mniejsza niz
intensywnos$¢ ochrony zgromadzen, o ktérych mowa w art. 3 Prawa o zgromadzeniach
(spotkania 1 zebrania zwigzane z wykonywaniem czynnos$ci zawodowych lub dziatalnos$ci

gospodarczej).

Dzisiejsze 1 nastgpne zgromadzenia publiczne musza odby¢ si¢ w formie
zgromadzenia spontanicznego, gdyz nawet procedura zgromadzenia uproszczonego wymaga
notyfikacji 3 dni przed planowang manifestacja, co w danej chwili nie jest mozliwe. Obecna
sytuacja spoteczna oraz zaangazowanie spoteczenstwa, dla ktéorego wyrok Trybunatlu
Konstytucyjnego we wskazanej sprawie jest niezwykle istotny, powoduje iz reakcja na jego
wydanie musi by¢ natychmiastowa. Wyrazenie sprzeciwu badz poparcia w tej sprawie
poprzez korzystanie z konstytucyjnie chronionej wolnosci zgromadzen ma kluczowe
znaczenie dla demokracji. Jest to réwniez forma korzystania z wolnosci ekspresji. Nalezy
wyraznie podkresli¢, Ze zgromadzenia spontaniczne sa dozwolong i prawnie chronia
forma zgromadzen publicznych. Zakaz organizacji zgromadzen spontanicznych
wprowadzony w drodze rozporzadzenia nalezy ocenia¢ pod katem jego zgodnosci
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktorym ograniczenia praw i wolnosci moga
wynika¢ jedynie zustawy i kazdorazowo musza spelnia¢ test proporcjonalnosci

w demokratycznym panstwie prawa.



Istota spontanicznych zgromadzen publicznych jest mozliwo$¢ natychmiastowej
reakcji na najwazniejsze wydarzenia i zmiany zachodzace w przestrzeni publicznej.
Bezposrednio$¢ 1szybko$¢ reakcji jest czesto warunkiem jej skutecznosci, zapobiega
ewentualnej eskalacji napig¢, konfliktow, czy poszerzenia zakresu naruszenia prawa.
Niekiedy 6w ,nagly charakter” przedsiewzigecia spowodowany jest dzialaniem wiadz
publicznych, ktore informujg o pewnych faktach (np. o wizycie zagranicznego polityka) ze
znacznym opdznieniem, badz wrecz zaskakujg spoleczenstwo okreslonymi decyzjami, nie

przeprowadzajac uprzednio zadnej formy debaty publiczne;.

Jak podkreslal Europejski Trybunat Praw Czlowieka w wyroku z dnia 3 kwietnia
2007 r. (Bgczkowski przeciwko Polsce, skarga nr 1543/06, para. 82): ,[t]aka jest wlasnie
natura debaty demokratycznej, gdzie termin odbywania si¢ publicznych zgromadzeh
majacych na celu wygloszenie opinii moze mie¢ kluczowe znaczenie dla politycznej
1 spotecznej wagi zgromadzen. (...) Jezeli zgromadzenie publiczne organizowane jest
w terminie, w ktorym dane zagadnienie spoteczne stracito juz swoje znaczenie w biezace;j
debacie spotecznej lub politycznej, waga takiego zgromadzenia moze si¢ znaczaco obnizyc.
Wolnos¢ zgromadzania sig, jezeli nie mozna z niej korzysta¢ we wlasciwym czasie, traci
swoje znaczenie.” Réwniez w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich spontanicznos$é¢
pewnych zgromadzen jest gwarantem skutecznej krytyki, protestu, czy aktywnego
zwrocenia uwagi opinii publicznej na dany problem. Mozliwos¢ przeprowadzenia
spontanicznego zgromadzenia publicznego stwarza dodatkowy mechanizm skutecznej

kontroli spolecznej, jest waznym elementem demokracji bezposredniej.

Do takiego wniosku sktaniajg rowniez wytyczne OBWE przyjete 30 marca 2007 r.
oraz Nota o projekcie ustawy o zmianie ustawy - Prawo o zgromadzeniach w Polsce z dnia
12 maja 2012 r., odnoszace si¢ do wolnosci pokojowego zgromadzania si¢. W dokumentach
tych stwierdzono, ze zdolnos¢ spoteczenstw do niezwtocznego 1 pokojowego reagowania na
jakie$ zdarzenie, inne zgromadzenie czy przemowe nalezy do istoty wolno$ci zgromadzania
si¢. Spontaniczne zgromadzenia powinny by¢ uwazane za cech¢ zdrowej demokracji, ktorej
nalezy si¢ spodziewaé, a nie ktérg chcemy wyklucza¢. W takim przypadku rolg wiadz
powinno by¢ ochrona przez umozliwienie zorganizowania zgromadzenia. Prawo powinno
wyraznie przewidywa¢ wyjatek od wczesniejszego zawiadomienia organow wladzy

o zgromadzeniu, w przypadkach, kiedy takie zgloszenie jest niemozliwe czy niepraktyczne.



Jednoczes$nie osoba, ktorej postawiono zarzuty zorganizowania czy udzialu w takim

spontanicznym zgromadzeniu, powinna posiada¢ mozliwosci bronienia si¢. Wreszcie, jesli

istniejg uzasadnione podstawy dla nie wypelnienia obowigzku notyfikacji, to wtedy

organizatorzy nie powinni ponosi¢ z tego tytulu odpowiedzialnosci (zob.: Guidelines on

freedom of peaceful assembly, 97 1 98).

W tym miejscu warto w szczegolnosci wskaza¢ rekomendacje wypracowane przez

Rzecznika Praw Obywatelskich w drodze wieloletniej analizy ochrony wolnos$ci zgromadzen

w Polsce:

)

2)

3)

Interpretacja przepisOw ustawowych odnoszacych si¢ do zgromadzen
publicznych powinna uwzgledni¢ istote¢ wolnosci zgromadzen wynikajacq
z Konstytucji RP i aktow prawa miedzynarodowego. Policja, organy administracji
panstwowej oraz samorzadowej powinny wiec przy stosowaniu ustawy Prawo
o zgromadzeniach, czy Kodeksu wykroczen, a takze innych aktow odnoszacych si¢ do
zgromadzen publicznych, przyjmowaé takg wyktadnie aktow prawnych, ktora
zapewni mozliwos$¢ nieskrepowanego korzystania z wolnosci zgromadzen.

Wiladze publiczne powinny tez przestrzega¢ wypracowanych przez Trybunal
Konstytucyjny i Europejski Trybunal Praw Czlowieka standardow
konstytucyjnych i europejskich w zakresie wolnosci zgromadzen publicznych.
Wazng wskazoéwke stanowia tez wytyczne opracowane przez Biuro Instytucji
Demokratycznych iPraw Czlowieka — instytucji OBWE (ODIHR) i Europejska
Komisj¢ na rzecz Demokracji przez Prawo Rady Europy (Komisj¢ Wenecka)
w sprawie prawa do pokojowych zgromadzen. Nalezy podkresli¢, ze rolg panstwa ma
by¢ zapewnienie warunkow do realizacji wolnos$ci, a ewentualna interwencja organow
wladzy publicznej powinna mie¢ zawsze charakter wyjatkowy.

Nalezy pamigtac, ze z ochrony konstytucyjnej i mi¢edzynarodowej korzystaja jedynie
pokojowe manifestacje. Dlatego tez uczestnicy wszystkich manifestacji powinni
zachowywa¢ si¢ w sposob szanujgcy prawa i wolnosci innych osob, porzadek
publiczny, unika¢ mowy nienawisci oraz ogranicza¢ zachowania i gesty, ktore
mogg prowokowa¢ przemoc. Nalezy dbac o kulture zgromadzen publicznych. Samo

bowiem prawo, nawet najbardziej precyzyjne, nie wystarczy, jesli nie towarzyszy mu
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4)

S)

6)

7)

dobra wola oraz poszanowanie godnosci drugiego czlowieka. Jednakze, pojedyncze
niepokojowe, nawet agresywne, zachowania uczestnikOw zgromadzenia nie moga
prowadzi¢ do pociaggania do odpowiedzialno$ci zbiorowej, szerokiego uzycia srodkow
przymusu bezposredniego, czy rozwigzania zgromadzenia. Zachowania pojedynczych
uczestnikow nie §wiadczg bowiem o niepokojowym charakterze calego zgromadzenia.
Podstawowym obowigzkiem organow witadzy publicznej jest umozliwienie odbycia
zgromadzenia 1 nastgpnie zabezpieczenie jego pokojowego przebiegu. Dlatego tez
wydanie decyzji przez organ gminy — o zakazie odbycia zgromadzenia — powinno
nastepowaé w wyjatkowych przypadkach i w oparciu o realne zagrozenia.
Decyzja nie moze by¢ oparta jedynie na przypuszczeniach o niepokojowych
zamiarach uczestnikéw zgromadzen. Nalezy pamigtac, ze za pokojowym charakterem
zgromadzenia przemawia domniemanie.

Niedopuszczalne sa tez takie dzialania wladz publicznych, ktore utrudniaja
przeprowadzenie zgromadzenia poprzez podjecie decyzji majacej na celu
zakazanie odbycia zgromadzenia na innej podstawie niz Prawo
o zgromadzeniach, np. poprzez wydanie decyzji o zakazie ruchu w danym miejscu.
W ten sposob wypacza si¢ wolnos$¢ zgromadzen publicznych.

Funkcjonariusze policji iinnych stluzb nie powinni podejmowac czynnosci
(legitymowac, stosowa¢é sankcji, wszczyna¢ postepowan), ktore utrudniaja badz
wrecz  uniemozliwiaja  pokojowym  manifestantom/kontrmanifestantom
korzystanie z wolnosci zgromadzen publicznych. W ocenie Rzecznika, Policja
i funkcjonariusze innych stuzb powinny wycofa¢ wnioski o ukaranie oraz akty
oskarzenia w sprawach odnoszacych si¢ do uczestnikow zgromadzen publicznych
w przypadkach, w ktérych dziatania organow panstwa naruszaty powyzsze zasady.
Prawo do odbycia kontrmanifestacji zostalo potwierdzone w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Dlatego tez,
w celu zagwarantowania prawa do kontrmanifestacji niezbedna jest zmiana Prawa o
zgromadzeniach zmierzajgca do wyeliminowania konieczno$ci spetnienia przestanki
wymagajacej odbywania zgromadzen w odleglosci 100 m pomiedzy zgromadzeniami,
a takze umozliwiajgcej przeprowadzenie kontrmanifestacji wobec zgromadzen

cyklicznych.



8) Policja zobowigzania jest chroni¢ wszystkich uczestnikow pokojowych
manifestacji i kontrmanifestacji (ktore sa realizowane w granicach prawa)
niezaleznie od wyrazanych przez nich pogladow idba¢ o to aby w trakcie
demonstracji nie dochodzilo do aktow przemocy. W przypadkach, w ktorych doszto
do zaniedban Policji w zakresie ich obowigzkow wzgledem manifestantow, w tym
biernosci Policji wobec naruszen praw uczestnikow zgromadzen, odpowiedzialni za to
funkcjonariusze powinni ponie$¢ odpowiedzialno$¢ karng 1 dyscyplinarna.

9) Podejmowane przez Policje dzialania wobec wuczestnikow zgromadzen
publicznych powinny by¢ adekwatne do stwierdzonych naruszen. Nie moze zatem
kara¢ manifestantoéw za wyrazanie swoich pogladow w formie okrzykow, za pomoca
transparentow, megafonow, jezeli przybieraja one postaé pokojowego
manifestowania.

10)Takze zastosowane przez Policje wobec uczestnikow zgromadzen publicznych
srodki przymusu bezposredniego powinny by¢ proporcjonalne iadekwatne.
Rowniez przyjete metody zabezpieczenia zgromadzenia — np. odgradzanie
zgromadzen betonowymi ogrodzeniami, taktyka przetrzymywania manifestantow
w tzw. ,kotle” — powinny mie¢ miejsce w sytuacjach wyjatkowych, koniecznych,
majacych na celu odizolowanie o0so6b agresywnych lub lamigcych prawo i nie
prowadzi¢ do nieproporcjonalnego ograniczenia mozliwosci korzystania z praw

innych oséb'.

Nalezy ponadto wskazac, ze jest oczywistym, iz ze wzgledu na trwajaca pandemi¢ oraz
koniecznos$¢ troski o zdrowie wspotobywateli nalezy stosowac niezbedne wytyczne sanitarne,
w tym korzysta¢ z maseczek oraz zachowaé rekomendowane odleglo$ci miedzy
uczestnikami. Sytuacja zgromadzenia spontanicznego nie wylgcza konieczno$ci stosowania

tych zasad.

Majac powyzsze na wzgledzie, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy z dnia

15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r., poz. 627), zwracam si¢

I Zob. szerzej: M. Kotakowska-Skorupa, J. Wojsyk, M. Wroblewski (red.), Wolnos¢ zgromadzer w Polsce w latach
2016-2018, Raport Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2018, dostepny na stronie rpo.gov.pl



do Pana Ministra z uprzejma prosba o uwzglednienie w dzialalnosci stuzb opisanych

standardow.

Z wyrazami szacunku
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/
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