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Liczba uczestnikow zgromadzenia i jej znaczenie prawne
w obecnym i dawnym prawie o zgromadzeniach

Streszczenie

Korzystanie z wolnosci zgromadzen moze przybiera¢ zréznicowane formy, ale obiektywny sens
wyrazu ,,zgromadzenie” musi zaktada¢ spelnienie kilku warunkow. Z pewnoscig nie jest nim masowy
udziat, lecz z drugiej strony nie jest mozliwe uznanie wystapienia jednej tylko osoby za zgromadze-
nie. Autor niniejszego artykutu uwaza liczbe trzech zgromadzonych za wystarczajaca. Minimalna
liczba uczestnikow zgromadzenia publicznego byla elementem definicji ustawy — Prawo o zgroma-
dzeniach z dnia 5 lipca 1990 r. wyznaczajacej przedmiot regulacji, o czym nie byto wzmianki w ob-
jasnieniach zawartych w poprzednich ustawach. Pojawia si¢ pytanie, czy celowe jest odnoszenie si¢
do liczebnosci uczestnikow zgromadzenia w definicji ustawowej lub w innych przepisach dotycza-
cych zakresu ingerencji prawa w wolno$¢ zgromadzen. Z pewnoscia badanie liczby uczestnikow jest
obarczone kilkoma trudnos$ciami. Autor rozwaza, czy mimo istotnych zastrzezen co do tego kryterium
definicyjnego nie mogto ono, przy bardziej prowolnosciowej wyktadni spetnia¢ pozytywnej roli. Try-
bunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 wrzesnia 2014 r., K 44/12 orzekt o niekonstytucyjnosci
ujecia liczby 0sob w definicji zgromadzenia, wskazujac zwlaszcza na brak regulacji i ochrony praw-
nej zgrupowan taczacych mniej niz pigtnascie osob. Tej cechy nie zawiera juz definicja zawarta w no-
wej ustawie.
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Abstract
The exercise of freedom of assembly may take different forms, but the objective meaning of the word
‘assembly’ must be subject to a number of conditions. It is certainly not mass attendance, but, on the
other hand, it is not possible to consider one person’s speech as an assembly. The author of this article
considers the number of three participants to be sufficient.

The minimum number of participants of the public assembly was an element of the definition
of the Law on Assemblies of 5 July 1990 determining the subject matter of regulation, which was not
mentioned in the explanations contained in the previous acts. The question arises whether it is advis-
able to refer to the number of participants of the meeting in the statutory definition or in other provi-
sions concerning the scope of interference with the freedom of assembly. Certainly, the checking
of the number of participants is burdened with several difficulties. The author considers whether, de-
spite the important objections to this definition criterion, it could not, in a more prudent interpretation,
fulfill a positive role. The Constitutional Tribunal in its judgment of 18 September 2014, K 44/12,
ruled on the unconstitutionality of including the number of persons in the definition of the assembly,
using the argument of the lack of regulation and legal protection of groupings connecting less than
fifteen people. This feature is no longer included in the definition contained in the new act.
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1. Wprowadzenie

Niezaleznie od definicji legalnych wyrazy majg swoj sens obiektywny. Zgromadze-
nie publiczne (odrdznienie od zebran prywatnych lub tych w lokalach jest wciaz istotne)
stuzy do wspdlnego wyrazenia pogladow w jednym miejscu i czasie. Zaktada to istnie-
nie pewnej wigzi psychicznej lub intelektualnej migdzy uczestnikami. W takiej formie
ekspresji pogladéw biora udziat jednostki, samodzielnie o tym decydujac, ale sama ta
forma zaktada pewna zbiorowos¢, nawet niewielka. Zgromadzenie powstaje migdzy in-
nymi po to, by zaistniata komunikacja spoteczna w wybranej przez uczestnikow spra-
wie, nawet jesli odzew spoteczny zwykle jest staby. Gloszacy swoje poglady w pojedyn-
ke korzysta z wolnosci stowa, a nie zgromadzen. Celem artykutu jest rozwazenie,
zuwzglednieniem tla historycznego i elementow praktyki, liczby zgrupowanych w zgro-
madzeniu jako jednego z wyznacznikow okreslonej regulacji prawne;.

W polskiej literaturze przedmiotu tylko niektorzy autorzy rozwazaja kwestie¢ li-
czebnosci zgrupowania 0sob korzystajacych z wolnosci zgromadzen. Z reguty mowi sie
o udziale kilku 0sob bez blizszego okreslenia (tak np. P. Czarny i B. Nalezinski)'. Nie-
ktorzy, np. W. Sokolewicz? i A. Wréobel® uwazajg, ze wystarczy dwoch uczestnikow
zgromadzenia. W zblizonej kulturze prawnej Niemiecki Federalny Trybunat Konstytu-
cyjny za jedng z cech zgromadzenia uznaje zgrupowanie kilku (bez blizszych okreslen)
osob*. W amerykanskich definicjach prawniczych przechodzi si¢ do porzadku nad do-
ktadnym okreslaniem liczby zgromadzonych przy wskazaniu, ze chodzi o kilka 0sob°.

Rzymianie mowili: tres faciunt collegium. Zebrani na zgromadzeniu nie stanowia
Scisle rzecz biorgc kolegium, ale podobnie jak ono chcg uzyska¢ choé¢by minimalny

wplyw na zycie publiczne lub przynajmniej debatowa¢ na wybrany temat. Para matzon-

! P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnosé zgromadzer, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wol-
nosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 576.

2 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Uwaga 13 do art. 57, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2016.

3 A. Wroébel, [w:] L. Garlicki (red.), Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolno-
sci. Tom 1. Komentarz do artykutow 1-18, Warszawa 2010, s. 694.

4 Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts (dalej: BVerfGE) 69, p. 315 (343); BVerfGE, Order
of the First Chamber of the First Senate of 12 July 2001, ,.Deutsches Verwaltungsblatt” 2001, pp. 901-902, http://
www.bundesverfassungsgericht.de/SharedDocs/Entscheidungen/EN/2001/07/qgk20010712_1bvq002801en.html
[dostep: 22.05.2017].

5 J. Bouvier, A Law Dictionary, Adapted to the Constitution and Laws of the United States and of the Sev-
eral States of the American Union, Philadelphia 1856, http://legal-dictionary.thefreedictionary.com/assembly,
[dostep: 18.05.2017].
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kow czy tez jakakolwiek inna para nie jest przekonujaca jako wyraz wiezi intelektualnej
réznych os6b. Poza tym dwuosobowy uktad komunikacyjny mowcy i jednego stuchacza
nie przypomina zupetnie ,,wspolnych obrad”. Jesli wigc pokusic¢ si¢ o okreslenie obiek-
tywnego sensu zgromadzenia, to ostroznie proponowalbym liczbe co najmniej trzech
0s6b zebranych dla wspdlnego i publicznego wyrazenia pogladow. Oczywiscie nie mu-

sz by¢ to poglady wylacznie polityczne.

2. Regulacja ustawowa

W ustawach w tej materii liczba uczestnikow zgromadzenia bywa regulowana wprost,
gdy ustawa wprowadza w definicji zgromadzenia minimalng ich liczbe (art. 1 ust. 2 ustawy
— Prawo o zgromadzeniach z dnia 5 lipca 1990 r.). W stanowych regulacjach w USA prawo
nie odnosi si¢ precyzyjnie do tej liczby. Nietypowo regulowana jest ta kwestia w Indiach.
Liczba co najmniej pigciu osob zawarta wskazana jest w kodeksie karnym z 1860 r. w de-
finicji bezprawnego zgromadzenia obok innych ustawowych znamion czynu®.

Spotykane jest takze niejako uboczne odniesienie si¢ do wielkosci zgromadzenia,
gdy nakazuje si¢ w procedurze zgloszeniowej podac przewidywang liczbe uczestnikow.
Zwykle traktuje si¢ zatozong wielko$¢ zgromadzenia z pewng elastyczno$cig. W Fede-
racji Rosyjskiej jednak liczba uczestnikow zgromadzenia deklarowana wobec wiadz
miejskich przez organizatoréw traktowana jest w praktyce jako maksymalna granica’.

Niezaleznie od ewentualnych definicji mozna rozwazac takie znaczenie liczebnos$ci
zgromadzen, by proporcjonalnie do wzrostu ich masowosci zwigksza¢ intensywno$é
regulacji prawnej, zwlaszcza w zakresie obowigzkow organizatoréw. Manifestacja kil-
kudziesigciu tysigcy osob jest przeciez wickszym wyzwaniem dla organizacji ruchu pu-
blicznego czy nawet szerzej — porzadku publicznego niz zgrupowanie na przyktad stu,
piecdziesieciu czy dziesieciu 0sob.

W perspektywie historycznej ustawodawstwa polskiego zagadnienie to wyglada na-
stepujaco. W ustawie o zgromadzeniach z dnia 11 marca 1932 r. regulowano tylko zgro-
madzenia publiczne dostgpne — odrgbnie, w lokalach i na otwartej przestrzeni, czyli ,,pod
gotem niebem” — dla nieograniczonej liczby os6b. Zwotanie osoéb do lokalu w celach pu-

blicznych wymagato zawiadomienia wladz, a na otwartej przestrzeni — zezwolenia®.

¢ B. Kotaczkowski, Ksztaltowanie si¢ regulacji prawnych zgromadzen w Polsce oraz w wybranych
krajach o anglosaskiej tradycji prawnej, 2014, http://sip.legalis.pl/document-full.seam?documentld=
mjxw62zogedtkmbwga3domq [dostep: 24.05.2017].

TW tle faktycznym sprawy Frumkin p. Rosji, skarga nr 74568/12, wyrok Izby z dnia 5 stycznia
2016 r. lezal m.in. problem wigkszego rozmiaru manifestacji na moskiewskim Placu Blotnym 6 maja 2012 r.
przeciwko nieprawidtowosciom podczas wyboréw prezydenckich. Moskiewska prokuratura rejonowa wy-
dala ostrzezenie o nieprzekraczaniu zadeklarowanej liczby uczestnikow.

8 Zob. szerzej P. Suski, Zgromadzenia i imprezy masowe, Warszawa 2007, s. 52-54.
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Kwestia liczebnosci uczestnikow nie odgrywala tez istotnej roli w ustawie o zgro-
madzeniach z 1962 r. W zwiazku z konieczno$cig uzyskania zezwolenia (z wyjatkiem
m.in. zgromadzen organizowanych przez wiladze panstwowe, organizacje polityczne,
zwiazki zawodowe) w praktyce spotkanie kilku os6b dyskutujacych w miejscu ogolnie
dostepnym bywalo traktowane przez funkcjonariuszy milicji jako ,,nielegalne zgroma-
dzenie” z konsekwencjami z tego wynikajacymi.

Zasadniczg zmiang¢ w samej koncepcji zgromadzen i jej normatywnym wyrazie przy-
niosta ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. Prawo o zgromadzeniach® (zastapiona nastepnie usta-
wg 7 dnia 24 lipca 2015 r. o tym samym tytule). Generalnie rzecz biorac, miescita si¢ ona
w ramach obowigzujacej w latach 1991-1997 konstytucyjnej formuty, ze ,,Rzeczpospolita
Polska zapewnia obywatelom wolnos¢ stowa, druku, zgromadzen i wiecow, pochodow
i manifestacji” (art. 83). Ustawa niewatpliwie rozszerzyta gwarancje omawianej wolnosci,
weczesniej dos¢ iluzoryczne. Jednoczesnie wprowadzono definicje zgromadzenia w brzmie-
niu: ,,Zgromadzeniem jest zgrupowanie co najmniej 15 osob, zwolane w celu wspolnych
obrad lub w celu wspolnego wyrazenia stanowiska.” Od frekwencji zgrupowania zalezat
tez obowigzek wystania na nie przedstawiciela gminy. Obowiazek ten powstawat przy
liczbie ponad 500 osob.

Dyskusyjne jest znaczenie prawne przytoczonej wezesniej definicji. Pojawiajaca
si¢ w niej liczba 15 nie byta catkiem przypadkowa, nawigzywata do innych dwczesnych
regulacji minimalnej liczebnosci zalozycieli partii politycznej, stowarzyszenia, klubow
poselskiego. Czy taka analogia legitymizowala to kryterium? Niekoniecznie. Od poczat-
ku przewazaly zdania krytyczne w tym zakresie. Wedhug L. Wisniewskiego ustalenie
tego elementu definicji przyjeto w sposob dowolny i bez uzasadnienia w polskiej trady-
cji'®. Podobny poglad przedstawili P. Czarny i B. Nalezinski dodajac, ze nieliczne zgrupo-
wania zostaly pozbawione prawnej ochrony''. Rowniez A. Lawniczak uznal omawiany
prog liczebnosci za zbyt wysoki i krepujacy swobody obywatelskie zakladajac, ze z po-
wodu ustawowej definicji zgromadzenia niektdrzy organizatorzy rezygnowali z odbycia
zgromadzenia, gdy zebranie 15 0sob byto niemozliwe'?. Co do samego kryterium liczeb-
nos$ci warto jednak doda¢, ze niemal kazda wyznaczona norma prawng granica matema-
tyczna moglaby spotkac si¢ z zarzutem arbitralnosci.

Uwagi krytyczne nie byly pozbawione podstaw, niemniej powstaje pytanie, czy

ustawowa definicja ograniczata wolno$¢ zgromadzen, czy tez — przy wyktadni przyja-

°T.j.Dz. U.z2013 1. poz. 397 ze zm.

10 L. Wisniewski, Wolnos¢ zgromadzen w swietle prawa o zgromadzeniach, ,,Pafstwo i Prawo” 1991,
nr4,s.41.

1'P. Czarny, B. Nalezinski, Wolnos¢ zgromadzen, Warszawa 1998, s. 69.

12 A. Lawniczak, Wolnos¢ zgromadzen, http://www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/52929/18
Artur_Lawniczak.pdf [dostep: 18.05.2017].
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znej konstytucji — miata liberalne znaczenie? Narosty tu chyba nieporozumienia. Sens
prawny tego elementu definicji nie byt, moim zdaniem, oczywisty. Gdyby zatozy¢, wnio-
skujgc a contrario, ze grupa ponizej pietnastu osob nie stanowita zgromadzenia, to oczy-
wiscie ograniczatoby to wolno$¢ zgromadzen, jesli uznac to za dziatanie nielegalne, a nie
indyferentne. Trzeba przyznaé, ze tak rozumiany prog frekwencji bylby ograniczeniem
rozwazanej wolnosci nie przewidzianym przez art. 31, ust. 3 Konstytucji, ktéry normuje
warunki ograniczania konstytucyjnych swobod i praw. Prawdopodobnie nikt nie glosit
tezy, ze wzgledy bezpieczenstwa, porzadku publicznego, ochrony zdrowia itd. wymaga-
ly udaremnienia odbycia akurat najstabszych frekwencyjnie zebran publicznych. Nie
trzeba chyba wywodzi¢, ze nie taki jest sens wzmianki o mozliwosci ograniczenia wol-
nos$ci zgromadzen w art. 57 Konstytucji.

Trafniejsze wydaje si¢ jednak inne rozumowanie kryterium liczebnosci. Intencja
ustawodawcy w momencie przelomu ustrojowego byla prowolnosciowa. Granica 15
0sob, jak wskazuje dyskusja postow w trakcie pierwszego czytania, miata uchronic¢
mniejsze grupy zebrane we wspolnym celu przed ingerencja wtadz'® — z wyjatkiem przy-
padkow naruszenia ustaw karnych — by policjant nie nakazywat rozej$¢ sie juz kilku
osobom zachowujacym si¢ spokojnie.

W definicji z art. 1 ust. 2 nie uzyto zwrotu ,,w rozumieniu ustawy”’, co nie znaczy,
ze jej rola byla bardziej uniwersalna. Prawo o zgromadzeniach z 1990 r. byto w zasadzie
0 organizowaniu zgromadzen, a do istoty wolnosci zgromadzen odnosit si¢ tylko art. 1
ust. 1 stowami: ,,kazdy moze korzysta¢ z wolnosci zgromadzen”. Nalezato raczej przy-
jac, ze w definiensie nie tyle objasniono tre$¢ zjawiska zgromadzenia majacego unormo-
wanie w hierarchicznie wyzszej konstytucji, ale wyznaczono zakres przedmiotowy usta-
wy. Tym bardziej jesli definicje czyta¢ w powigzaniu z zawartg w bezposrednim sasiedztwie
deklaracja wolnos$ci zgromadzen dla kazdego. Wolnos¢ publicznego roztrzasania spraw
gwarantowana byla samg Konstytucja (art. 57), takze w zwigzku z wolno$cia wypowie-
dzi (art. 54), ktéra juz bez cienia watpliwosci nie zalezy od liczby osob.

Warto zauwazy¢, ze w wytycznych OBWE z Komisjg Weneckg'* zaleca si¢, by
tylko przy istotnej (substantial) liczbie uczestnikow zgromadzenia zasadne byto notyfi-
kowanie wtadzom. Zawiadamianie o planowanej manifestacji (pochodzie, marszu, pi-
kiecie itp.) nie jest w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka uznawa-
ne samo w sobie za naruszenie wolnosci stowa i wolno$ci zgromadzen'. Nie wynika

stad jednak nakaz stosowania notyfikacji ani to, Zze grupa mniejsza nie moze publicznie

13 Zob. wypowiedzi postow Hanny Suchockiej i Czestawa Kaweckiego, Sprawozdanie stenograficzne
z 30 pos. Sejmu RP w dniach 17 1 18 maja 1990 r., s. 186-187.

14 Guidelines for Freedom of Assembly Procedural issues (PKT 115).

15 K. Boyle, Thought, Expression, Association, and Assembly [w:] D. Moeckli, S. Shah, S. Sivakuma-
ran (eds.), International Human Rights Law, Oxford-New York 2010, s. 276.
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prezentowac pogladow. Brak zawiadomienia nie moze prowadzi¢ do uznania pokojowe-
go zgromadzenia za wyjete spod ochrony konstytucyjnej (wyrok TK z dnia 10 lipca
2008 r., P 15/08). Podobne tezy mozna odnalez¢ takze w orzecznictwie ETPC'®.

W zwiazku z powyzszym znaczenie prawne tej definicji polegato na tym, ze dla
grup ponizej progu pietnastu osob nie obowigzywata notyfikacja, lecz nie kregpowat ich
zakaz przeprowadzenia zgromadzenia. Wigzalo si¢ to niewatpliwie z ograniczeniem
ochrony prawnej zgrupowan na przyktad przed wrogimi kontrmanifestacjami.

Sama ustawa z dnia 5 lipca 1990 r. byta w jednej zasadniczej kwestii dwuznaczna.
Wprowadzita ona czg$ciowo niejasne przestanki zakazu zgromadzenia publicznego: nie
tylko ze wzgledu na cel, ale takze gdy ono samo ..sprzeciwia si¢ ustawie” [podkr. M.B.].

Jesli wige przyja¢, moim zdaniem nietrafng, interpretacjeg, ze sam brak notyfikacji usta-
wie si¢ sprzeciwial, to istotnie ponad miarg¢ proporcjonalnosci ograniczatoby to wolnos$¢
wyrazong w art. 57 Konstytucji. Pierwotne intencje byly raczej wolnosciowe, stad za
nielegalne mogty by¢ uznane raczej tylko zgromadzenia gwattowne, uzywajace przemo-
cy, przeprowadzane na terenie Obozow Zagtady, rozmyslnie niszczace mienie publiczne
a nie tylko niezgloszone.

3. Praktyczne konsekwencje okreslenia liczby uczestnikéw
zgromadzenia

Mimo ze sama koncepcja definicji z ustawy z 1990 r. moze by¢ usprawiedliwiona,
to w obiegu prawnym nie funkcjonowata ona najlepiej. O ile w wypadku dobrowolnych
zrzeszen precyzyjne ustalenia co do minimum cztonkéw moga sprawdzac si¢ w prakty-
ce, to w przypadku luzniej zorganizowanych zgrupowan publicznych kryterium liczeb-
nosci jest niezbyt funkcjonalne. Wielokrotnie pojawiaty si¢ praktyczne trudnosci w tej
dziedzinie. Anonimowo$¢ omawianej formy wyrazu idei oraz na ogdt otwarcie na stale
dotaczajacych nowych uczestnikow sprawia, ze liczbg 0sob trudno z goéry oszacowac,
nie méwiac juz o Scistych rachunkach.

Dysfunkcjonalnosci omawianej definicji byto kilka, wspomne tylko o niektdrych.
Przyktad pierwszy — w momencie otwarcia zgromadzenia bralo w nim udziat ponad 15
0sob, ale z czasem liczba ta malata. W niektorych wypadkach wladze gmin szczegdlnie
pieczotowicie kontrolowaty liczbe osob, gdy zgrupowanie balansowato na krawedzi tej
granicy. Tytutem przyktadu, podczas kilkudniowego zgromadzenia alterglobalistow na
Rynku w Krakowie liczba uczestnikdw stopniowo malata, cho¢ byta trudna do doktadne-
go obliczenia. Pewnego ranka przedstawiciel miasta liczyt uczestnikow, gdy czg¢$¢ z nich

16 Tak w wyrokach ETPC w sprawie Bukta v. Wegry 17.07.2007 oraz, w zwiazku ze spontanicznym
charakterem manifestacji: £. Molndr v. Wegry, ETPCz 10346/05.
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spala jeszcze w namiotach, co nie pasowato do konstrukcji przestrzeni publicznie dostep-
nej. Nie udaremnito to jednak tej czynnosci, a gdy okazato sig, ze liczba protestujacych
spadta ponizej pigtnastu, przedstawiciel ogtosit zgromadzenie za samoczynnie rozwigza-
ne. Pomijam tu kolejne etapy proceduralne. Sprawa stata si¢ kanwa wyrokow Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego, a nastepnie Naczelnego Sadu Administracyjnego'’, ktore
nie napig¢tnowaty, choéby w uzasadnieniu, absurdalnosci obliczania frekwencji. Trudno$é
praktyczna wigze si¢ takze z tym, jak odrozni¢ bioracego udzial w zgromadzeniu od przy-
padkowego przechodnia.

Problem kolejny wigzat si¢ nie tyle z liczbg zebranych, co raczej z ewentualnymi
konsekwencjami braku notyfikacji z brakiem notyfikacji. Nie najlepszy stan kultury
prawnej powodowat trudnos¢ w odroznieniu zgromadzenia niezgloszonego wiadzom od
zbiegowiska, cho¢ to drugie naturalnie ma przebieg gwaltowny (art. 254 Kodeksu kar-
nego)'®. Ponadto rodzily si¢ watpliwosci, czy brak notyfikacji matej grupki manifestuja-
cych byl wykroczeniem z art. 52 § 2 pkt 2 Kodeksu wykroczen. Przepis ten stale penali-
zuje zwolanie zgromadzenia bez wymaganego zawiadomienia, jak roéwniez
przewodniczenie takiemu zgromadzeniu. Mozna byto przyjac, ze problem ,,wymagane-
go zawiadomienia” nie istnial wobec zgromadzen ponizej 15 osdb, ale nie byt to poglad
dominujacy na etapie stosowania prawa. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyro-
ku z dnia 10 lipca 2008 r., P 15/08 wyraznie sugerowat odstapienie przez sad od karania
niezgloszenia zgromadzen spontanicznych, ale, o ile mi wiadomo, podejscie Policji do
tego problemu nie zmienito si¢ w sposob istotny.

Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 lipca 1990 r. — Prawo o zgromadzeniach, w cz¢$ci za-
wierajgcej wyrazenie ,,co najmniej 15” zostat wyrokiem TK z dnia 18 wrze$nia 2014 .,
K 44/12 uznany za niezgodny z art. 57 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

Jaki argument przy$wiecat wnioskodawcy (RPO)? Zdaniem Rzecznika Praw Oby-
watelskich zgrupowanie liczace mniej niz 15 0sob nie podlega ochronie przewidzianej
w ustawie o zgromadzeniach i moze by¢, w niektorych sytuacjach, uznane za wykrocze-
nie. Stanowi to przejaw takiego ograniczenia konstytucyjnej wolno$ci organizowania
pokojowych zgromadzen i uczestniczenia w nich, ktore narusza istote tej wolnosci.
Okreslenie minimalnej liczby 0so6b tworzacych zgromadzenie publiczne w mysl art. 1
ust. 2 prawa o zgromadzeniach ma charakter arbitralny.

TK stwierdzit, ze ,,Problem konstytucyjny rozpatrywany przez Trybunat wigze sig¢

z tym, ze definicja zgromadzenia zastosowana w art. 1 ust. 2 prawa o zgromadzeniach

17 Wyrok NSA z dnia 27 listopada 2013 r.  OSK 1938/13, Legalis 807185.

18 Zagrozenie stosowania tego przepisu nie powinno by¢ czgste, ale negatywne skutki dla uczestnikow
moze rodzi¢ to, ze wystepek z art. 254 § 1 k.k. jest przestepstwem formalnym, tzn. dokonany jest z chwilg
samego wzigcia udziatu w zbiegowisku.

101



Michat Bartoszewicz

jest wezsza niz dyspozycja art. 57 Konstytucji. Kwestionowany przepis ustawowy wy-
facza bowiem z zakresu zgromadzen zgrupowania ponizej 15 0sob” (pkt 4.2). Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ustawowa definicja zgromadzenia, jako zgrupowania obej-
mujacego co najmniej 15 oso6b, wprowadza element konstrukcyjny nieprzewidziany na
gruncie konstytucyjnym. Trybunatl podkreslit stusznie, ze zgromadzeniem publicznym
sg takze te pokojowe zgrupowania, ktérych liczba uczestnikow nie spetnia tego kryte-
rium, a jednoczesnie przyjal, ze sensem przestanki liczebnosci uczestnikow ustanowio-
nej w ustawie byto wprowadzenie ograniczenia niecelowego w demokratycznym pan-
stwie. Ta ostatnia teza budzi zastrzezenia ze wzgledow przedstawionych wyzej. Nasuwa
si¢ tez pytanie, czy istotnie notyfikacja ma gtdéwnie znaczenie gwarancyjne dla samych
manifestantow, a jej brak prowadzit do catkowitego pozbawienia zgromadzen publicz-
nych ochrony prawne;.

Wyrok ten ukoronowat tendencj¢ do zmiany pierwotnie wolnosciowego modelu (lub,
jak ujat to TK w wyroku K 34/99, w odniesieniu do zgromadzen ,,wolnosci pozytywnej”)
na swego rodzaju prawo z gwarancjami ochrony uczestnikow. W tej perspektywie zasad-
niczego znaczenia nabiera quasi-roszczenie manifestantow do wtadz o zapewnienie poko-
jowego przebiegu zgromadzenia. Wydaje sie¢, ze podobne zatozenia coraz mocniej przeja-
wiaja si¢ tez w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka®. Powstaje
pytanie, czy pierwotny cel — wspodlne, publiczne i niezalezne od wtadz wyrazenie stanowi-
ska lub takze udziat w debacie publicznej — nie schodzi przez to na odlegty plan.

Piszacemu te stlowa blizsza jest bardziej wolno$ciowa opcja wytozona jako jedna
z trzech mozliwych w wyroku TK K 34/99, ktora polegataby na tym, ze organizator nie
musi zawiadamia¢ ani tym bardziej wnioskowac o zezwolenie organdw administracji,
lecz w razie powaznego naruszenia prawa musialby on liczy¢ si¢ z mozliwo$cig sankcji
karnych. Dodajmy jednak, ze przy zebraniach wigkszych niz znikome (liczba 15 uczest-
nikow tak mogta by¢ rozumiana) lub powaznie zaklocajacych ruch drogowy forma za-

wiadomienia powinna istniec.

4. WniosKki

Minimalna liczba uczestnikow zgromadzenia publicznego bylta elementem definicji
ustawy — Prawo o zgromadzeniach z dnia 5 lipca 1990 r. wyznaczajacej przedmiot regu-
lacji. Takie formutowanie definicji zgromadzen jest w §wiecie rzadko spotykane. Od
poczatku wspomniana definicja nie cieszyla si¢ szerokim uznaniem w nauce prawa. Sens

prawny tej definicji nie byt jednak tak jednoznaczny, by zdecydowanie ja odrzuca¢. Za-

1 Tak m.in. wyrok cytowany w przypisie 7.
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sadnicze znaczenie miato, przynajmniej w chwili ustanowienia tych regut, by tylko przy
wigkszej liczbie uczestnikow zgromadzenia byto ono notyfikowane wtadzom. Granica
liczbowa 15 0s6b w definicji wiasciwie rozumiana nie naruszataby wolnosci pod warun-
kiem doprecyzowania art. 52 Kodeksu wykroczen dotyczacego odpowiedzialnosci orga-
nizatora za brak zawiadomienia o planowanym przedsiewzieciu.

Obecnie w ustawie z dnia 24 lipca 2015 r. Prawo o zgromadzeniach brak odniesien
w definicji zgromadzenia do liczebnosci uczestnikow oczywiscie stusznie zaktada sie,
ze frekwencja moze by¢ znaczna, skoro zgromadzenie ma by¢ dostepne dla nieokreslo-
nej imiennie liczby oséb. Podobnie jak w ustawie-poprzedniczce organizator w zawia-
domieniu o zamierzonym zgromadzeniu obowigzany jest poda¢ przewidywang liczbe
uczestnikow. Nie dotyczy to jednak zgromadzen spontanicznych. Na pierwszy rzut oka
rezygnacja z odniesienia w definicji do liczby zgrupowanych usuwa jedna z barier wo-
bec zgromadzen. Jednakze to, czy skutek tej zmiany bedzie bardziej prowolnos$ciowy —
nie jest pewne.

Mimo pewnych trudnosci praktycznych, jakie niesie przewidywanie i ustalanie
liczby zgromadzonych, rozwazy¢ warto, by istnial wprost proporcjonalny wplyw fre-
kwencji manifestacji na obowigzki organizatorow, a ewentualnie takze na zasady kon-
troli przebiegu zgromadzenia. De lege ferenda proponowatbym, by tylko w razie plano-
wanego zgrupowania powyzej pewnego progu frekwencji, na przyktad powyzej 10 osob,
istnial obowigzek zgloszenia. Nie wymagatoby to zmiany definicji zgromadzenia obo-
wigzujacej od 2015 r. Uzasadnione bytoby takze zmodyfikowanie art. 52 Kodeksu wy-
kroczen, tak aby organizator bardziej kameralnego zgromadzenia nie ponosit odpowie-
dzialnosci przewidzianej w tym przepisie.
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