RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH Warszawa, dnia 29 maja 2018 r.
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Szanowny Panie Wojewodo

W nawigzaniu do pisma z dnia 16 kwietnia 2018 r., (nr BKOP.1.050.1.2018)
stanowigcego odpowiedZz Pana Wojewody na wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich
w sprawie decyzji Wojewody Mazowieckiego o zakazie poruszania si¢ w obszarze wokot
Ambasady lzraela od dnia 31 stycznia do dnia 5 lutego 2018 r., (rozporzadzenie
porzadkowe nr 4 Wojewody Mazowieckiego z dnia 31 stycznia 2018 r., w sprawie zakazu
poruszania si¢ na okreslonym obszarze m. st. Warszawy, Dz. Urz. Woj. z 2018 r., poz.
1006; dalej jako: rozporzadzenie porzadkowe), ktora wigzata si¢ z planowanymi na dzien 31
stycznia 2018 r. manifestacjami Srodowisk narodowych przed ta placowka, uprzejmie
przedstawiam nast¢pujace uwagi Rzecznika Praw Obywatelskich.

Jak uzasadniatl Pan Wojewoda w swoim piSmie, ,,w niniejszej sprawie nastgpit zbieg
dwodch dobr: 1) prawa do zgromadzenia organizowanego w trybie uproszczonym przed
Ambasadg Izraela, oraz 2) szczegdlnego uprawnienia misji dyplomatycznych do tego, aby
panstwo przyjmujace przedsiewzigto wszelkie stosowne kroki dla ochrony pomieszczen
misji przed jakimkolwiek wtargnigciem lub szkodg oraz zapobiezenia jakiemukolwiek
zaktoceniu spokoju misji lub uchybieniu jej godnosci” (tj. art. 22 ust. 2 Konwencji
Wiedenskiej o Stosunkach Dyplomatycznych sporzadzonej w Wiedniu dnia 18 kwietnia
1961 r., ktéra zostata ratyfikowana w dniu 26 lutego 1965 r.; Dz. U. z 1965 r. poz. 232;
dalej: Konwencja Wiedenska). Ponadto, w Pana ocenie, ,,analiza materiatoéw i informacji

dostarczonych przez Komendg¢ Stoteczng Policji (m. in. liczba planujacych wzig¢ udziat
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manifestantow znacznie przekraczajagca deklarowang w zawiadomieniu liczbe, a takze
planowana na ten dzien kontrmanifestacja) pozwalala na stwierdzenie z duzym
prawdopodobienstwem, ze wszczgcie trybu rozwigzywania zgromadzenia (w tym:
uprzedzenie o tym organizatora, odczekanie az ten podejmie stosowne kroki, dwukrotne
uprzedzenie o tym uczestnikdw zgromadzenia) w sytuacji, kiedy ono juz si¢ odbywa, bedzie
dziataniem spdéznionym”. Tym samym, jak zostalo podkreslone, ,,obawy zwigzane
z brakiem mozliwosci wlasciwego zabezpieczenia zgromadzenia zwigzane byly nie tylko
Z przeciwdzialaniem zagrozeniom dla bezpieczenstwa obywateli zwigzanych
Zz manifestacjg, przeciwdzialaniem zagrozeniom dla bezpieczefstwa obywateli nie
bioracych udzialu w manifestacji, ale rowniez zobowigzaniom wynikajacym z powotane;j
wyzej Konwencji.

Powyzsze wyjasnienia potwierdzaja zatem, ze wydane przez Wojewode
Mazowieckiego rozporzadzenie porzadkowe w sprawie zakazu poruszania si¢ na
okreslonym obszarze m. st. Warszawy mialo na celu uniemozliwienie przeprowadzenia
manifestacji, ktore mialy odby¢ si¢ przed Ambasadg Izraela w dniu 31 stycznia 2018 r.
Co istotne, w przedstawionej sprawie mieliSmy do czynienia z organizacja zgromadzenia
publicznego zgtoszonego w trybie uproszczonym. Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo
0 zgromadzeniach (Dz. U. z 2018 r., poz. 408; dalej jako: Prawo o zgromadzeniach) nie
przewiduje za$ mozliwosci zakazania odbycia takiego zgromadzenia, a jedynie mozliwo$¢
jego rozwigzania w trybie art. 25 ust. 1 tej ustawy. Nalezy zatem stwierdzi¢, zZe
Wojewoda, w obawie przed niewlasciwym zabezpieczeniem zgromadzenia — wbrew
obowigzkom zwigzanych z wolno$cia zgromadzen publicznych, tj. umozliwienia
odbycia zgromadzenia, a nast¢pnie zabezpieczenia jego przebiegu — pozbawil
uczestnikOw planowanego zgromadzenia mozliwosci skorzystania z prawa do
swobodnego zgromadzania si¢. Decyzja Wojewody Mazowieckiego zostala wydana
przy tym bez podstawy prawnej. W ocenie Rzecznika nie do zaakceptowania jest
bowiem, to ze Wojewoda wydat rozporzadzenie porzadkowe na podstawie art. 60 ust. 1
ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzqdowej w wojewodztwie
(Dz. U. z 2017 r. poz. 2234 ze zm.; dalej: ustawa o wojewodzie) w sytuacji potencjalnego
zagrozenia bezpieczenstwa publicznego spowodowanego planowanym zgromadzeniem

publicznym, ktore miato stuzy¢ zakazaniu tego zgromadzenia. Jak wskazywalem w pismie



Z dnia 27 lutego 2018 r., art. 60 ust. 1 ustawy o wojewodzie moze stanowi¢ podstawe
wydania rozporzadzenia porzadkowego jedynie w zakresie nieuregulowanym w przepisach
powszechnie obowigzujacych. Zasady i1 tryb organizowania, odbywania oraz rozwigzania
zgromadzenia reguluje za$ ustawa Prawo o zgromadzeniach.

Nalezy rowniez przypomnie¢, jak wskazywal Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z dnia 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05, ze obowigzek systemowej regulacji okreslonej
instytucji prawnej, a w tym przypadku — istoty wolnoséci konstytucyjnej, ma charakter
fundamentalny dla porzadku prawnego w panstwie. Konstytucyjnie niedopuszczalne jest
tworzenie przez ustawodawce takiej regulacji, ktoéra na uzytek okreslonej materii, podwaza
konstytucyjny model danej wolnosci lub prawa. Ze wskazanych powodoéw, w ocenie
Trybunalu, nie mozna byto przyjaé¢ zatozenia, ze Prawo o ruchu drogowym jest swoistym lex
specialis wobec Prawa o zgromadzeniach. Przyjecie takiego zalozenia byloby bowiem zgoda
na ,,faktyczny efekt derogacyjny” przepisow Prawa o zgromadzeniach.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 14 w zwiazku z art. 16 ust. 1 Prawa
o zgromadzeniach, mozliwo$¢ wydania decyzji o zakazie zgromadzenia, w sytuacji
zgloszenia zgromadzenia w trybie zwyklym (art. 7 ustawy), wigze si¢ z mozliwoscia
ztozenia odwotania przez organizatora i wydania rozstrzygniecia przez sad przed terminem
w jakim miato si¢ ono odby¢. Decyzja Wojewody pozbawila natomiast organizatorow
mozliwos$ci zbadania aktu Wojewody przez sad w czasie umozliwiajagcym odbycie
zgromadzenia. Trzeba bowiem wskazaé, ze rozporzadzenie porzadkowe ogloszone zostato
w Dzienniku Urzedowym Wojewodztwa Mazowieckiego 31 stycznia 2018 r. o godz.
12.18%, a obowiazywalo od godz.13.00, zgromadzenia zaplanowane na ten dzieh miaty
natomiast odby¢ si¢ przed Ambasada Izraela w godz. od 17.00 do 20.00 oraz od godz.
16.30. do 17.30% (por. wyrok ETPCZ z dnia 3 maja 2007 r. w sprawie Baczkowski
przeciwko Polsce skarga nr 1543/06).

Wojewoda wskazywat rowniez, ze ,,;rozporzadzenie porzadkowe miato na celu

wylacznie wykonanie obowigzku okreslonego w art. 22 ust. 2 Konwencji. (...) zostato
wydane do tej pory tylko raz w sytuacji trudnej i absolutnie wyjatkowej, kiedy inne

dziatania nie byly mozliwe do realizacji (z uwagi na zbyt krotki termin do ich

! http://edziennik.mazowieckie.pl/#/legalact/2018/1006/
? https://bip.warszawa.pl/Menu_przedmiotowe/ogloszenia/zgromadzenia_publiczne/wykaz_zgromadzen.htm?page=12



przeprowadzenia) 1 istnialo duze prawdopodobienstwo zagrozenia dla zycia, zdrowia
I mienia, jak rowniez zagrozenia dla bezpieczenstwa, porzadku i spokoju przed Ambasada
Izraela.

W S$wietle powyzszych ustalen, takie wyjasnienia Pana Wojewody nie znajduja
jednak usprawiedliwienia. Zaistniala sytuacja rodzi natomiast obawe arbitralnos$ci
i dowolnosci w wydawaniu przez wojewode rozporzadzen porzadkowych
W przyszlosci w celu uniemozliwienia odbycia zgromadzen publicznych, ktorych
zabezpieczenie mogloby si¢ wigza¢ ze znacznymi trudnosci dla wladzy publicznej.
Nalezy réwniez podkresli¢, ze w swietle standardow konstytucyjnych 1 migdzynarodowych
— szeroko przytaczanych przez Rzecznika w pierwszym wystgpieniu — o ile wiladze
publiczne maja znaczng swobod¢ w zakresie oceny, czy organizowane zgromadzenie
stwarza jakiekolwiek ryzyko zagrozenia dla (m. in.) bezpieczenstwa publicznego co
mogloby uzasadniaé ingerencj¢ w wolnos¢ zgromadzenia, to jednak istnieje domniemanie,
ze pokojowe zgromadzenia sa dozwolone. Przepisy prawa powinny by¢ zatem
interpretowane na korzy$¢ prawa pokojowego, swobodnego zgromadzania si¢, a wszelkie
ograniczenie wolno$ci zgromadzen powinny nastgpowaé¢ w wyjatkowych sytuacjach,
przewidzianych w ustawie i gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia
I moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych o0sob (tj. zgodnie z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, czy art. 11 ust. 2 EKPCz). Ograniczenia nie mogg przy tym siggac tak
daleko, aby narusza¢ istote danej wolnosci bagdz prawa.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze art. 41 Konwencji Wiedenskiej przewiduje, ze bez
uszczerbku dla przywilejow 1 immunitetow obowigzkiem wszystkich osob korzystajacych
z tych przywilejéw 1 immunitetow jest szanowanie ustaw i innych przepisow panstwa
przyjmujacego. Tym samym art. 22 ust. 2 Konwencji Wiedenskiej nie moze by¢ podstawa
do zakazania odbycia zgromadzenia. Ponadto, Prawo o zgromadzeniach w art. 8 ust. 2
w zw. z art. 22 ust. 2 przewiduje, jak zauwaza zreszta Wojewoda, ze w przypadku gdy
zgromadzenie zorganizowane ma zosta¢ w poblizu siedzib przedstawicielstw
dyplomatycznych,  urzedow  konsularnych, misji  socjalnych 1  organizacji
migdzynarodowych korzystajagcych z immunitetow 1 przywilejéw dyplomatycznych, organ

gminy informuje niezwtocznie ministra wlasciwego do spraw zagranicznych 0 miejscu,



terminie oraz przewidywanej liczbie uczestnikdw. Przepis ten ma zatem stluzy¢ wiladzy
publicznej do zapewnienia odpowiednio wczesniej, wlasciwych $rodkéw gwarantujacych
bezpieczenstwo misji dyplomatycznych.

Jednoczesnie nie mozna zgodzi¢, si¢ z twierdzeniem Pana Wojewody, zgodnie
Z ktorym organizacja zgromadzen w trybie uproszczonym — zwigzana zdaniem Wojewody
z szeroka uznaniowo$cig organizatora co do decyzji o tym, czy zgromadzenie jest
zorganizowane w trybie uproszczonym czy nie, oraz zgloszeniem w krotkim terminie 2 dni
przed planowang datg zgromadzenia — ,prowadzi do znacznego zawg¢zenia podjecia
stosownych krokéw w celu wykonania zobowigzania, o ktorym mowa w art. 22 ust. 2
Konwencji”. Nalezy bowiem podkresli¢, ze wolno$§¢ zgromadzen podlega ochronie
konstytucyjnej i miedzynarodowej, niezaleznie od tego w jakiej formie jednostki chcg z
niej skorzysta¢. Organy wtadzy publicznej powinny natomiast zapewni¢ warunki realizacji
wolnos$ci pokojowego zgromadzania si¢ niezaleznie od tego, czy chodzi o zgromadzenia
wczesnie] notyfikowane, czy tez o zgromadzenia spontaniczne, ktore przeciez mogg si¢
odby¢ bez wczesniejszej notyfikacji. Nie mozna rowniez zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem
Wojewody, ze ,zakres rozporzadzenia porzadkowego dotyczyt jedynie terenu przed
Ambasada Izraela, co oznaczalo, ze zgromadzenie mogto si¢ odby¢ w kazdym innym
miejscu”. Wiladza publiczna nie jest bowiem uprawniona do arbitralnej zmiany miejsca
zgromadzenia publicznego (por. wyrok ETPCZ w sprawie Baczkowski przeciwko Polsce).

Majac powyzsze na uwadze, w ocenie Rzecznika, dzialanie Wojewody zwigzane
z wydaniem rozporzadzenia porzadkowego majacego na celu zakazanie odbycia
zgromadzenia publicznego, prowadzilo do naruszenia wolnosci zgromadzen
zagwarantowanej w art. 57 Konstytucji RP i art. 11 EKPCz, a takze prawa do
skutecznego Srodka odwolawczego.

Tym samym dziatajac na podstawie art. 14 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. 2017 r. poz. 958 ze zm.), przedstawiam Panu

Wojewodzie niniejsze uwagi stwierdzajace naruszenie praw i wolno$ci obywatelskich.

Z powazaniem

(Stanistaw Trociuk)



