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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich z 25 kwietnia 2013 r. (sygn. akt K 17/13),
jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca
2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (1.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 611 ze zm.),
w czedci zawierajacej stowa: ,regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy
masowej’, jest zgodny z art. 2, art. 42 ust. 1 i art. 87 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest

niezgodny z art. 32 ust. 1i art. 41 ust. 1 Konstytuciji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub wnioskodawca) zaskarzyt
art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych
(t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 611 ze zm.; dalej: u.b.i.m.) w czeSci zawierajgcej stowa:
.rfegulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej’. Zaskarzony przepis
brzmi w cato$ci nastepujaco: ,Kto nie wykonuje polecenia porzadkowego, wydanego
na podstawie ustawy, regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej
przez stuzby porzadkowe lub stuzby informacyjne, podlega karze ograniczenia
wolnosci albo grzywny nie nizszej niz 2000 z{. Postepowanie w sprawach
o wykroczenie okreslone w tym przepisie prowadzi sie — w my$| art. 63 u.b.im. — na
podstawie przepiséw o postepowaniu przyspieszonym, o ktérym mowa w rozdziale
15 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postgepowania w sprawach
o wykroczenia (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 395 ze zm.).

Ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych zawiera rozbudowany zespét
przepisbw karnych (art. 54-68). Przedmiotem ochrony tych przepiséw jest
bezpieczenstwo imprezy masowej, co na poziomie ogélnym wynika juz z nazwy aktu
prawnego oraz z jego zakresu przedmiotowego, wyznaczonego przez art. 1 (ustawa
okresla m.in. zasady postepowania konieczne do zapewnienia bezpieczenstwa
imprez masowych i warunki bezpieczenistwa tych imprez). Znaczenie dla ustalenia
przedmiotu ochrony ma zwtaszcza art. 8 ust. 1 u.b.im., zgodnie z ktérym: ,Osoby
uczestniczace w imprezie masowe] sg obowigzane zachowywaé sie w sposob
niezagrazajgcy bezpieczenstwu innych oséb, a w szczegdlnosci przestrzegad
postanowien regulaminu obiektu (terenu) i regulaminu imprezy masowej”.

Objety wnioskiem Rzecznika art. 54 ust. 1 u.b.im. umozliwia poniesienie
przez uczestnika imprezy masowej odpowiedzialno$ci za wykroczenie, ktére polega
na niewykonaniu polecenia porzagdkowego wydanego przez stuzby porzadkowe lub
stuzby informacyjne, przy czym podstawg tego polecenia mogg by¢: ustawa,
regulamin obiektu (terenu) lub regulamin imprezy masowej. Jak wynika z wniosku,
zaskarzeniem objeto cze$¢ tego przepisu. Mechanizm ponoszenia odpowiedzialnosci

wykroczeniowej w zwigzku z niewykonaniem przez uczestnika imprezy masowej
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polecenia stuzb porzadkowych lub informacyjnych wydanego na podstawie ustawy
nie jest przez Rzecznika kwestionowany. Watpliwosci wnioskodawcy budzg
natomiast pozostate dwie z trzech podstaw prawnych polecenia porzgdkowego,
o ktérych mowa w przepisie, tj. regulamin obiektu (terenu) iregulamin imprezy
masowej. W obecnym stanie prawnym przepis moze bowiem wymaga¢, w niektérych
sytuacjach, zrekonstruowania normy prawa represyjnego z wykorzystaniem
uregulowan wydawanych przez podmioty prywatne.

W niniejszym stanowisku analiza zaskarzonego przepisu z punktu widzenia
jego zgodnosci ze wzorcami kontroli wskazanymi przez Rzecznika zostanie

przeprowadzona w kolejnosci wynikajacej z pefitum wniosku.

. Zasada wylacznosci ustawy w odniesieniu do odpowiedzialnosci karnej
(art. 42 ust. 1 Konstytucji)

1. Zarzuty wnioskodawcy

W opinii Rzecznika, zakwestionowany przepis jest niezgodny z art. 42 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym: ,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto
dopuscit sie czynu zabronionego pod grozbg kary przez ustawe obowigzujgcg
w czasie jego popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn,
ktory w czasie jego popeinienia stanowit przestgpstwo w my$l prawa
miedzynarodowego”. Jak wskazuje whnioskodawca, odpowiedzialnos¢
wykroczeniowa stanowi odpowiedzialno$¢ karng sensu fargo i w zwigzku z tym majg
do niej zastosowanie konstytucyjne standardy odpowiedzialnoéci karne;.

Zarzuty wnioskodawcy wobec art. 54 ust. 1 ub.im. pod katem jego
niezgodnosci z art. 42 ust. 1 Konstytucji zostaly sformutowane do$¢ lakonicznie.
W czesci wniosku zatytutowanej ,Sprzecznos¢ z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP” mozna
odnalez¢ wtasciwie tylko jeden argument majgcy uzasadniaé te sprzeczno$¢ —
Rzecznik podnosi mianowicie, ze art. 54 ust. 1 u.b.i.m. ,jest niezupetny, w ogdle nie
wskazuje jakie dziatania lub zaniechania objete sg hipotezg tej normy odsytajac do
regulaminéw wydawanych przez prywatne podmioty” (wniosek, s. 11). W tym samym
fragmencie wniosku, podsumowujac przywotane poglady doktryny i sadu
konstytucyjnego, Rzecznik stwierdza, ze podstawa prawna nafozenia repres;ji

o charakterze karnym nie moze wynika¢ z regulaminu wydanego przez podmiot
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prywatny. W innym miejscu Rzecznik formutuje opinie, ze tre$¢ regulaminéw
wydawanych na podstawie art. 6 ust. 3 u.b.im. ,nie jest [...] zatwierdzana przez
zaden organ, a pozostawiona zupetnej swobodzie organizatora” (wniosek, s. 4).

Argumentacja w kwestii niezgodnoéci art. 54 ust. 1 u.b.im. z art. 42 ust. 1
Konstytucji, bo do tego wtasnie przepisu ustawy zasadniczej odnosi sie niewatpliwie
uwaga zamieszczona w poprzednim fragmencie, zatytutowanym ,Sprzeczno$é z art.
41 ust. 1 Konstytucji RP”, jest rozproszona. Chodzi o nastepujgcy fragment: ,przepis
art. 54 ust. 1 u.b.i.m. jest regulacjg zupetnie blankietowa, kt6ra nie wskazuje za jakie
dziatania lub zaniechania obywatel moze ponie$¢ odpowiedzialno§¢ wykroczeniows,
lecz odwotuje sie wytacznie do regulaminéw, ktérych tres¢ dowolnie ustala podmiot
prywatny. [...] Przewiduje [...] odpowiedzialno$¢ karng za niezastosowanie sie do
polecenia wydanego na podstawie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu
imprezy masowej” (wniosek, s. 9-10). Chodzi tu bezspornie o konstytucyjny standard
ponoszenia odpowiedzialnos$ci karnej wynikajacy z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Na podstawie twierdzen zawartych we wniosku mozna stwierdzi¢, ze zarzut
niezgodnosci z art. 42 ust. 1 Konstytucji dotyczy niedopuszczalnego postuzenia sie
technikg regulacji blankietowej (Scislej: tzw. blankietu zupetnego) w odniesieniu do
podstaw odpowiedzialnosci karnej. Chodzi o to, ze odtworzenie normy prawnej, na
podstawie kiérej jednostka moze ponies¢ odpowiedzialno$é za wykroczenie,
wymaga siegniecia poza ustawowg treS§¢ normatywng — do aktéw nie tylko

niemajacych rangi ustawy, ale nawet niepochodzgcych od panstwa.

2. Wzorzec konstytucyjny

1. Zawarte w art. 42 ust. 1 Konstytucji zasady ponoszenia odpowiedzialnosci
karnej sg uwazane za niekwestionowany standard cywilizacyjny wspotczesnych
panstw demokratycznych. Wyznaczajag one niezbedny poziom gwarancji
bezpieczenstwa prawnego w odniesieniu do odpowiedzialnoéci karnej i wykluczajg
ponoszenie tej odpowiedzialnosci za czyn zabroniony na podstawie innej niz ustawa
obowigzujgca w czasie jego popetnienia.

W Swietle dotychczasowych ustalen Trybunatu Konstytucyjnego i nauki
prawa nalezy uznaé, ze w konstytucyjnym pojeciu odpowiedzialnosci karnej miesci
sic takze odpowiedzialno§¢ za wykroczenia. Innymi stowy, odpowiedzialnos¢

uregulowana w art. 42 ust. 1 Konstytucji jest odpowiedzialno$cig karng sensu largo
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i przy ustalaniu jej zakresu nie nalezy odwotywaé sie do rozumienia tego pojecia
przyjetego na poziomie aktéw ustawowych, mimo Zze odpowiedziaino$¢ za
wykroczenie nie stanowi odpowiedzialnoSci karnej w rozumieniu art. 1 § 1 ustawy
zdnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm.). Jak
wskazywat Trybunat. ,Konstytucyjne pojecie «odpowiedzialnosci karnej» ma szersze
znaczenie od tego, jakie przyjmuje Kodeks karny. Ustawowe znaczenie pojecia
«odpowiedzialnosci karnej» nie moze rzutowaé na tre$¢ tego samego pojecia
uzytego w Konstytucji [...] w przeciwnym wypadku analizowany przepis utracitby
swoje znaczenie gwarancyjne. Z tego wzgledu nalezy przyjaé, ze zakres stosowania
art. 42 Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialnosé karng w Scistym tego stowa
znaczeniu, a wiec odpowiedzialnosé za przestepstwa, ale réwniez inne formy
odpowiedzialnosci prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki’ (wyroki
TK z: 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; 26 listopada 2003 r., sygn. akt SK 22/02;
3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03; 2 wrze$nia 2008 r., sygn. akt K 35/06). Takze
w nauce prawa kamnego dostrzega sie zbiezno$¢ charakteru norm prawnokarnych
sensu stricto i norm prawa wykroczen, twierdzgc m.in., ze w istocie prawo wykroczen
jest ,przedtuzeniem i dopetnieniem” prawa karnego, co wyraza sie nie tylko w daleko
idgcym podobienstwie zasad odpowiedzialno$ci za wykroczenia i przestepstwa, ale
rowniez w zblizonym rodzajowo systemie kar i srodkdéw karnych (zob. A. Marek,
Prawo wykroczer (materialne i procesowe), Warszawa 2012, s. 2).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat znaczenie zasady nullum
crimen sine lege, ujetej w art. 42 ust. 1 Konstytucji, zwracajgc uwage, ze stanowi ona
jedna z najwazniejszych gWarancji wolnosci cztowieka. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu, ,art. 42 ust. 1 Konstytucji wyraza szereg fundamentalnych zasad prawa
represyjnego. Po pierwsze, w my$| tego przepisu, czyn zabroniony i rodzaj oraz
wysoko$¢ kar i zasady ich wymierzania muszg zostaé okreslone bezpo$rednio
w ustawie, przy czym Konstytucja nie wyklucza doprecyzowania niektorych
elementéw przez akty podustawowe (zasada wytgcznosci ustawy w sferze prawa
represyjnego). Rola aktu podustawowego polega w tym przypadku na dookresleniu
pewnych elementéw c¢zynu zabronionego, ktéry zabroniony zostat przez
ustawodawce. Po drugie, podstawowe znamiona czynu zabronionego muszg zosta¢
okreslone w ustawie w sposéb odpowiadajgcy pewnym minimalnym wymogom
precyzji, tak aby adresat normy prawnej mégt sie zorientowac¢ na podstawie samej

tylko ustawy co do zasadniczej tresci ustanowionego zakazu (zasada okreslonosci
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regulacji z zakresu prawa represyjnego). Po trzecie, Konstytucja ustanawia zakaz
karania za czyn, ktéry nie byt zabroniony pod grozbg kary przez ustawe
obowigzujacg w chwili jego popetnienia (zasada lex poenalis retro non agif)” (zob.
m.in. wyroki TK z: 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; 21 lipca 2006 r., sygn. akt
P 33/05; 8 stycznia 2008 r., sygn. akt P 35/06; 13 maja 2008 r., sygn. akt P 50/07).
W piSmiennictwie wskazuje sie, ze klasyczna interpretacja zasady nullum
crimen sine lege pozwala z niej wywies¢ kilka postulatbw o charakterze
szczegbtowym: a) zakaz stosowania analogii na niekorzys¢ sprawcy (nullum crimen
sine lege stricta); b) zakaz wstecznego dziatania ustawy (nullum crimen sine lege
praevia), c) nakaz dostatecznej okre$lono$ci podstaw odpowiedzialnosci karnej
(nullum crimen sine lege certa); d) zakaz wyprowadzenia odpowiedzialnosci karnej
zinnego Zzroédta niz prawo stanowione (nullum crimen sine lege scripta); zob.
W. Wrébel, Zmiana normatywna i zasady intertemporalne w prawie karnym, Krakéw
2003, s. 100-101; por. takze L. Gardocki, Prawo karne, Warszawa 2010, s. 13-20.
W ramach analizowanej sprawy istotne znaczenie ma przede wszystkim ostatni

z wymienionych aspektéw, jako ze dotyczy dopuszczalnych zrodet prawa karnego.

2. Gdy idzie o rozumienie zasady nullum crimen sine lege scripta
przyjmowane w orzecznictwie TK, nalezy podkre$li¢, ze na przestrzeni lat podlegato
ono istotnym przemianom. Poczatkowo rygorystyczne stanowisko Trybunatu
(w piSmiennictwie okre$lane mianem ,absolutystycznego”), wskazujace na
konstytucyjny wymoég zdefiniowania w ustawie w sposéb kompletny, precyzyjny
i jednoznaczny wszystkich materialnych elementéow czynu uznanego za przestepny,
z czasem — w hastepstwie wejscia w zycie nowej Konstytucji, ale takze pod wplywem
krytycznych ocen przedstawicieli doktryny — ustgpito miejsca akceptacji dla techniki
odesfan do aktéw podustawowych, jako nieuniknionej w praktyce koniecznosci
(zmiane linii orzeczniczej odnotowujg m.in.: W. Wrébel, op. cit., s. 124-127; A. Zoll,
Zasada okre$lonosci czynu zabronionego pod groZzbg kary w orzecznictwie
Trybunatu  Konstytucyjnego [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 526-534; J. Raglewski, Glosa do
postanowienia SN z dnia 29 stycznia 2009 r., | KZP 29/08, LEX/el. 2009, pkt 4;
L. Gardocki, op. cit., s. 15; A. Zientara, Przestepstwo naduzycia zaufania z art. 296
kodeksu karnego, Warszawa 2010, s. 248).



Technika odesfath ma jednak istotne ograniczenia, co w omawianej sprawie
wigze sie z zagadnieniem blankietowosci przepiséw karnych. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego akceptacje znalazt poglad (z powotaniem na
R. Debskiego, Pozaustawowe znamiona przestepstwa. O ustawowym charakterze
norm prawa kamego i znamionach typu czynu zabronionego nie okre$lonych
w ustawie, £6dz 1995, s. 123-124), zgodnie z ktérym blankietowymi przepisami
karnymi sg przepisy wskazujgce czyn zabroniony, a przy tym nieokreslajace
w sposéb wyczerpujacy jego znamion, ale w sposéb wyrazny lub ukryty odsytajace
do przepisdw zamieszczonych w innym akcie normatywnym. Jak wyjasnit Trybunat
w wyroku z 8 lipca 2003 r. (sygn. akt P 10/02): ,Przepisy blankietowe moga réznic¢ sie
pod wieloma wzgledami. Po pierwsze, przepisy blankietowe mogg odsyta¢ do
przepisow roznej rangi. Obok przepiséw odsyfajgcych do ustaw moga istnieé
przepisy odsyfajace do aktéow podustawowych. Po drugie, przepisy blankietowe
réznig sie zakresem odestania. W przypadku wielu przepisow zakres odestania
obejmuje tylko niekitére znamiona czynu zabronionego, natomiast pozostate
znamiona zostaly okreslone w przepisie zawierajgcym odestanie. Niektore przepisy
blankietowe nie okreslajg w ogdle znamion czynu zabronionego, a wszystkie jego
elementy zostajg okreslone w przepisach, do ktdérych odsyta przepis blankietowy.
Tego typu przepisy stanowiag tzw. blankiet zupetny. W doktrynie prawa rozréznia sie
dalej odestania statyczne idynamiczne. Odestanie statyczne to odestanie do
przepisbw, ktorych tresé zostata definitywnie ustalona w chwili wejScia w zycie
przepisu odsytajacego i nie moze ulec zmianie. Natomiast odesfania dynamiczne, to
odestania do przepiséw, ktére moga ulega¢ zmianom w trakcie obowigzywania
przepisu blankietowego. W swietle pogladéw doktryny odestanie statyczne nie budzi
z reguly zastrzezen, poniewaz wszystkie znamiona czynu zabronionego zostajg
wtym przypadku wyznaczone decyzjg ustawodawcy” (zob. takze np. wyroki TK
z: 26 listopada 2003 r., sygn. akt SK 22/02; 13 maja 2008 r., sygn. akt P 50/07).

3. Wobec istniejacych w doktrynie rozbiezno$ci co do znaczenia terminu
.przepis blankietowy” (zob. wyliczenie przedstawione przez J. Majewskiego, Budowa
przepiséw prawa kamego i norm w nich zawartych [w:] System prawa kamego, t. 2.
Zrédta prawa karnego, red. T. Bojarski, Warszawa 2011, s. 446), Sejm zastrzega, ze
w niniejszym stanowisku podstawa rozwazan bedzie konwencja terminologiczna

przyjeta przez Trybunat. Ustalenie to, jakkolwiek ukierunkowuje dalsze wywody, nie
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wyczerpuje wszystkich dylematéw determinujgcych ich przebieg oraz wynik. Analiza
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego prowadzi bowiem do wniosku, ze nawet
jednorodno$¢ w definiowaniu pojecia ,przepis blankietowy” nie gwarantuje
konsekwencji na poziomie ustalania przez Trybunat zupetnosci badZz czesciowosci
blankietu w odniesieniu do regulacji represyjnych o podobnej konstrukgcji.

W wyroku z 21 lipca 2006 r. (sygn. akt P 33/05) Trybunat uznat, ze art. 210
ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (tj. Dz. U. z 2013 .
poz. 1393), w brzmieniu: ,Kto [...] nie wykonuje zarzadzen i polecen zarzgdzajgcego
lotniskiem zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa lotéw lub porzadkiem na
lotnisku, o ktérych mowa w art. 82 pkt 3 ustawy [...] podlega karze grzywny”, jest
niezgodny z Konstytucjg. Zdaniem Trybunatu, przepis ten, z uwagi na to, ze nie
okre$lat znamion czynu zabronionego, lecz odsytat w tym zakresie do innych,
pozaustawowych regulacji, stanowit tzw. blankiet zupetny.

Jednakze w wyroku z 28 lipca 2009 r. (sygn. akt P 65/07) Trybunat znaczaco
ztagodzit swoj poglad prawny w kwestii rozumienia pojecia blankietu zupetnego
igranic dopuszczalnosci stosowania odestan w przepisach karnych. Uznat
mianowicie, ze art. 10 ust. 2a ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu
czystosci i porzadku w gminach (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 1399 ze zm.; dalej: u.c.p.g.)
nie ma charakteru blankietu zupetnego. Przepis ten jest czescig art. 10 u.c.p.g.,
majgcego nastepujace brzmienie: ,1. Kto prowadzi dziatalno$¢ okre$long w art. 7 bez
wymaganego zezwolenia — podlega karze aresztu lub karze grzywny. 2. Kto nie
wykonuje obowigzkéw wymienionych w art. 5 ust. 1 — podlega karze grzywny. 2a.
Karze okre$lonej w ust. 2 podlega takze ten, kto nie wykonuje obowigzkéw
okre$lonych w regulaminie. 3. Postepowanie w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1
i 2, toczy sie wedtug przepiséw Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia”.
W wyniku przeprowadzonej analizy Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze:
.Zasadnicze elementy czynu zabronionego, za ktory orzeczona moze byé kara
grzywny na podstawie art. 10 ust. 2a u.c.p.g., zostaly okreSlone w ustawie.
W szczegdblnosci okreslony zostat podmiot podlegajgcy karze jako «ten, kto nie
wykonuje obowigzkéw okreslonych w regulaminie», jak réwniez wskazane zostato
zachowanie podlegajgce karaniu, a polegajgce na niewykonywaniu obowigzkow,
jakie okresla regulamin. Zgodnie z wypowiedziami doktryny [...] dodanie do art. 10
kwestionowanej ustawy przepisu ust. 2a [..] bylo podyktowane dazeniem do

usuniecia wadliwosci ustawy w brzmieniu pierwotnym, ktéra nie dopuszczata
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penalizacji niewykonywania obowigzkéw ustalonych w uchwale rady gminy z tego
powodu, ze uchwata taka nie byta (i nie jest) przepisem porzadkowym. Wspomniana
tu nowelizacja miata istotnie wzmocni¢ wykonywalnos¢ obowigzkoéw okreslonych
w uchwale rady gminy precyzujacych zasady utrzymania porzadku i czystosci na
terenie gminy. Posrednio nowelizacja gwarantowa¢ miata realny sens stanowienia
przez organ przedstawicielski samorzadu gminnego dostosowanych do specyfiki
i potrzeb gminy zasad utrzymania porzadku i czystosci”. Warto odnotowa¢, ze sens
regulacji powigzano tu z odniesieniem ogélnych zasad utrzymania porzadku
i czysto$ci do specyfiki i potrzeby konkretnej gminy. Trybunat stwierdzit wreszcie
wprost: ,Art. 10 ust. 2a u.c.p.g. dostatecznie okresla czyn zabroniony. Cechami tego
czynu sa:. a) wykroczenie przeciwko przepisom wydawanym na podstawie
upowaznienia ustawowego, b) wykroczenie przeciwko przepisom majgcym na celu
ochrone porzadku, c) to, ze czyn ten odnosi si¢ do zachowan w miejscach
publicznych (nie za$ — niepublicznych)”.

llustracjg odmiennego odczytania  standardu = konstytucyjnego
w orzecznictwie TK jest takze roéznica poglgdéw na dopuszczalno$é odestania —
pozostawiajac na marginesie kwestie jego zakresu — do aktu niezaliczanego do
prawa powszechnie obowigzujgcego. W wyroku zapadiym w sprawie o sygn. akt
P 33/05 Trybunat stwierdzat jeszcze kategorycznie: ,W zadnym wypadku nie moze
nastgpi¢ odestanie do regulacji niemajgcych charakteru powszechnie
obowigzujacego prawa. [...] Przepisy karne (represyjne) o charakterze blankietowym,
czyniac zado$¢ gwarancjom przewidzianym w art. 42 ust. 1 Konstytucji, powinny
bowiem nie tylko okre$la¢ podstawowe elementy, a wiec podmiot, znamiona czynu
zabronionego oraz rodzaj i wysoko$¢ kary, odsylajgc jedynie w zakresie
doprecyzowania niektorych z tych elementéw do odrebnych przepiséw, ale przede
wszystkim respektowaé w zakresie odestania katalog Zrdédet powszechnie
obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej”. Natomiast w wyroku z 9 czerwca
2010 r. (sygn. akt SK 52/08) Trybunat podkreslit, ze przytoczony poglad zostat
w sprawie o sygn. akt P 33/05 sformutowany w kontekécie badania konstytucyjnosci
przepisu o charakterze blankietu zupeinego, stad tez znajduje zastosowanie jedynie
do tego rodzaju przepiséw blankietowych. Stwierdzit, ze ,teza wyrazona przez
Trybunat w wyroku w sprawie o sygn. akt P 33/05 nie stoi na przeszkodzie uznaniu
W niniejsze] sprawie, ze przepisy karne o charakterze blankietéw czeéciowych

(niezupetnych, niepetnych) moga odsytaé réwniez do aktéw o charakterze prawa
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wewnetrznego czy aktéw stosowania prawa’. Zaznaczono przy tym, ze zjawisko
takie powinno mieé charakter ,wyjatkowy”, oraz wprost wskazano wsrdd przykfadow

sregulaminy”.

4. Wskazana odmienno$¢ w dokonywanej przez Trybunat ocenie przepiséw
represyjnych o zblizonej konstrukcji (jako blankietéw zupetnych lub czesciowych)
powinna by¢ postrzegana jako przejaw ewolucji w orzecznictwie. Wydaje sie, ze
kategoryczne stanowisko Trybunatu wyrazone na tle sprawy o sygn. akt P 33/05
stusznie zostato nastepnié zmodyfikowane — w kierunku dostrzegania nieuchronnosci
postugiwania sie w pewnym zakresie blankietami. Poglad prawny wyrazony przez
Trybunat w sprawie o sygn. akt P 65/07, zaktadajacy zniuansowane podejécie do tej
problematyki, jest zbiezny z ustaleniami doktryny, i to zarbwno z przywotywanymi juz
nowszymi publikacjami, w ktérych komentowano owe twierdzenia Trybunatu (zob.
pkt11.2.2), jak i z zapatrywaniami wyrazanymi wczesniej (zob. np. Z. Cwigkalski,
Znamiona normatywne w kodeksie kamym [w:] Problemy odpowiedzialno$ci karnej.
Ksiega ku czci Profesora Kazimierza Buchaly, red. Z. Cwiakalski et al., Krakéw 1994,
s. 20-21; R. Debski, op. cit., rozdziat czwarty, zwiaszcza s. 130-131; L. Kubicki, Nowa
kodyfikacja karna a Konstytucja RP, ,Panstwo i Prawo” 1998, nr 9-10, s. 26-27).
Wspbthrzmi tez ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego, ktory stwierdzit wprost, ze
doprecyzowanie znamion ustawowych niektérych czynéw zabronionych w aktach
rangi podustawowej jest ,dopuszczalne, a niekiedy nawet konieczne” oraz ze nie
narusza zasady nullum crimen sine lege (zob. postanowienie SN z 29 stycznia
2009 1., sygn. akt | KZP 29/08). |

Taki tez poglad zostanie przyjety za podstawe dalszych rozwazan.
Stanowisko powyzsze Sejm zajat juz poprzednio w sprawie o sygn. akt P 43/10,
ktéora mogta postuzyé do jednoznacznego przeciecia ewentuainych watpliwo$ci
w omawiane] kwestii. Jednakze z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku
doszto do umorzenia postepowania (w drodze postanowienia TK z 7 grudnia
2012 r.).

3. Analiza zgodnosci

1. Przyjecie stanowiska opartego na pozZniejszym (nowszym) orzecznictwie —

jak sie wydaje, trafniej odczytujgcym konstytucyjny standard ponoszenia
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odpowiedzialnosci karnej — pocigga za sobg uznanie, ze zakwestionowany przez
Rzecznika art. 54 ust. 1 u.b.i.m. jest zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Whniosek powyzszy tumaczy sie tym, ze zasadnicze elementy czynu
zabronionego, za ktéry orzeczona moze by¢ kara na podstawie zaskarzonego
przepisu, zostaty okreslone w akcie o rangi ustawy. W analizowanym przypadku nie
mamy wigec do czynienia z blankietem zupetnym. Przekonuje o tym analiza
ustawowych znamion czynu zabronionego (por. szczegdtlowo C. Kakol,
Bezpieczeristwo imprez masowych. Komentarz, uwagi do art. 54, LEX/el. 2012).

Podmiotem czynu okreslonego w art. 54 ust. 1 u.b.i.m., wobec postuzenia sie
przez ustawodawce zaimkiem ,kto", moze by¢é kazda osoba, ktéra spemia ogoine
wymagania odpowiedzialno$ci za wykroczenie, faktycznie uczestniczgca w imprezie
masowej — niezaleznie od tego, czy znalazia sie na niej legalnie czy nielegalnie
(np. bez nabycia biletu wstepu).

Gdy chodzi o strone podmiotowg czynu, w $wietle art. 5 ustawy z dnia
20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 482 ze zm.) nalezy
przyja¢, ze moze on zosta¢ popetniony zaréwno umysinie, jak i nieumysinie. Typ
wykroczenia nie zawiera dodatkowych wymagan co do stosunku sprawcy do czynu.

Przedmiotem analizowanego wykroczenia, czyli dobrem prawnym
chronionym przez przepis i atakowanym przez sprawce, jest bezpieczenstwo imprezy
masowej (por. nazwe ustawy, a takze jej art. 1 oraz art. 8 ust. 1).

Najwiecej informacji przepis dostarcza odno$nie do strony przedmiotowej
czynu. Znamie czasownikowe wykroczenia polega na niewykonaniu polecenia
porzadkowego (wydanego na podstawie wskazanych w ustawie aktéw i przez
okreslone w ustawie stuzby). To szczegdlinie istotna kwestia, eliminujgca
w przekonaniu Sejmu watpliwosci co do tego, czy w analizowanym przypadku nie
chodzi o blankiet zupetny. Karze nie podlega bowiem samo uchybienie zasadom
zachowania sformufowanym w regulaminie, lecz dopiero niezastosowanie sie do
polecenia porzgdkowego wydanego przez podmioty wskazane w ustawie. Znamie
,hie wykonuje” nalezy rozumie¢ jako catkowite niewykonanie (zignorowanie)
polecenia lub wykonanie go w spos6b niewtasciwy. Chodzi ponadto o niewykonanie
polecenia, a nie np. o utrudnianie wykonania.

Wykorzystane w ustawie pojecie ,polecenie porzadkowe” réwniez dookresla
w istotnym stopniu charakter zachowania zagrozonego karg. Jak zauwaza

komentator analizowanego przepisu: ,Polecenie porzgdkowe powinno mie¢ na
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uwadze zapewnienie bezpiecznego przebiegu imprezy masowej, a zatem nie mozna
méwi¢ o tego rodzaju poleceniu, gdy jest ono wydane w innym celu niz
zaprowadzenie lub utrzymanie porzadku na imprezie masowej’ (B. Kurzepa,
Przestepstwa i wykroczenia z ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych,
Prokuratura i Prawo” 2009, nr 10, s. 65). Jakkolwiek zatem pojecie ,polecenie
porzadkowe” nie zostato zdefiniowane na gruncie ustawy, jego znaczenie jest doéé¢
jasne, a doktryna odczytuje je w sposéb zbiezny. Takze inny autor wskazuje bowiem,
Ze polecenie takie powinno mie¢ ,charakter stricte porzgdkowy, czyli taki, ktéry ma
zmierza¢ wytgcznie i bezposrednio do przywrécenia stanu sprzed naruszenia
porzgdku publicznego czy okre$lonego postepowania regulaminu. Nie moze ono
zmierzaé do dokuczenia uczestnikowi, ponizenia go czy o$mieszenia w oczach
innych uczestnikow” (C. Kakol, op. cit.).

Z uwagi na brak znamienia skutku nalezy przyjac, ze jest to wykroczenie
formalne. Ponadto z caloksztattu przepisow ustawy wynika, ze sytuacjg, w jakiej
moze zostaé popeitniony czyn, jest odbywanie sie imprezy masowej. Stosownie do
tego, czasem i miejscem popetnienia czynu sg czas i miejsce odbywania sie danej
imprezy masowe;j.

Wobec powyzszych ustalen nie sposob twierdzié, 2e w przepisie
zakwestionowanym przez Rzecznika doszio do postuzenia sie technikg blankietu
zupetnego. Jest to blankiet czesSciowy, przewidujgcy odestanie do innego aktu
(w badanym przypadku — do regulaminéw wydawanych przez prywatne podmioty)

jedynie w ograniczonym zakresie.

2. W tej sytuacji punkt ciezkosci analizy nalezy przenieS¢ na kwestie
zasadnosci zastosowania techniki blankietu czesciowego, a wiec rozwazenia, czy
w przypadku analizowanej sprawy istniala konieczno$¢ ,przesuniecia” fragmentu
opisu czynu zabronionego poza ustawe o bezpieczenstwie imprez masowych.

Jak wskazuje sie w doktrynie, stanowienie przepiséw blankietowych jest
uzasadnione nie tylko wzgledami techniki legislacyjnej. Przepisy takie ,umozliwiaja
[...] przekazanie decyzji co do opisu zabronionego zachowania sie organom
«wyspecjalizowanym» (merytorycznie bardziej kompetentnym), posiadajgcym
mozliwos¢ szybszej reakcji na zmieniajgce sie warunki niz na to pozwalatby powolny
proces ustawodawczy. Umozliwiajg one zatem dopasowanie norm okreslajgcych

poszczegbine zakazy i nakazy do zmieniajgcych sie stosunkow [...] i wyposazenie ich
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w jednolita sankcje karng” (R. Debski, op. cit., s. 119). Juz dawno bowiem
zauwazono, ze mimo oczywistych mankamentéw zwigzanych z blankietowoscig
prawa w pewnych sytuacjach ,stworzenie przepisu blankietowego jest mniéjszym
ztem niz stworzenie przepisu o nieostrym zakresie znamion” (L. Gardocki, Zasada
nullum crimen sine lege a akty normatywne naczelnych organéw administracji,
.Panstwo i Prawo” 1969, nr 3, s. 518).

Odnoszagc te spostrzezenia do realibw sprawy, nalezy wuznaé, ze
zastosowane rozwigzanie jest nieuchronng konsekwencja decyzji ustawodawcy, by
detalizacja ustawowego obowigzku uczestnikéw imprezy masowej wyrazonego
w art. 8 ust. 1 u.b.i.m., polegajacego na zachowaniu si¢ w sposéb niezagrazajgcy
bezpieczenstwu innych oséb, zostata dokonana przez podmiot ,wyspecjalizowany”.
Chodzi o podmiot zaangazowany w przygotowanie konkretnej imprezy, odbywajgcej
sie w okre$lonym obiekcie (terenie). Jak wynika ze sformutowania tego przepisu
ustawy, przestrzeganie postanowien regulaminu obiektu (terenu) i regulaminu
imprezy masowej — poprzedzone stowami ,w szczegélnosci” — stanowi giowny
przejaw takiego bezpiecznego zachowania.

Sam fakt wytaczenia tej materii z ustawy nalezy oceni¢ jako zjawisko nie
tylko dopuszczalne, ale i pozytywne, a przede wszystkim nieuniknione. Chodzi
bowiem o uregulowanie zagadnien, kiére majg charakter techniczny i szczegétowy
(np. zasady zachowania sie oséb obecnych w obiekcie lub na terenie i korzystania
przez nie z obiektu lub terenu oraz ze znajdujgcych sie tam urzadzen). Co wiecej,
w odniesieniu do czesci z nich jakiekolwiek unormowanie generalno-abstrakcyjne,
niezrelatywizowane do okolicznosci odbywania sie konkretnej imprezy masowej,
graniczytoby z niemoZIiwoéciaj (np. okreslenie miejsc nieprzeznaczonych dla
publicznoéci). Nawet forma rozporzadzenia lub aktu prawa miejscowego nie bytaby
odpowiednia do zrealizowania celu efektywnego uregulowania wskazanych kwestii.
Fakt ten staje sie szczeg6lnie widoczny w odniesieniu do regulaminu konkretnej
imprezy masowej, ktéra z zatozenia jest zjawiskiem jednorazowym i nie zawsze
zaplanowanym z dtugim wyprzedzeniem czasowym.

Uregulowanie w ustawie zagadnien powierzonych obecnie regulaminom,
o ktérych mowa w art. 54 u.b.im. byloby zatem dysfunkcjonaine. Pod pewnymi
wzgledami mogtoby zostaé uznane za groteskowe - statoby sie tak, gdyby

ustawodawca podjgt probe wyczerpujacego uregulowania wszystkich tych realiéw
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imprezy masowej, o ktérej pisze Rzecznik (zob. s. 4-5 wniosku, zwtaszcza przykiady
dotyczgce rodzajéw parasoli oraz pojemnikéw na ptyny).

Wydaje sie wrecz, ze wylgczenie tej materii z ustawy, a w konsekwengiji
powierzenie jej do szczegdtowego uregulowania w regulaminach, ktére pochodza od
podmiotéw co prawda niepublicznych, ale zaangazowanych w organizacje imprezy
masowej, petni funkcje gwarancyjng z punktu widzenia jednostki bioracej udziat
w takiej imprezie. Doktadne scharakteryzowanie zachowan i zaniechan dozwolonych
oraz zabronionych zapewnia jednostce wyzszy poziom bezpieczenstwa prawnego
niz — bedgce alternatywa legislacyjna — zobowigzanie do wypetniania polecen
wydawanych przez stuzby porzadkowe lub informacyjne na podstawie ogélnego
upowaznienia ustawowego do dbania o bezpieczenstwo innych oséb w ramach
imprezy masowej, bez mozliwosci konkretyzacji sytuacji zagrazajgcych
bezpieczenstwu. Nie bez znaczenia jest rowniez to, ze regulaminy, o ktérych mowa,
muszg by¢ podane do wiadomosci uczestnikébw, co minimalizuje mozliwos¢ |
uchybienia obowigzkom wyrazonym w tych aktach. Ponadto, rzecz jasna, same
regulaminy muszg by¢ zgodne z prawem powszechnie obowigzujgcym (zob.

B. Kurzepa, op. cit., s. 66).

3. Warto podkres$li¢, ze wbrew twierdzeniom Rzecznika, tre$¢ tych
regulaminéw nie jest catkiem dowolna. Zgodnie z zawartg w art. 3 pkt 10 u.b.im.
definicjg legalng, przez regulamin obiektu (terenu) nalezy rozumie¢ ,przepisy wydane
przez wiasciciela, posiadacza, uzytkownika lub zarzadzajgcego obiektem Ilub
terenem, zawierajgce zasady wstepu na teren lub obiekt, w tym osdb matoletnich,
zasady zachowania sie 0s6b obecnych w obiekcie lub na terenie i korzystania przez
nie z obiektu lub terenu oraz ze znajdujgcych sie tam urzgdzen, a takze okreslajgce
miejsca nieprzeznaczone dla publicznosci®. Z kolei w przypadku regulaminu imprezy
masowej art. 6 ust. 3 u.b.i.m. stanowi, ze zawiera on ,warunki uczestnictwa i zasady
zachowania sie 0s6b na niej obecnych”, co pozwala sadzi¢, iz majg one charakter
konkretyzujacy zasady bezpieczenstwa z uwzglednieniem specyfiki danej imprezy
masowej odbywajacej sie w ramach obiektu (terenu).

Co wiecej, nie jest tak, ze wspomniane regulaminy nie podlegaja zadnej
'kontroli ze strony wiadz publicznych. Akty obydwu rodzajéw, wraz z informacjg
o sposobie ich udostepnienia uczestnikom imprezy masowej, organizator ma

obowigzek ujawni¢ z wyprzedzeniem i przedstawi¢ wiasciwym organom w procesie
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ubiegania sie o zezwolenie na przeprowadzenie imprezy masowej (por. art. 25 ust. 2
pkt2 i3 u.b.im.).

4. Jak wynika 2z przedstawionych rozwazan, zakres odestania
zamieszczonego w art. 54 ust. 1 u.b.im. pozwala uznaé¢ ten przepis za blankiet
czesSciowy, za$ odestanie to ma charakter wyjatkowy i w pemni usprawiedliwiony
charakterem regulowanej materii. Nalezy zatem uznaé, ze art. 54 ust. 1 u.b.i.m. jest

zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji.
lll. Nietykalno$¢ i wolnos$¢ osobista (art. 41 ust. 1 Konstytuciji)
1. Zarzuty wnioskodawcy

Jak wskazuje Rzecznik, zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 41 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktérym: ,Kazdemu zapewnia sie nietykalnos¢ osobistg
i wolno$¢ osobistg. Pozbawienie lub ograniczenie wolno$ci moze nastapi¢ tylko na
zasadach i w trybie okre$lonych w ustawie”.

Identyfikacja zastrzezen wnioskodawcy co do zgodno$ci przepisu ustawy
ztym wilasnie wzorcem nie jest rzeczg tatwg. Fragment wniosku zatytutowany
~Sprzecznosé z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP” nie zawiera bowiem zadnego zarzutu,
ktory moégtby zostaé uznany za wigzacy sie z zagadnieniami nietykalnosci lub
wolnosci osobistej. Wywody Rzecznika w tej czeSci wniosku sktadajg sie
z rekonstrukcji wzorca kontroli oraz lakonicznego sformutowania dwéch rodzajow
watpliwosci. Po pierwsze, Rzecznik stwierdza, ze art. 54 ust. 1 u.b.i.m. jest regulacjg
o charakterze blankietowym i nie wskazuje, za jakie dziatania lub zaniechania
jednostka moze ponieS¢ odpowiedzialnos¢ wykroczeniowg, a zamiast tego
przewiduje odpowiedzialnos¢ karng za niezastosowanie sie do polecenia
odpowiednich stuzb. Zarzut ten nie odnosi sie w zaden sposéb do sfery nietykalno$ci
osobistej i wolnosci osobistej jednostki, lecz dotyczy niezgodnosci z art. 42 ust. 1
Konstytucji (zob. pkt 1.1 niniejszego stanowiska). Po drugie, wspomniany fragment
wniosku zawiera takze nastepujgce spostrzezenie: ,,ustawbdawca nie przewidziat
trybu zaskarzalnoéci regulaminu czy to do organu administracji, czy organu danego
zwigzku sportowego, np. do Polskiego Zwigzku Pitki Noznej”. Przytoczony zarzut —

odnoszacy sie do mozliwosci kontroli regulaminéw, na podstawie ktérych wydawane
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sg polecenia porzgdkowe — nie zostat rozwiniety, a ponadto nie wskazano
ewentualnych ptaszczyzn jego zwiazkéw z materig unormowang w art. 41 ust. 1
Konstytugiji.

Uwazna analiza wniosku pozwala uzna‘c':, Zze do zagadnien nietykalnosci
osobistej i wolnosci osobiste] odnosi sie w zasadzie tylko jeden fragment,
zamieszczony W cze$ci poprzedzajgcej systematyczne oméwienie zarzutéw. Chodzi
o nastepujace zdanie: ,Zgodnie z treScia zaskarzonego przepisu, obowigzki
obywatela w zakresie uczestnictwa w imprezie masowej reguluje oprécz przepisow
rangi ustawowej [...] réwniez regulamin obiektu (terenu) lub regulamin imprezy
masowej i na podstawie tych regulaminéw stuzby porzadkowe moga wydawaé
polecenia ograniczajace jego wolnosé¢, tj. zmuszajgce do okresdlonego zachowania
lub zaniechania” (wniosek, s. 3-4). |

W konsekwencji mozna przyjgé, ze Rzecznik kwestionuje mozliwosé
ograniczenia wolnoéci osobistej jednostki przez natoZzenie na nig obowigzku
spetnienia polecenia porzadkowego, a wiec okreSlonego zachowania lub

zaniechania, wydanego na podstawie aktu niemajgcego rangi ustawy.
2. Wzorzec konstytucyjny

Wolno$¢ osobista jest w piSmiennictwie charakteryzowana jako mozno$é
podejmowania przez jednostke decyzji zgodnie z wiasng wolg, dokonywania
swobodnego wyboru postepowania w zyciu publicznym i prywatnym,
nieograniczonego przez inne osoby. Wolnos¢ ta przystuguje cztowiekowi z natury,
jest niepodwazalna i niezbywalna (P. Sarnecki [w:] Konstytucjia Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. |, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, uwagido art. 41,s. 1in.;
D. Dudek, Konstytucyjna wolno$¢ cztowieka a tymczasowe aresztowanie, Lublin
2000, s. 144). Z kolei nietykalno$¢ osobista, w rozumieniu art. 41 ust. 1 Konstytugiji,
okre$la sie jako ,zagwarantowana mozliwos¢ utrzymywania przez jednostke swojej
tozsamo$ci i integralnosci tak fizycznej, jak i psychicznej oraz zakaz jakiejkolwiek,
bezposredniej i posredniej ingerencji z zewnatrz, naruszajgcej te integralno$é”
(P. Sarnecki, op. cit, s. 2; D. Dudek, op. cit,, s. 144). Poglad ten podziela takze
Trybunat Konstytucyjny, odwotujac sie do cielesnego i duchowego wymiaru

nietykalno$ci (zob. wyrok TK z 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07). Pojecia wolnosci
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osobistej i nietykalnosci osobistej pozostajg ze sobg w Scistym zwiazku, jako ze
nietykalno$¢ osobista jest emanacjg wolnosci w jej aspekcie negatywnym.

Twierdzi sie, ze adresatem art. 41 ust. 1 Konstytucji sg gtdwnie wiadze
publiczne, jako dysponujace instrumentami przymusu fizycznego, jednak przepis ten
ma takze pewien wymiar horyzontalny (P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 102).
Skoro bowiem Konstytucja ,zapewnia” nietykalno$é osobista i wolnosé osobistg, to
na wiadzach publicznych spoczywa obowigzek powstrzymania ingerencji w tym
zakresie ze strony innych podmiotéw (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 222).

Pozbawienie lub ograniczenie wolnosci osobistej moze nastapi¢ pod
warunkiem spetnienia wymagan materialnych wynikajgcych z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a wiec odnoszacych sie do ograniczania kazdego prawa lub wolnosci
konstytucyjnej (zasada proporcjonalnosci i zakaz naruszania istoty wolnoéci lub
prawa), ale takze po spetnieniu warunkéw formalnych, o ktérych mowa w art. 41
ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. W praktyce oznacza to, ze wszystkie zasady, czyli
przestanki materialnoprawne oraz tryb, tzn. przestanki proceduralne ograniczenia
wolnoéci osobistej, powinny byé zawarte w ustawie (zob. wyrok TK z 10 marca
2010 r., sygn. akt U 5/07; postanowienie TK z 30 listopada 2010 r., sygn. akt S 5/10).

Przyjmuje sie, ze przewidziany w art. 41 ust. 1 Konstytucji wymdg
ustawowego okreslenia zasad i trybu pozbawienia lub ograniczenia wolnosci musi
by¢ rozumiany szczegélnie restrykcyjnie. Jak wskazuje P. Sarnecki (op. cit., s. 2-3),
a w $lad za nim Trybunat Konstytucyjny (zob. wyroki TK z: 10 czerwca 2008 r., sygn.
akt SK 17/07; 6 paidzierhika 2009 r., sygn. akt SK 46/07), zawarty w analizowanym
przepisie termin ,zasady” trzeba ,rozumie¢ szerzej, niz to niekiedy przywykto sie
rozumie¢ w ustawodawstwie zwyktym. Nie moze tu bowiem chodzi¢ o ustanowienie
w ustawach, o ktérych tu mowa, jedynie norm o ogdlniejszym charakterze, ktore
ustanawiatyby tylko podstawy legislacji w okreslonym obszarze, natomiast normy
bezposrednio stosowalne mogtyby byé ustanowione poza ramami takich ustaw. [...]
W komentowanym artykule okreSlenie «zasady» jest synonimem terminu
«regulacje». A wiec ustawy, do ktérych on odsyta, winny by¢ zupetne (kompletne)
i zawiera¢ wszystkie sytuacje, w ich catoksztatcie dopuszczalnych ograniczen lub
pozbawien omawianej wolnosci — a nie tylko ogdine podstawy do takich dziatan.

Wymoég kompletnosci oznacza réwniez wykluczenie praktyki rozstrzygania
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o ograniczeniu czy pozbawieniu wolnosci osobistej w drodze stosowania
jakiejkolwiek analogii”.

Artykut 41 ust. 1 Konstytucji, jak juz wskazano, wymaga takze ustawowego
okredlenia trybu pozbawienia lub ograniczenia wolnosci. Ten tryb réwniez powinien
by¢é unormowany w sposob wyczerpujacy i precyzyjny. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze: ,Tam, gdzie ustrojodawca wymaga, by ingerencja
we wskazang materie byta dokonywana wytgcznie ustawa, chodzi [...] nie tylko
o ustawowg forme, ale takze o to, by rozstrzygniecie danej sprawy zostato dokonane
w sposdb, ktéry nie wymaga odwotania sie do skomplikowanych zabiegéw
interpretacyjnych, wymagajacych uwzglednienia innych aktéw normatywnych czy tez
uzupetniajacych lub korygujacych rezultat jezykowej wykiadni ustawy. Tylko
kompletno$¢ i precyzja unormowania ustawowego nie pozwoli bowiem organom
stosujgcym prawo na dowolno$¢ w nadawaniu ostatecznego ksztattu ograniczeniom
czy na wyznaczanie ich zakresu” (wyrok TK z 10 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 17/07

i przywotane tam inne orzeczenia TK).

3. Analiza zgodnosci

Jak wspomniano, zarzut niezgodnosci kwestionowanego przepisu ustawy
z art. 41 ust. 1 Konstytuciji zostat przez Rzecznika sformutowany bardzo oglednie
i wymaga rekonstrukcji na podstawie catosci wniosku. Jednakze nawet zyczliwa
i wyzbyta formalizmu lektura pisma nie pozwala uznaé, iz zarzut ten jest
przekonujacy.

Prawidtowe odczytanie zwigzkéw merytorycznych przepisu zaskarzonego
przez Rzecznika ze sferg nietykalnosci osobistej i wolno$ci osobistej uczestnika
imprezy masowej wymaga przedstawienia pokrétce mechanizmu zaprojektowanego
w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych, ktdrego elementem jest
kwestionowany przepis.

W my$l art. 5 ust. 1 u.b.i.m.: ,Za bezpieczenstwo imprezy masowej w migjscu
i czasie jej trwania odpowiada jej organizator”. Jednym z obowigzkéw organizatora
imprezy — stuzgcym zapewnieniu jej bezpieczenstwa oraz bedacym formag
wspoétdziatania z jej uczestnikami — jest opracowanie i udostepnienie osobom
uczestniczacym w imprezie masowej regulaminu obiektu (terenu) i regulaminu

imprezy masowej, ktéry powinien zawiera¢ warunki uczestnictwa i zasady
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zachowania sie¢ osdb na niej obecnych (art. 6 ust. 3 u.b.im.). Opracowanie
i udostepnienie uczestnikom wspomnianych regulamindw mozna uznaé za przejaw
konkretyzacji ogélnego nakazu zapewnienia bezpieczenstwa imprezy masowe;j,
przez odniesienie abstrakcyjnych zasad bezpieczenstwa do realidw konkretnej
imprezy masowej (wynikajgcych z takich czynnikéw, jak np. charakter imprezy,
przewidywalne zagrozenia, budowa architektoniczna obiektu lub uksztattowanie
terenu itp.). Zrédtem prawnego obowigzku przestrzegania przez uczestnika imprezy
masowej regulaminéw pochodzacych od podmiotéw prywatnych jest art. 8 ust. 1
u.b.im., zgodnie z ktérym: ,Osoby uczestniczace w imprezie masowe] sg
obowigzane zachowywac¢ sie w sposdb niezagrazajgcy bezpieczenstwu innych oséb,
a w szczegélnosci przestrzegaé postanowien regulaminu obiektu (terenu)
i regulaminu imprezy masowej”. Zarazem stuzbom porzadkowym i informacyjnym
przyznano uprawnienie do ,wydawania polecen porzadkowych osobom
zaktécajgcym porzagdek publiczny lub zachowujgcym sie niezgodnie z regulaminem
imprezy masowej lub regulaminem obiektu (terenu), a w przypadku niewykonania
tych polecen — wezwania ich do opuszczenia imprezy masowej” (art. 20 ust. 1 pkt 4
u.b.im.), z zastrzezeniem, ze czynnosci te ,powinny by¢ wykonywane w sposo6b
zapewniajacy poszanowanie godnosci ludzkiej oraz innych dobr osobistych osoby,
w stosunku do ktoérej zostaty podjete” (art. 20 ust. 4 u.b.im.). Osobno natomiast
przewidziano sankcje wykroczeniowg za niewykonanie polecenia porzadkowego,
zawartg w przepisie zaskarzonym przez Rzecznika, czyli art. 54 ust. 1 u.b.i.m.

Warto na marginesie odnotowaé¢, Zze stuzby zostaly wyposazone przez
ustawodawce w uprawnienie ingerujgce w sfere nietykalnosci osobistej i wolnosci
osobistej jednostki znacznie silniej niz samo wydanie polecenia, a mianowicie
w uprawnienie do zastosowania srodkéw przymusu bezposredniego (art. 20 ust. 2
u.b.i.m.). Dotyczy to przypadkéw, o ktérych mowa w art. 11 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 24
maja 2013 r. o $rodkach przymusu bezposredniego i broni palnej (Dz. U. poz. 628),
a wiec takze sytuacji, gdy zachodzi konieczno$¢ ,wyegzekwowania wymaganego
prawem zachowania zgodnie z wydanym przez uprawnionego poleceniem” (zob.
A. Janistawski, B. Kwiatkowski, Analiza krytyczna ustawy z dnia 20 marca 2009 r.
0 bezpieczefistwie imprez masowych, ,Czasopismo Prawa Karnego i Nauk
Penalnych” 2010, nr 1, s. 80-81). Istnienie uprawnienia stuzb do zastosowania
w pewnych warunkach sity fizycznej wobec uczestnika imprezy masowej zostato

przez Rzecznika odnotowane w czesci wniosku charakteryzujgcej zawarto$¢ ustawy,
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z ktérej pochodzi zakwestionowany przepis (wniosek, s. 2), lecz nie sformutowano
w tym wzgledzie zadnego zarzutu.

Jak z powyzszego wynika, zaskarzony przepis przewiduje jedynie
odpowiedzialnoS¢ za wykroczenie polegajace na niezastosowaniu sie uczestnika
imprezy masowej do polecenia porzadkowego wydanego przez stuzby porzadkowe
lub stuzby informacyjne. Jego tre§¢ normatywna sprowadza sie zatem do wyrazenia
konsekwencji niespetnienia takiego polecenia. Przepis nie stanowi natomiast ani
samoistnej podstawy prawnej wydania takiego polecenia, ani upowaznienia
organizatoréw imprezy masowej do konkretyzacji obowigzkéw jej uczestnika
w stosownych regulaminach. Zakwestionowanie przez Rzecznika - lub przez
dowolny inny podmiot zdolny do zainicjowania kontroli konstytucyjno$ci prawa — tych
elementéw analizowanego mechanizmu wymagatoby sformutowania zarzutéw wobec
innych przepiséw ustawy. Obowigzujgca w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym zasada skargowosci (art. 66 ustawy o TK) sprawia zas, ze Trybunat
nie jest wladny sam rozszerzyé zakresu zaskarzenia w sposéb, ktory ewentualnie
moégtby doprowadzi¢ do zrealizowania oczekiwan wyrazonych we wniosku. Nawet
uchylenie art. 54 ust. 1 u.b.i.m. nie spowodowatoby utraty przez odpowiednie stuzby
uprawnienia do wydawania polecenn porzadkowych i stosowania wskazanych przez
ustawodawce srodkéw przymusu bezposredniego.

Zwazywszy zatem na fakt, ze zaskarzony przepis nie wykazuje zwigzkow
tresciowych z konstytucyjnymi gwarancjami nietykalnosci osobistej i wolnosci
osobistej jednostki, nalezy uzna¢, iz art. 54 ust. 1 u.b.im. nie jest niezgodny

z art. 41 ust. 1 Konstytucji.

IV. Zasada rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji)

1. Zarzuty wnioskodawcy

Wsrod watpliwosci Rzecznika odnos$nie do zaskarzonego przepisu znalazta
sie kwestia jego zgodnos$ci z zasada réwnos$ci, wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji
(,Wszyscy sg wobec prawa réwni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania
przez wiadze publiczne’).

Naruszenie zasady réwnosci wigzane jest z faktem zréznicowania tresci

regulaminéw, o ktérych mowa w art. 54 ust. 1 u.b.im. Zdaniem wnioskodawcy,
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przekazanie okreslenia elementéw czynu zabronionego do wspomnianych
regulamindw sprawia, ze faktyczny zakres odpowiedzialnosci wykroczeniowej
przedstawia sie odmiennie w stosunku do uczestnikow réznych imprez masowych.
Chodzi o to, ze ,na podstawie réznych regulaminédw obywatele mogg ponosié rézng
odpowiedzialno$¢ na zasadzie art. 54 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych
za popetnienie tych samych czynéw”, a to powoduje ,nieréwne traktowanie przez
prawo obywateli pozostajgcych w takiej samej sytuacji, co nalezy uznaé¢ za
sprzeczne z art. 32 ust. 1 Konstytucji’. Wydaje sie wiec, ze Rzecznik traktuje art. 32
ust. 1 Konstytucji jako tzw. wzorzec zwigzkowy wobec art. 42 ust. 1 Konstytucji.

2. Wzorzec konstytucyjny

Konstytucyjna zasada rownosci i jej konsekwencje zostaty obszernie
przedstawione w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Zasada ta, wedtug ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
.polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujacy sie dang cechg istotng (relewantna) w réwnym stopniu, maja by¢
traktowane réwno. A wiec wediug jednakowej miary, bez zrdznicowan zardéwno
dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych” (tak fundamentalne w tej mierze orzeczenie
TK z 9 marca 1988 r., ‘sygn. akt U 7/87). Punktem wyjScia powinno wiec by¢
ustalenie, czy istnieje wspdinos¢ cechy relewantnej miedzy poréwnywanymi
sytuacjami — innymi stowy, czy zachodzi ,podobienstwo” tych sytuacji. Jezeli zostaje
stwierdzone, ze sytuacje ,podobne” zostaty przez prawo potraktowane odmiennie, to
wskazuje to na mozliwo$¢ naruszenia zasady réwnosci.

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze odmiennos¢ potrakiowania sytuacji
podobnych nie zawsze jest konstytucyjnie niedopuszczalna; mogg bowiem zachodzié
wypadki, gdy jest ona usprawiedliwiona. Wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego
traktowania podmiotéw podobnych muszg jednak zawsze znajdowaé uzasadnienie
w odpowiednio przekonujgcych argumentach, nawigzujgcych do sposobu ujecia
zasady proporcjonalnosci. Argumenty te muszg mie¢ charakter: 1) relewantny, a wiec
pozostawaé¢ w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg treScig przepiséw,
w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i treSci
(a zatem wprowadzane zréznicowania muszg mie¢ charakter racjonalnie

uzasadniony); 2) proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzy¢
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réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawaé w odpowiedniej proporcji
do wagi interesow, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotéw podobnych; 3) pozostawaé w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne potraktowanie podmiotéw
podobnych (zob. orzeczenie TK z 3 wrze$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96). Dopiero
brak przekonujgcych argumentéw powoduje, ze regulacja rdéznicujgca rezim prawny
podmiotdbw czy sytuacji ,podobnych” nabiera charakteru niekonstytucyjnej
dyskryminacji badz uprzywilejowania (zob. np. wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt K 6/05).

Jak wskazywat Trybunat, ustalenie, czy istnieje wspolna cecha relewantna
uzasadniajgca nakaz réwnego traktowania adresatéw normy prawn'ej oraz
(ewentualnie) czy istniejg cechy odmienne uzasadniajgce zréznicowanie podmiotow,
musi by¢ dokonane w oparciu o cel i 0ogélng tres¢ przepiséw, w ktorych zawarta jest

kontrolowana norma (orzeczenie TK z 3 wrzes$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96).
3. Analiza zgodnosci

1. Zarzuty wnioskodawcy wskazujgce na niezgodnoé¢ z art. 54 ust. 1 u.b.im.
z art. 32 ust. 1 Konstytucji nie zastuguja na uwzglednienie ze wzgledu na brak
wykazania ptaszczyzny zwigzku merytorycznego miedzy tymi przepisami.

Nalezy przede wszystkim podkresli¢, ze zarzut niezgodnosci przepisu
z konstytucyjng zasadag réwnosci wymagatby wykazania, iz w danym przypadku
chodzi o nierdwne potraktowanie podmiotéw nalezacych (i to ,niewatpliwie”, jak
podaje w swym wniosku, za orzecznictwem TK, Rzecznik — zob. wniosek, s. 11) do
tej same] kategorii. Wowczas zasadne staje sie rozwazenie przyczyn takiego
potraktowania i ich ewentualnego uznania za usprawiedliwione konstytucyjnie.
Tymczasem w analizowanym przypadku nie dochodzi w ogéle do zréznicowania
traktowania.

Z pewnoscig problem na tle zgodnosci z zasadg réwnosci nie pojawia sie
w odniesieniu do samego mechanizmu odpowiedzialnoSci wykroczeniowe;
w ksztatcie wynikajgcym z innych elementéw art. 54 ust. 1 u.b.i.m. niz zaskarzone
odestanie do regulaminéw wydawanych przez prywatne podmioty. Ustawodawca nie
wprowadzit bowiem zadnego zréznicowania w odniesieniu do okreslonej kategorii

imprez masowych ani okres$lonej kategorii uczestnikow tych imprez. Rzecznik zdaje
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sie natomiast upatrywaé owego zréznicowania w odmiennosciach kwalifikowania
podobnych zachowarn na gruncie poszczegdlnych regulaminéw. Wskazuje, ze
w pewnych aktach tego typu dane zachowanie jest uznawane za zabronione,
aw zwigzku z tym niezastosowanie sie do polecenia porzagdkowego odnoszgcego
sie do tego zachowania bedzie pociggato za sobg odpowiedzialno$¢ wykroczeniowa,
podczas gdy w $wietle innego regulaminu to samo zachowanie moze zostaé uznane

za prawnie obojetne.

2. Pozostaje poza sporem, ze regulaminy, o ktérych mowa w art. 54 ust. 1
u.b.im., réznig sie miedzy sobg. Jest to wszakze naturalna konsekwencja decyzji
ustawodawcy, by detalizacja ogdlnego nakazu zachowania sie w sposoéb
niezagrazajgcy bezpieczenstwu innych oséb (art. 8 ust. 1 u.b.i.m.) zostata dokonana
przez podmiot zaangazowany w przygotowanie konkretnej imprezy, odbywajacej sie
w okreslonym obiekcie (terenie) i w okreslonych okoliczno$ciach (zob. pkt 11.3.2
niniejszego stanowiska). Wynika to z faktu, ze zachowanie, ktére powinno byé
uznane za obiektywnie niosgce ze soba niskie zagrozenie dla bezpieczenstwa
w warunkach np. imprezy muzycznej, moze wigza¢ sie¢ z wysokim ryzykiem
w przypadku np. imprezy sportowej. Ponadto juz samo zrdéznicowanie charakteru
obiektow, w ktérych odbywajg sie imprezy masowe -~ pod wzgledem czysto
architektonicznym — nie pozwala traktowaé jednakowo chociazby wnoszenia tych
samych rodzajéw przedmiotéow do poszczegdlinych obiektow. Zadanie, by tak sie
stato, powodowatoby albo nadmierny rygoryzm prawa, ktére zabraniatoby ,na wszelki
wypadek” zachowan zagrazajgcych bezpieczenstwu w trakcie tylko niektérych imprez
masowych, lub tez dysfunkcjonalno$¢ prawa, gdyby miato ono zakazywac¢ jedynie
zachowan oczywi$cie niebezpiecznych w kazdych warunkach, ale juz nie takich,
ktére wywotujg zagrozenie dla bezpieczenstwa tylko na niektérych imprezach lub
w niektorych obiektach (terenach). W obu przypadkach Zzadanie takie nalezatoby
uznaé¢ za przejaw oczekiwania od ustawodawcy omnipotencji regulacyjnej -
w dodatku zadanie nie do zrealizowania, bo mnogos¢ okoliczno$ci faktycznych
taczacych sie z warunkami odbywania sie imprezy masowej i jej przebiegiem nie
pozwala na kompletne i szczegotowe uregulowanie wszystkich aspektow dziatan
mozliwych do podjecia przez jednostke podczas danej imprezy. Rozwigzanie
przyjete w tej mierze na gruncie obowigzujgcego stanu prawnego koresponduje

z realiami spotecznymi izdrowym rozsadkiem. Z tego samego wzgledu nie
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nalezatoby sie dopatrywa¢ naruszenia zasady rownosci np. w fakcie obowigzywania
nakazu noszenia kapci muzealnych tylko w niektérych placéwkach tego rodzaju,
szczegolnie dbajgcych o swoje podiogi i posadzki, nie za§ we wszystkich lub
w zadnej.

Z pewnoscig tez trudno powiedzie¢, by z punktu widzenia okreslania zasad
bezpieczenstwa uczestnictwa w imprezie masowej osoby biorgce udziat w réznych
imprezach masowych, w dodatku odbywajgcych sie w réznych obiektach (terenach),
dato sie uzna¢ za ,nalezace niewatpliwie do tej samej kategorii’. Do takiej kategorii,
z analizowanej perspektywy, mozna by zaliczy¢ osoby biorgce udziat w tej samej
imprezie masowej. Ustawa w zaden sposéb nie rdéznicuje jednak odpowiedzialnosci
wykroczeniowej osob biorgcych udziat w tej samej imprezie masowej, a dopiero
wtedy do rozwazenia bytby zarzut naruszenia zasady réwnosci.

Jak z powyzszego wynika, wzorzec kontroli wskazany przez Rzecznika nie
wykazuje merytorycznych zwigzkéw z zaskarzonym przepisem. Nie przystajg don
kategorie ,zréznicowanego traktowania” oraz ,te] samej kategorii podmiotéw”
(poddanych takiemu traktowaniu).

Nalezy wiec uznaé, ze art. 54 ust. 1 u.b.i.m. nie jest niezgodny z art. 32

ust. 1 Konstytuciji.
V. Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego (art. 87 ust. 1 Konstytucji)
1. Zarzuty wnioskodawcy

We wniosku sformutowano zarzut niezgodnosci art. 54 ust. 1 u.b.im.
z art. 87 ust. 1 Konstytucji, wyliczajagcym zrodta prawa powszechnie obowigzujacego.

Jak wskazuje Rzecznik, regulaminy — w dodatku wydawane przez podmioty
prywatne — nie mieszczg sie w tym katalogu. Nie sg bowiem wydawane przez
podmioty upowaznione konstytucyjnie do stanowienia aktéw prawa powszechnie
obowiazujgcego oraz nie majg formy przewidzianej dla takich aktéw przez
ustrojodawce. Tymczasem, zdaniem Rzecznika, regulaminy, o ktérych mowa
w art. 54 ust. 1 u.b.i.m., zawierajg normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym,
zabezpieczone sankcjg o charakterze wykroczeniowym (karnym sensu largo).
Konsekwencjg opatrzenia tych norm sankcjg, w Swietle argumentacji zawartej we

wniosku, jest wyznaczenie okreslonym podmiotom praw i obowigzkdéw. Niezgodnosé
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z Konstytucjg upatrywana jest w fakcie, ze ,zakres odpowiedzialnosci
wykroczeniowej uczestnika imprezy masowej uregulowany zostat w akcie nie

stanowigcym Zrédta powszechnie obowigzujgcego prawa w Polsce”.

2. Wzorzec konstytucyjny

Doniosty charakter reformy systemu Zzrdédet prawa, jaka dokonata sie
w Polsce po 1989 r., przede wszystkim w efekcie uchwalenia i przyjecia w 1997 r.
obowigzujgcej ustawy zasadniczej, wigze sie gtdwnie z zamknieciem podsystemu
zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego. Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji:
,Zrodtami  powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia”.
Uzupetniajaco mozna wskazaé, ze w $wietle art. 87 ust. 2 Konstytucji: ,Zrédtami
powszechnie obowigzujgcego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg na obszarze
dziatania organéw, ktére je ustanowity, akty prawa miejscowego”.

Jak juz przed laty zwrécit uwage Trybunat Konstytucyjny, wyliczenie
zamieszczone w art. 87 Konstytucji ,nie ma jednak charakteru wyczerpujgcego.
Wsréd wymienionych zrédet prawa powszechnie obowiazujgcego nie znalazio sie
bowiem rozporzadzenie z moca ustawy, ktére wydaje prezydent w warunkach
okreSlonych w art. 234 konstytucji. Nie ma rowniez aktébw normatywnych
stanowionych przez organizacje miedzynarodowa, o ktérej mowa w art. 91 ust. 3
konstytuciji. [...] art. 87 nie ustanowit zamknietego katalogu aktow bedacych zrédtami
prawa powszechnie obowigzujacego, cho¢ uzupetienie tego katalogu mozliwe jest
tylko na podstawie szczegdlnych przepiséw konstytucyjnych” (wyrok TK z 1 grudnia
1998 r., sygn. akt K 21/98). Jak wynika z przytoczonego wywodu, art. 87 Konstytucji
(a tym bardziej jeden z jego ustepdw) nie jest wylaczna ani wystarczajgca podstawg
do formutowania — skadingd trafnej — tezy o zamknietym podsystemie zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego. Wymaga to bowiem uwzglednienia catoksztattu
przepisow Konstytuciji.

Zauwaza sie ponadto, ze ,Kkatalog zrédet prawa powszechnie
obowiazujacego zostat w Konstytucji (cho¢ w roéznych jej przepisach) zamkniety
w aspekcie przedmiotowym: formy tego rodzaju aktéw zostaly w ustawie zasadniczej
wymienione wyczerpujgco. Natomiast zamkniecie katalogu Zrédet prawa

powszechnie obowigzujacego w aspekcie podmiotowym wyraza sie w tym, ze
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stanowi¢ je mogg wyfacznie podmioty wskazane w ustawie zasadniczej [...]. Nalezy
jeszcze dodaé, ze procedura stanowienia aktéw powszechnie obowiagzujacych jest
unormowana Konstytucjg lub ustawami. Ustawa zasadnicza przesgdzita wiec o tym,
ze akty prawa powszechnie obowigzujgcego maja legitymacje konstytucyjng” (wyrok
TK z 12 grudnia 2011 r., sygn. akt P 1/11). Plynie stad wniosek, ze niedopuszczalne
bytoby przypisywanie przymiotu prawa powszechnie obowigzujgcego aktom
niewymienionym w Konstytucji lub niepochodzacym od wskazanych w nigj
podmiotow.

Sad konstytucyjny odnotowywat zarazem ,wielo$¢ systeméw normatywnych
funkcjonujacych we wspotczesnych spoteczenstwach”, stwierdzajac, ze ,[o]bok norm
prawnych istniejg m.in. normy postepowania stanowione przez podmioty prywatne,
np. normy organizacji spotecznych lub organizacji gospodarczych” i ze s3 one
.Czescig szeroko pojmowanego fadu spotecznego, zbudowanego na zasadzie

subsydiarnosci” (wyrok TK z 10 czerwca 2003 r., sygn. akt SK 37/02).
3. Analiza zgodnosci

Przed przystapieniem do analizy zgodnoéci art. 54 ust. 1 u.b.im. z art. 87
ust. 1 Konstytucji nalezy rozwazyé charakter prawny regulamindéw, o ktérych mowa
w zaskarzonym przepisie.

Nie ulega watpliwosci, ze zaréwno regulamin obiektu (terenu), jak i regulamin
imprezy masowej sg aktami pochodzacymi od podmiotéw prywatnych, a panstwo nie
uczestniczy w ich opracowaniu i ogtoszeniu. Sensem istnienia tych regulaminéw, jak
wspomniano, jest operacjonalizacja ustawowego obowigzku uczestnikéw imprezy
masowej wyrazonego w art. 8 ust. 1 u.b.im., polegajacego na zachowaniu sie
w sposéb niezagrazajacy bezpieczenstwu innych oséb.

Trzeba jednak podkresli¢, ze obowigzek przestrzegania regulamindéw obiektu
(terenu) oraz imprezy masowej nie wynika z samych regulaminéw, lecz z ustawy,
ktéra odsyta do tych aktéw jako konkretyzujacych jej postanowienia przez ich
odniesienie do realiow konkretnej imprezy masowej. Zrodlem wspomnianego
obowigzku pozostaje wiec ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych, a doktadniej
rzecz biorac, jej przytaczany juz wczesniej art. 8 ust. 1, o treSci: ,Osoby
uczestniczace w imprezie masowej sg obowigzane zachowywaé sie w sposéb

niezagrazajgcy bezpieczenstwu innych oséb, a w szczeg6lnosci przestrzegac
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postanowien regulaminu obiektu (terenu) i regulaminu imprezy masowej”. Sam fakt
odestania do jakiego§ aktu prawnego — czy nawet pozaprawnego systemu
aksjonormatywnego, co nie jest przeciez ani niespotykane, ani niedopuszczaine -
nie czyni przeciez z tego aktu (systemu) automatycznie zrédta prawa.

Mozna ponadto zatozyé, ze sens analizowanego tu zarzutu wnioskodawcy
zostaje w wystarczajacym stopniu rozwazony w ramach badania zgodnosci art. 54
ust. 1 u.b.i.m. z art. 42 ust. 1 Konstytucji. Zarzut naruszenia art. 87 ust. 1 Konstytuc;ji
nie ma charakteru samodzielnego i jest SciSle powigzany z zarzutem naruszenia
art. 42 ust. 1 Konstytucji. Warto bowiem przypomnieé, ze chodzi o to, iz ,zakres
odpowiedzialnosci wykroczeniowej uczestnika imprezy masowej uregulowany zostat
w akcie nie stanowigcym zrodia powszechnie obowigzujacego prawa w Polsce”
(wniosek, s. 13). Przedmiotem zainteresowania Rzecznika — w Swietle pefitum
i argumentacji dominujacej we wniosku — jest zgodno$¢ z Konstytucjg odestania do
regulaminéw w zakresie opisu czynu zabronionego, nie za$ sama dopuszczalno$¢
wydawania regulaminéw, ktére doprecyzowuja w jakim$é zakresie prawa i obowigzki
uczestnikbw imprezy masowe] wynikajace z ustawy. Gdyby chodzito o te druga
sytuacje, nalezatoby sie raczej spodziewaé zaskarzenia przez Rzecznika przepiséw
odnoszacych sie do podstawy wydania i zawartosci wspomnianych regulaminéw.

Poniewaz art. 54 ust. 1 u.b.i.m. nie kreuje pozakonstytucyjnego zrédta prawa
powszechnie obowigzujgcego (nie poszerza konstytucyjnego katalogu takich zrodet),

nalezy uznag, ze przepis ten jest zgodny z art. 87 ust. 1 Konstytucji.
VI. Zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytuciji)
1. Zarzuty wnioskodawcy

Ostatni zarzut sformutowany we wniosku Rzecznika odnosi sie do
niezgodno$&ci art. 54 ust. 1 u.b.i.m. z art. 2 Konstytucji (,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej”). |

Argumentacja Rzecznika w tej mierze skfada sie z rekonstrukcji standardu
demokratycznego parnstwa prawnego w obszarze ochrony zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze bezpieczenstwa prawnego

jednostki. Najogdlniej rzecz biorge, chodzi o cechy prawa, dzieki ktérym jednostka
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moze podejmowal decyzje dotyczace swoich spraw i ukiadaé swoje stosunki
zyciowe w oparciu o znajomo$¢ przestanek dziatania witadz publicznych oraz
mozliwo$¢ przewidywania konsekwencji prawnych wtasnego postepowania.

Na poparcie swego zarzutu Rzecznik podnosi watpliwosci (wniosek, s. 14-
15), ktéorych analiza i systematyzacja pozwala na zidentyfikowanie trzech
argumentow:

— karanie jednostki za zachowanie okre$lone w regulacji niebedacej Zrédtem
prawa powszechnie obowigzujgcego nie sprzyja budowaniu zaufania obywatela do
panstwa;

— regulaminy obiektu (terenu) oraz imprezy masowej sg aktami, ktére
podlegajg czestym zmianom, co rodzi niepewno$¢ jednostki wobec obowigzujgcego
prawa;

— regulaminy te znacznie réznia sie miedzy soba, gdy chodzi o zakres praw
i obowigzkéw uczestnikbw imprezy masowej, a to réwniez wywotuje stan

niepewnos$ci co do prawa.

2. Wzorzec konstytucyjny

Zasada demokratycznego panstwa prawnego jest jednym z kamieni
wegielnych polskiego konstytucjonalizmu, a jej wymiar gwarancyjny z punktu
widzenia ochrony praw i wolnoéci jednostki zostat rozpoznany w orzecznictwie
i w doktrynie na dtugo przed wejsciem w zycie obowigzujacej konstytucji. Ma ono
charakter na tyle rozbudowany i wielowatkowy, ze rekonstrukcje tre$ci normatywnej
art. 2 jako wzorca kontroli nalezy w tym miejscu ograniczy¢é do najbardziej
podstawowych tez i jedynie do znaczenia przywotanej we wniosku Rzecznika zasady
'zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa.

Zasada ochrony zaufania do panstwa i prawa okre$lana jest w orzecznictwie
Trybunatu takze jako zasada lojalnosci panstwa wobec adresata norm prawnych.
W wyroku z 15 lutego 2005 r. (sygn. akt K 48/04) Trybunat Konstytucyjny wskazat
m.in., ze zasada ta wyraza sie: ,[...] w stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposoéb,
by nie stawalo sie ono swoistg putapkg dla obywatela, ktéry powinien méc uktadac
swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie¢ na prawne skutki niedajgce sie
przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i Zze jego dziatania sa zgodne

z obowigzujgcym prawem oraz takze w przysziosci bedg uznawane przez porzadek
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prawny. Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie mogg zaskakiwac
ich adresatéw, ktorzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych
regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania” (por. takze m.in.
wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97).

Podobnie Trybunat wypowiedziat sie w wyroku z 25 kwietnia 2001 r. (sygn.
akt K 13/01), w ktérym — podtrzymujgc swoje wczesdniejsze stanowisko — stwierdzit,
ze analizowana zasada opiera sie na: ,[...] pewno$ci prawa a wiec takim zespole
cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomo$é
przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich
dziatania moga pociggnaé za sobg. Jednostka winna mieé mozliwosé okreslenia
zardbwno konsekwencji poszczegolnych zachowan | zdarzen na gruncie
obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnos¢ dziatan organéw
panstwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych. W ten sposéb urzeczywistniana
jest wolnos¢ jednostki, ktéra wediug swoich preferencji uktada swoje sprawy
i przyjmuje odpowiedzialno§¢ za swoje decyzje, a takze jej godnosé, poprzez
szacunek porzgdku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
[...]. Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie
mogta go przewidzie¢, szczegolnie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca moégt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa,
bytaby inaczej zdecydowata o swoich sprawach [...]. Chodzi tu wiec nie o ten aspekt
pewnosci prawa, ktéry odnosi sie do wzglednej stabilnosci porzadku prawnego
majacy zwigzek z zasadg legalnosci, lecz o pewno$¢ prawa rozumiang jako pewnosé
tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo obywatel moze ksztattowac swoje stosunki
zyciowe. W tym drugim sensie prawo pewne (pewno$¢ prawa) oznacza takze prawo
sprawiedliwe” (zob. takze wyroki TK z: 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02; 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00; 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00).
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3. Analiza zgodnosci

1. Przystepujgc do analizy zgodno$ci zakwestionowanego przepisu
zwynikajgca z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, nalezy odnies¢ sie kolejno do trzech argumentéw

wspierajacych zarzuty Rzecznika, zidentyfikowanych na podstawie lektury wniosku.

2. Gdy chodzi o zarzut pierwszy, a wiec o karanie jednostki za dziatanie
okreSlone w regulacji niemajacej statusu prawa powszechnie obowigzujacego,
argument ten zostat obalony w $wietle wcze$niejszych ustalen co do zgodnosci art.
54 ust. 1 u.b.im. z art. 87 ust. 1 Konstytucji. Zarzut ten nie ma samoistnej wartosci
argumentacyjnej i stuzy zapewne wzmocnieniu wymowy wniosku. Jedynie dla
porzadku nalezy wiec przypomnie¢, ze obowigzek przestrzegania regulaminéw nie
wynika z owych aktéw, lecz z ustawy, za§ wspomniane regulaminy dokonujg
detalizacji ustawowego nakazu zachowania w sposdb niezagrazajgcy
bezpieczenstwu innych os6b (uszczegétowienia tego nakazu w realiach danej
imprezy masowej). Tym samym nie sposéb uznaé, by ustawowe odestanie do
regulaminéw, o ktérych mowa w art. 54 ust. 1 u.b.i.m., mogto zosta¢ uznane za
pozakonstytucyjne poszerzenie katalogu Zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego.
Obalenie zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonego przepisu z art. 87 ust. 1 Konstytucji
sprawia, ze automatycznie obalony zostaje zarzut analizowany w niniejszym akapicie
stanowiska.

3. Co do zarzutu drugiego, a wiec wptywu czestych zmian regulaminéw na
zaufanie jednostki do panstwa, takze trudno podzieli¢ poglady Rzecznika. Z natury
zagrozenn wystepujacych potencjalnie w trakcie imprezy masowej wynika, ze
regulaminy tego rodzaju, aby poprawnie wypetni¢ swoja funkcje, muszg by¢
dostosowane do konkretnych warunkéw odbywania imprezy masowej -
wynikajgcych nie tylko ze specyfiki obiektu (terenu), ale nawet ze specyfiki okreslonej
imprezy. Wyzwania organizacyjne zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa
imprezy masowej mogg bowiem wymagaé dostosowania dotychczasowych nakazéow
i zakazoéw do nowych okolicznosci. Obowigzek podania regulaminéw do wiadomosci

uczestnikdéw, obcigzajgcy organizatora imprezy, tagodzi wynikajgce stad ewentualne
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dolegliwosci. Zmiany takiego regulaminu nie wpfywaja poza tym szczegodlnie gteboko
na uktadanie przez jednostke jej spraw zyciowych.

Paradoksainie, powotanie sie na zmienno$¢ materii objetej regulaminami jest
w istocie argumentem przemawiajgcym za zastosowaniem w ustawie techniki
blankietu czesciowego. Jesli bowiem przyjgé tok rozumowania zawarty we wniosku,
to alternatywg dla obecnego rozwigzania byloby przeniesienie tresci ulegajgcych
czestym zmianom do aktu o randze ustawy, ktéry musiatby w zwigzku z tym polegaé
nieustannym nowelizacjom. Tymczasem jedng 2z racji postugiwania sie
uregulowaniem blankietowym jest wtasnie to, Ze umozliwia ono czeste zmiany stanu
prawnego bez potrzeby nowelizowania ustawy i przystosowanie go do szybkich
zmian w zyciu spotecznym (zob. np. L. Gardocki, Zasada..., s. 517-518; R. Debski,
op. cit., s. 119).

Warto na marginesie dodaé, ze podany we wniosku przyktad regulaminu
Legii Warszawa — ktory wszedt w zyciu w styczniu 2013 r. i zastapit regulamin
z wrze$nia 2012 r. — nie wydaje sie akurat ilustracjg zawrotnego tempa zmian, ktére
uniemozliwialoby  uczestnikom imprez masowych zapoznanie sie ze
zmodyfikowanymi zasadami uczestnictwa i dostosowanie sie do nich. Z pewnoscig
utrudnienia z tym zwigzane nie przewyzszajg utrudnienn wynikajgcych ze zmian
ustawodawstwa, takze represyjnego, ktére — w pewnych obszarach regulacji —
niekiedy ulega zmianom czesciej niz co 4 miesigce, stosownie do przemian

w rzeczywistosci spotecznej, linii polityki kryminainej panstwa itp.

4. Roéwniez trzeciego zarzutu nie sposob podzielic. Sposéb jego
sformutowania nie pozwala z calkowita pewnoscig ustali¢, czy chodzi o rézne
regulaminy dotyczace tego samego obiektu, a wiec o skale zmian miedzy
regulaminem wczesniejszym a regulaminem pdzniejszym, czy tez o zrdéZznicowanie
regulaminéw réznych obiektéw, obowigzujgcych réwnolegle. Gdyby w gre wchodzit
ten pierwszy wariant, to nie wiadomo, dlaczego sama gteboko$¢ zmian
w regulaminie miataby podwazaé¢ zaufanie jednostki do panstwa, zwlaszcza ze
uczestnik imprezy masowej musi zostaé poinformowany o dokonanych
modyfikacjach niezaleznie od ich skali. Jesli natomiast chodzi o zrdéznicowanie
regulaminéw réznych obiektow, to jest ono naturalng konsekwencjg zrelatywizowania
zawartosci tych aktow do specyfiki obiektu (terenu) oraz charakteru imprezy

masowej, ktére moga pocigga¢ za sobg odmienne konsekwencje w sferze zagrozen
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dla bezpieczenstwa. W obu przypadkach zgtoszone obiekcje nie zostaty

przekonujgco uzasadnione.

5. W sSwietle przedstawionych uwag zaden ze zrekonstruowanych na
podstawie wniosku zarzutow czastkowych nie zastuguje na uwzglednienie. Wobec
powyzszedo nalezy uznagé, ze art. 54 ust. 1 u.b.i.m. jest zgodny z art. 2 Konstytuc;ji.

MARSZALEK SEJMU

Ewa Kopacz
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