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Szanowny Panie Premierze,

Rada Ministrow podjeta w ostatnim czasie szereg decyzji dotyczacych tzw.
»luzowania obostrzen”, umozliwiajagc obywatelom szerszy udzial w zyciu spotecznym, jak
1 rowniez prowadzenie dziatalno$ci, ktora do tej pory byla z powodu epidemii niemozliwa.
W dalszym ciagu zostal jednak utrzymany -calkowity zakaz zgromadzen
spontanicznych, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. — Prawo
o zgromadzeniach (Dz. U. z 2019 r. poz. 632). Zakaz ten obowiazuje juz od ponad roku
i skutecznie ogranicza mozliwos¢ korzystania przez obywateli z ich podstawowych

konstytucyjnych praw i wolnosci.

Rzecznik Praw Obywatelskich wielokrotnie juz podkreslat, ze przepisy rozporzadzen
Rady Ministrow regulujace t¢ materi¢ sa wydawane przez Rade Ministrow bez podstawy
prawnej. Art. 46b ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen 1 chorob zakaznych
u ludzi (Dz.U. z 2020 r., poz. 1845 ze zm.; dalej jako ustawa) nie zawiera bowiem
umocowania dla Rady Ministréw do okreslania w rozporzadzeniu zakazow, o ktérych mowi
art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy, tj. zakazéw organizowania widowisk 1 innych zgromadzen
ludnosci (tak tez WSA w Warszawie w wyrokach z 28.01.2021 r., VII SA/Wa 1733/20, z
11.03.2021 r., VII SA/Wa 1330/20, z 11.03.2021 r., VII SA/Wa 1459/20, WSA w
Rzeszowie w wyroku z 24.02.2021 r., Il SA/Rz 1250/20).

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl
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Wprowadzane kolejnymi rozporzadzeniami Rady Ministréw ograniczenia
organizowania zgromadzen publicznych obejmujg zgromadzenia jako zgrupowania 0s6b na
otwartej przestrzeni dostgpnej dla nieokre§lonych imiennie osob 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 zaistnialym naglym 1 niemozliwym do wczesniejszego przewidzenia wydarzeniem
zwigzanym ze sferg publiczng, ktérego odbycie w innym terminie byloby niecelowe lub

mato istotne z punktu widzenia debaty publicznej (art. 3 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach).

Z art. 57 Konstytucji RP wynika, ze kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ organizowania
pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich. Ograniczenie tej wolnos$ci moze okreslac
ustawa. Dopuszczalne warunki ograniczenia wolnos$ci zgromadzen wynikaja z ogolnej
klauzuli zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenie moze zosta¢ wigc
ustanowione tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy jest konieczne w demokratycznym
panstwie m. in. dla ochrony zdrowia. Ograniczenie to nie moze jednak naruszac istoty
wolnosci. Z punktu widzenia zakazéw zgromadzen publicznych wprowadzanych kolejnymi
rozporzadzeniami Rady Ministréw istotne jest takze to, ze w stanie kleski zywiolowe;j
wolnos$¢ zgromadzen réwniez podlega ograniczeniom na warunkach okre$lonych w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP (art. 233 ust. 3 Konstytucji RP). Jedynie w stanie wojennym
1 wyjatkowym wolno$¢ zgromadzen publicznym moze podlega¢ dalej idacym
ograniczeniom (art. 233 ust. 1 1 art. 228 ust. 3 Konstytucji RP) okreslonym w ustawie,
wlacznie z naruszeniem istoty tej wolnosci (por. M. Florczak-Wator, ,,Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz”, pod red. P. Tulei, WKP 2019).

Przepisy kolejnych rozporzadzen Rady Ministrow w uprzywilejowany sposob
traktujg zgromadzenia zwigzane z wykonywaniem zadan stuzbowych, ktére w ogdle jednak
nie podlegaja ochronie prawnej na podstawie art. 57 Konstytucji RP, w uprzywilejowany
tez sposOb traktujg zgromadzenia organizowane w celach zawodowych 1 zwigzanych
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, chociaz nie ulega watpliwosci, ze na gruncie
Konstytucji zar6wno wolnos$¢ prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji

RP), jak tez wolno$¢ wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 Konstytucji RP) chronione sg



z mniejszg intensywno$cig niz wolno$¢ polityczna, jaka jest wolno$¢ zgromadzen
publicznych. Juz w orzeczeniu z dnia 26 kwietnia 1995 r. (sygn. akt K 11/94) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, Zze surowsze oceny nalezy przyktada¢ do regulacji praw
1 wolnosci osobistych 1 politycznych niz do praw ekonomicznych czy socjalnych. Stad tez,
oile ogdlng reguly jest, ze wykazanie wymogu konstytucyjno$ci nie spoczywa na
ustawodawcy, to w przypadku tych praw lub wolnosci, ktorym Konstytucja RP przypisuje
najwyzszg rangeg, 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 kontekscie nalezy postrzegac
ograniczenia wolnosci zgromadzen publicznych, a zwlaszcza jej zakaz, czyniony
dodatkowo najnizszym w hierarchii aktem normatywnym prawa powszechnie

obowigzujacego, jakim jest rozporzadzenie.

Oceniajac  z perspektywy konstytucyjnej bezwzgledny zakaz organizowania
zgromadzen spontanicznych okreslonych w art. 3 ust. 2 Prawa o zgromadzeniach,
wprowadzany kolejnymi rozporzadzeniami Rady Ministrow, nalezy postawi¢ mu szereg
zarzutdw. Przede wszystkim niedopuszczalne jest nadanie regulacji ustawowej dotyczace;j
przekazania do rozporzadzenia materii wolnosci zgromadzen publicznych charakteru
blankietowego i odestanie w catosci tej materii do uregulowania w rozporzadzeniu, a taki
wlasnie charakter ma art. 46 ust. 4 pkt 4 ustawy o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen
1 choréb zakaznych u ludzi. Poza tym gramatyczna treS¢ tego przepisu prowadzi do
wniosku, ze zawiera on umocowanie do ustanowienia w rozporzadzeniu zakazu
organizowania widowisk 1 innych zgromadzen ludnosci, a wiec zgromadzen ludno$ci nie
bedacych zgromadzeniami publicznymi w rozumieniu Prawa o zgromadzeniach. Ponadto,
co juz zostalo wskazane na wstepie, Rada Ministrow na podstawie art. 46b pkt 1 ustawy o
zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chorob zakaznych u ludzi posiada uprawnienie do
uregulowania w rozporzadzeniu ograniczen, obowigzkéw 1 nakazdw, o ktorych mowa w art.
46 ust. 4, nie posiada natomiast upowaznienia do uregulowania w rozporzadzeniu zakazow,
o ktorych mowa w art. 46 ust. 4. Brak wyraznego stanowiska ustawodawcy w tym zakresie
W sposOb oczywisty musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie Radzie Ministrow

kompetencji normodawczych do regulowania w rozporzadzeniu zakazow.



Nie powinno tez ulega¢ watpliwosci, ze wprowadzenie zakazu organizowania
zgromadzen spontanicznych nastgpito z  naruszeniem  konstytucyjnej  zasady
proporcjonalnosci. Z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wynika, Ze ograniczenia w korzystaniu
z konstytucyjnych wolnosci mogg by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne
w demokratycznym panstwie. Przestanka konieczno$ci ograniczenia jest zas merytorycznie
tozsama z zasadg proporcjonalnosci. O tym, ze wprowadzenie takiego zakazu nie bylo
konieczne $wiadczy fakt, ze w kolejnych rozporzadzeniach Rady Ministrow umozliwiano
w stanie epidemii odbywanie nieograniczonych co do liczby uczestnikow spotkan i zebran
zwigzanych z wykonywaniem czynnosci zawodowych lub zadan shuzbowych, lub
dziatalno$ci gospodarczej, ponadto obecnie wprowadzane sg regulacje zdejmujace kolejne
obostrzenia (np. dotyczace wydarzen kulturalnych). Z punktu widzenia zagrozenia
epidemicznego nie bylo zatem konieczne — zdaniem organu wydajacego rozporzadzenia —
zakazanie takich zgromadzen, czy choc¢by ich ograniczenie. Prawodawca postanowit takze
w ten szczegdlny sposob chroni¢ zgromadzenia, ktore albo w ogole nie maja rangi wolnosci
konstytucyjnej (spotkania 1 zebrania zwigzane z wykonywaniem zadan stuzbowych) albo
ktorych intensywno$¢ ochrony w $wietle Konstytucji RP jest mniejsza niz intensywnos$¢
ochrony zgromadzen publicznych, o ktorych mowa w art. 3 Prawa o zgromadzeniach
(spotkania 1 zebrania zwigzane z wykonywaniem czynnosci zawodowych lub dziatalnosci
gospodarczej; tak tez M. Wroblewski, ,,Wolno$¢ zgromadzen w czasie epidemii”, Lex/el.

2020).

Wyrazenie sprzeciwu badz poparcia poprzez korzystanie z konstytucyjnie chronionej
wolnosci zgromadzen ma kluczowe znaczenie dla demokracji 1 funkcjonowania
spoteczenstwa obywatelskiego. Jest to réwniez forma korzystania z wolnosci ekspresji.
Nalezy wyraznie podkresli¢, Zze 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 RP, zgodnie z ktorym ograniczenia praw
i wolnosci moga wynika¢ jedynie zustawy i kazdorazowo musza spelnia¢ test

proporcjonalnosci w demokratycznym panstwie prawa.



Istota spontanicznych zgromadzen jest mozliwo$¢ natychmiastowej reakcji na
najwazniejsze wydarzenia 1 zmiany zachodzace w przestrzeni publicznej. Bezposrednio$¢
1 szybkos¢ reakcji jest czgsto warunkiem jej skutecznosci; zapobiega ewentualnej eskalacji
napie¢, konfliktow, czy poszerzenia zakresu naruszenia prawa. Niekiedy oOw ,nagly
charakter” przedsiewziecia spowodowany jest dzialaniem wtadz publicznych, ktore
informuja o pewnych faktach (np. o wizycie zagranicznego polityka) ze znacznym
opOznieniem, badz wrecz zaskakuja spoteczenstwo okre§lonymi 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
i spolecznej wagi zgromadzen. (...) Jezeli zgromadzenie publiczne organizowane jest
w terminie, w ktorym dane zagadnienie spoteczne stracilo 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.”

Rowniez w opinii Rzecznika Praw Obywatelskich spontaniczno$¢ pewnych
zgromadzen jest gwarantem skutecznej krytyki, protestu, czy aktywnego zwrocenia
uwagi opinii publicznej na istotny problem. Mozliwos¢ przeprowadzenia
spontanicznego zgromadzenia stwarza dodatkowy mechanizm skutecznej kontroli

spolecznej, jest waznym elementem demokracji bezposrednie;j.

Do takiego wniosku sktaniajg réwniez wytyczne OBWE przyjete dnia 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 sig.
W  dokumentach tych stwierdzono, ze zdolno$¢ spoteczenstw do niezwlocznego
i pokojowego reagowania na jakie$ zdarzenie, inne zgromadzenie czy przemow¢ nalezy do
istoty wolnos$ci zgromadzania si¢. Spontaniczne zgromadzenia powinny by¢ uwazane za
ceche zdrowej demokracji, ktorej nalezy sie spodziewaé, a nie ktorg chcemy wykluczad.

W takim przypadku rolg wiadz powinno by¢ ochrona przez umozliwienie zorganizowania



zgromadzenia. Prawo powinno wyraznie przewidywaé wyjatek od wczesniejszego
zawiadomienia organow wladzy o zgromadzeniu, w przypadkach, kiedy takie zgloszenie
jest niemozliwe czy niepraktyczne. Jednocze$nie osoba, ktérej postawiono zarzuty
zorganizowania czy udzialu w takim spontanicznym zgromadzeniu, powinna posiadac
mozliwos$ci bronienia si¢. Wreszcie, jesli istniejg uzasadnione podstawy dla nie wypetienia
obowigzku notyfikacji, to wtedy organizatorzy nie powinni ponosi¢ z tego tytulu

odpowiedzialnosci (zob.: Guidelines on freedom of peaceful assembly, 97 1 98).

Majac powyzsze na wzgledzie, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r., poz. 627),
Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca si¢ do Pana Premiera z uprzejma prosba
o uwzglednienie opisanych wyzej standardow w pracach nad nast¢pnymi regulacjami Rady
Ministrow, w szczegolnoSci w kontek$cie zapowiedzi wprowadzenia kolejnych

rozporzadzen Rady Ministrow w dniu 5 czerwca 2021 r.

Z powazaniem
Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/

Do wiadomosci:

Pan Adam Niedzielski
Minister Zdrowia

ePUAP

-6 -



		2021-06-04T13:05:41+0000
	Stanisław Franciszek Trociuk




