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Uzasadnienie

W trakcie rozpoznawania skarg Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit uwage na
problemy konstytucyjnosci art. 14 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych (zwanej dalej
u.b.i.m.). Zgodnie z tym przepisem: ,,Art. 14. 1. Organizator meczu pitki noznej moze stosowaé
zakaz klubowy, polegajgcy na zakazie uczestniczenia w kolejnych imprezach masowych
przeprowadzanych przez organizatora meczu pitki noznej, nakladany przez tego organizatora
na osobg, ktéra dopuscita sie naruszenia regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy

masowej.

la. Zakaz klubowy, o ktérym mowa w ust. I, dotyczy réwniez kolejnych imprez
masowych przeprowadzanych z udzialem druzyny organizatora rozgrywanych poza siedzibg
organizatora, i moze by¢ naktadany za naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu

imprezy masowej prowadzonej z udzialem druzyny tego organizatora.

2. Okres obowigzywania zakazu klubowego nie moze by¢ diuzszy niz 2 lata od dnia jego

wydania.

3. Organizator meczu pilki noznej, w terminie 7 dni od dnia zastosowania zakazu
klubowego, informuje o tym osobe, ktérej tem zakaz dotyczy. Informacja okresla okres

obowigzywania zakazu uczestnictwa tej osoby.

4. Od zastosowania przez klub zakazu klubowego, o ktérym mowa w ust. 1, osobie
ukaranej stuzy prawo do zlozenia odwolania do wlasSciwego podmiotu prowadzgcego

rozgrywki.

4a. Jezeli zakaz klubowy, o ktérym mowa w ust. 1, zostal zastosowany przez zwigzek

sportowy lub podmiot prowadzgcy rozgrywki jako organizatora meczu pitki noznej, wéwczas
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osobie ukaranej stuzy prawo wniesienia do tego podmiotu wniosku o ponowne rozpatrzenie

sprawy.

5. Zwiqgzek sportowy lub podmiot prowadzqgcy rozgrywki okresla forme, tryb i termin
ztozenia odwolania, o ktérym mowa w ust. 4, lub wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, o
ktérym mowa w ust. 4a, a takze tryb i termin ich rozpatrywania, w swoim regulaminie

wewnetrznym.

6. Termin rozpatrzenia odwolania okreslony w regulaminie, o ktérym mowa w ust. 5,
powinien byé wyznaczony tak, aby od daty zlozenia odwotania do daty jego rozpatrzenia nie

uptyneto wiecej niz 14 dni.
7. (uchylony).

8. Orzeczenie wilasciwego podmiotu prowadzgcego rozgrywki wydane na skutek

wniesienia odwolania, o ktérym mowa w ust. 5, jest ostateczne.

9. Informacja o zastosowanym zakazie klubowym jest przetwarzana w systemach, o

ktorych mowa w art. 13 ust. 2i2a”.

Charakter prawny instytucji z art. 14 u.b.i.m. budzi watpliwosci co do swojej istoty: czy
jest to sankcja administracyjna, czy tez karna. Jak podkresla si¢ w pisSmiennictwie, w zamy$le
ustawodawcy miata ona by¢ sankcja administracyjna (A. Butat, , Klubowy zakaz stadionowy”
— sankcja administracyjna czy $rodek penalny?, Prok. i Pr 2014, nr 9, s. 162). Przemawia za
tym charakterystyczny dla prawa administracyjnego sposob regulacji przyjety przez
ustawodawce. Jak stusznie podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu
postanowienia z dnia 2 pazdziernika 2012 r., sygn. I OSK 2220/12 (LEX nr 1219448):
,Komisja Ligi spotki Ekstraklasa S.A. nie jest organem wiadzy publicznej, ale dziatajac na
podstawie powotanej ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych wykonuje zadania z zakresu

administracji publicznej, a sam charakter stosunku prawnego taczacego wskazany organ ze



skarzacym ma charakter stosunku prawnego publicznoprawnego. W jego ramach, to Komisja
Ligi sp6iki Ekstraklasa S.A. w sposéb wiadczy, jednostronny, orzeka w przedmiocie
uprawnien i obowigzkoéw jednostek”. Nier6wnorzgdno$é podmiotéw, objawiajaca sie w
mozliwoéci ksztaltowania przez organ administracji publicznej sytuacji prawnej drugiego
podmiotu w oparciu o obowigzujace normy prawa, stanowi jeden z niezbednych elementdéw
stosunku administracyjnoprawnego. Ponadto, J. Majewski zakwalifikowal opisany S$rodek
prawny jako quasi-sankcj¢ administracyjna, podnoszac, ze ,,natozenie zakazu klubowego nie
jest wynikiem naruszenia normy prawnej, lecz blizej nieokreslonego aktu, ktérego tre§é
dowolnie ksztaltuje organizator imprezy masowe;j” (J. Majewski, Klubowy zakaz stadionowy —
analiza regulacji ustawowej, Przeglad Sadowy 2013, nr 3, s. 87). Zdaniem tego Autora, ,,zakaz
klubowy w najwigkszym stopniu spelnia wymogi definicyjne sankcji administracyjnej w
prawie administracyjnym materialnym. Jest to bowiem wyrazona ustawowo dolegliwo$é
skierowana do podmiotu uprawnionego lub zobowigzanego na podstawie norm prawnych
przynaleznych do tej czg$ci prawa za naruszenie danej normy” (J. Majewski, op. cit., s. 87). W
innym miejscu Autor ten podkresla jednak, ze ,,nie ulega watpliwosci, ze zakaz klubowy ma
charakter karny - za naruszenie okre$lonych warunkéw podmiot uprawniony (organizator)
naktada kar¢ na podmiot, ktéry dopuszcza si¢ naruszenia (osobg uczestniczaca w imprezie

masowej)” (J. Majewski, op. cit., s. 85).

Warto jednak zwrdci¢ uwage rowniez na stanowisko dalej idace wyrazone przez A.
Janistawskiego i B. Kwiatkowskiego, wedlug ktérych zakaz klubowy ze wzgledu na swoj
publicznoprawny charakter jest sankcja karnoadministracyjna, wywotujaca skutki erga omnes,
okreslajac sferg praw i wolnosci danej osoby w zakresie dostgpu do sportu (A. Janistawski, B.
Kwiatkowski, Analiza krytyczna ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych 2000, nr 1, s. 78). W sprawach

dotyczacych zakazu klubowego nie stosuje sig przepiséw Kodeksu postepowania



administracyjnego, co wynika z art. 4 ub.i.m. Nalozenie zakazu nie jest wiec decyzja
administracyjna. Ponadto, ustawodawca nie przewidzial tez stosowania w tym zakresie

procedur okre$lonych w innych ustawach.

II.

W pierwszej kolejnosci zaakcentowaé nalezy, ze w opinii Rzecznika Praw
Obywatelskich jest w pelni uzasadnione, Ze organizator imprezy masowej - meczu pitki noznej
lub sportowej imprezy masowej podwyzszonego ryzyka, chocby ze wzgledu na swoj
podstawowy ustawowy obowiazek zapewnienia bezpieczenstwa imprezy masowej, powinien
mieé mozliwos¢ skutecznego pociagnigcia do odpowiedzialno$ci oséb uczestniczacych w
imprezie masowej. Widoczna jest w doktrynie europejskiej tendencja do rozszerzania
ustawowego zakresu odpowiedzialno$ci — rowniez materialnej — organizatora imprezy jesli np.
w zwiazku z meczem pitkarskim doszto do zagrozenia bezpieczenstwa lacznie ze zwrotem

kosztéw wzmocnionej ochrony policji lub interwencji sit porzadkowych fiskusowi.

Jednak instytucja zakazu klubowego w obowiazujacej formie prawnej, pozostaje w

ocenie Rzecznika w kolizji z szeregiem norm Konstytucji RP.

Naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej stanowi
podstawg ukarania zakazem klubowym. Regulaminem obiektu (terenu) sg przepisy wydane
przez wilasciciela, posiadacza, uzytkownika obiektu lub terenu albo zarzadzajacego nim,
zawierajace zasady wstepu na teren lub obiekt, w tym oséb matoletnich, zasady zachowania sie
0s6b obecnych w obiekcie lub na terenie i korzystania przez nie z obiektu lub terenu oraz ze
znajdujacych si¢ tam urzadzen, a takze okreslajace miejsca nieprzeznaczone dla publicznosci
(art. 3 pkt 10 u.b.i.m.). Brak jest natomiast definicji regulaminu imprezy masowej. Organizator

zostal zobowiazany do opracowania i udostgpnienia jego tresSci. Regulamin imprezy masowe;j



zawiera warunki uczestnictwa i zasady zachowania sie 0s6b na niej obecnych (zob. art. 6 ust. 3
u.b.i.m.). Z tych regulacji jasno wynika, Ze organizator w praktyce moze dowolnie okreslié,
jakiego rodzaju zachowania uzasadniaja zastosowanie zakazu klubowego. Problemem moze
by¢ dodatkowo fakt, ze regulamin nie podlega zadnej weryfikacji, tzn. zatwierdzeniu czy
uzgodnieniu przez inny organ, np. odpowiedni polski zwigzek sportowy czy podmiot
zarzadzajacy rozgrywkami. W praktyce wielu klubdéw regulaminy przewiduja, Ze zastosowanie
zakazu moze nastapi¢ nie tylko za zachowania stanowiace przestgpstwa albo wykroczenia
uregulowane w u.b.i.m., ale takze za zachowania niepenalizowane przez ustawe (C. Kakol,

Komentarz do art. 14 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, Lex nr 120665).

Jak podkreslit to Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 maja 2014 r. (K 17/13,
OTK-A 2014/5/53, Lex 1467160) regulaminy te, jako zawierajace postanowienia bedace
uzupelnieniem znamion czynu wskazanego w tym przepisie, nie naleza do zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem
zrodtami takimi sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
rozporzadzenia oraz — na obszarze dzialania organdéw, ktdére je ustanowily — akty prawa
miejscowego. Ponadto regulaminy te nie sa publikowane w sposéb powszechnie przyjety dla
publikacji aktéw normatywnych. Trybunat zaznaczyt takze, ze wskazanie w art. 3 pkt 10 i art.
6 ust. 3 u.b.i.m. ogbélnie zarysowanych elementdéw tresci regulaminéw nie wytacza znacznej
swobody 1 arbitralno$ci podmiotéw zobowiazanych do ich opracowania, a takze do
zamieszczania w nich innych postanowien, niemieszczacych si¢ w zakresie wskazanym w tych

przepisach.

Trybunat w tej sprawie podzielit stanowisko Rzecznika, ze regulaminy wprowadzaja
ograniczenia praw i wolnosci w zakresie wigkszym, niz czyni to ustawa o bezpieczenstwie

imprez masowych.
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Zakaz klubowy jest za$§ kolejng dolegliwosciag wprowadzona przez ustawe, oprocz
analizowanego w sprawie o sygn. akt K 17/13 przepisu art. 54 ust. 1 u.b.im., ktéra moze byc
stosowana wobec uczestnika imprezy masowej, ktdry nie przestrzega postanowien
regulaminéw. Jednakze ustawodawca nie okre$lit zadnych przestanek, w oparciu o ktore
organizator imprezy moze wymierza¢ tg dolegliwo$¢. Brak przy tym zar6wno przestanek
proceduralnych (nie majg odpowiedniego zastosowania unormowania postgpowania
administracyjnego, karnego, jak tez cywilnego), jak i materialnoprawnych (wina, zwiazek
przyczynowy, itp.). Zasadnicze watpliwosci budzi w szczegélnoSci sposob uregulowania
odwotania od zakazu klubowego natozonego przez klub Ekstraklasy. Okreéla go regulamin
wewnetrzny Ekstraklasy S.A. w sprawie postgpowania odwotawczego od zastosowanego przez
kluby Ekstraklasy zakazu klubowego wydany na podstawie art. 14 ust. 5 u.b.i.m. Nie jest to
akt prawa powszechnie obowiazujacego. Procedura odwotawcza od $rodka represyjnego, jakim
jest zakaz klubowy pozostawiona jest dowolnemu uznaniu podmiotu prywatnego, jakim jest
Ekstraklasa S.A. Postepowanie to oderwane jest od zasad jakimi rzadza si¢ takie procedury jak
administracyjna, karna, czy cywilna. Swiadczyé o tym moze choéby pkt 8 tego regulaminu,
zgodnie z ktérym ,,odwolanie wniesione po terminie, niespetniajgce warunkéw formalnych, o
ktérych mowa w pkt. 4 lub do ktérego nie dolgczono dowodu uiszczenia oplaty, o ktorej mowa
w pkt. 6 Komisja pozostawia bez rozpoznania”. Tymczasem wszystkie procedury, o ktoérych
wyzej byla mowa przewiduja instytucj¢ przywrdécenia terminu do wniesienia $rodka
odwolawczego, jezeli strona udowodni, Ze uchybienie terminowi nastapilo bez jej winy.
Przyktad ten $wiadczy, ze poddanie procedury odwotawczej arbitralnej woli podmiotu
prywatnego, ktéry nie jest upowazniony do wydawania aktéw prawa powszechnie
obowigzujacego i ktéry co wigcej sam jest organem zaangazowanym Ww postgpowanie
odwolawcze naraza regulacje tego regulaminu na niezgodno$¢ z podstawowymi zasadami

porzadku prawnego.



Oprocz watpliwosci proceduralnych, niejasne sa rowniez aspekty materialnoprawne
wymierzania kary w formie zakazu klubowego. Zar6wno bowiem art. 14 u.b.i.m., jak i zaden
inny przepis nie precyzuje stopnia naruszenia regulaminu, ktdry umozliwiatby objecie danej
osoby opisywanym S$rodkiem prawnym. ,,Ustawodawca nie rozréznia, czy ma to byé
naruszenie zawinione, czy wprowadzona zostala w pelni obiektywna odpowiedzialno$é
sprawcy naruszenia. Wobec tego uprawnione wydaje sig¢ twierdzenie, Ze chociazby
niezawinione naruszenie postanowienia jednego z wymienionych regulaminéw stanowito

wystarczajgcg przestanke do zastosowania przedmiotowej sankcji” (A. Butat, op. cit., s. 157).

Projektodawca ustawy w jej uzasadnieniu uznal zakaz klubowy za kare porzadkowsq
(uzasadnienie do projektu ustawy o bezpieczefistwie imprez masowych oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, a takze o zapewnieniu bezpieczenstwa w zwiazku z organizacjg

Turnieju Finatowego UEFA EURO 2012 (druk nr 4281, Sejm VI kadencji, www.sejm.gov.pl,

s. 2). W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, zakres stosowania art. 42 ust. 1 Konstytucji
obejmuje nie tylko odpowiedzialnos¢ karna sensu stricto, ale rdéwniez inne formy
odpowiedzialno$ci prawnej zwiazane z wymierzaniem kar wobec jednostki (wyrok TK z 8
lipca 2003 r., P 10/02, OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 62). Ta norma konstytucyjna wymaga, aby
zarOwno czyn zabroniony, jak i rodzaj kar, ich wysoko$¢ oraz zasady wymierzania byty jasno
okre$lone w ustawie, tak aby adresat normy mogt sig zorientowa¢ na podstawie samej ustawy

co do zasadniczej tre§ci ustanowionego zakazu (tamze).

Ustawodawca jednak nie przewidziatl za jakie zachowania moze on zostaé natozony,
gdyz regulaminy poszczegdlnych obiektéw znacznie si¢ od siebie r6znig i nie wszystkie ich
postanowienia stuzg ochronie bezpieczenstwa i porzadku na stadionie (np. zakaz reklamy), a
takze podlegaja czestym zmianom i tworzg stan niepewno$ci u adresatéw ich norm. Nie sa
okre$lone ani przestanki materialne (wina, zwigzek przyczynowy) w oparciu, o ktére dochodzi

do wymierzenia zakazu, ani przestanki proceduralne. Ponadto nie wskazano w ustawie dolnej



granicy okresu czasu, na jaki moze on zosta¢ natozony. Ustawa nie okre$la réwniez, w jakim
czasie od zdarzenia, stanowigcego podstawe natozenia zakazu klubowego, moze on zostal
natozony, w szczeg6lnosci, czy np. moze ulec przedawnieniu $cigania albo wymierzenia kary.
Organizator nie jest zatem w tej mierze skrgpowany zadnymi normami. Kolejna watpliwosé
dotyczy brzmienia art. 14 ust. la in fine u.b.im., tj. czy zakaz klubowy moze zostaé
zastosowany w razie naruszenia regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowe;j
dotyczacych miejsca, gdzie rozgrywany jest mecz pilki noznej (wyjazdowy), czy tez obejmuje
to naruszenie regulaminéw - obiektu (terenu) lub imprezy masowej - dotyczacych druzyny
przyjezdnej. Przyktadowo, druzyna X rozgrywa mecz wyjazdowy w siedzibie druzyny Y.
Uczestnik tego meczu (kibic druzyny X) narusza regulamin obiektu (terenu) druzyny Y, przy
czym organizator tego meczu nie stosuje zakazu klubowego. Czy w takiej sytuacji organizator
dla druzyny X moze zastosowaé zakaz klubowy pomimo tego, ze czyn mial miejsce na
wyjazdowym obiekcie (terenie) i naruszony zostat jedynie regulamin druzyny Y (a nie druzyny
X), czy tez uprawniony do tego jest tylko dla druzyny Y? (zob. C. Kakol, Komentarz do art. 14
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, LEX nr 120665). Ustawodawca w Zaden sposéb
tego nie okre$lil. Nie sposéb rozstrzygnaé, czy ustawodawcy chodzi o regulaminy wydane
przez organizatora imprezy masowej w miejscu, na ktérym odbywa sig impreza masowa, czy
tez obejmuje to naruszenie regulaminow — obiektu (terenu) lub imprezy masowej- dotyczacych
druzyny przyjezdnej (J. Majewski, op. cit., s. 81). NiejasnoSci poglgbia fakt, Ze regulaminy
poszczegblnych organizatoré4w znaczaco sig¢ od siebie r6znig (co na jednym stadionie jest
dopuszczalne, na innym jest zakazane, por. wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do

Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 17/13).

W zwiazku z powyzszym, zdaniem Rzecznika arbitralno§¢ w uchwalaniu w/w
regulamindéw, okoliczno$¢, ze regulaminy nie sa Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa,

a takze brak materialnych i proceduralnych przestanek wymierzania karnoadministracyjnej



dolegliwosci w postaci zakazu klubowego stanowig o niezgodnosci art. 14 ust. 11 laz art. 21

art. 87 ust. 1 Konstytucji.

I11.

Zgodnie z art. 14 ust. 4 u.b.i.m. od zastosowania przez klub zakazu klubowego, o ktérym
mowa w ust. 1, osobie ukaranej stuzy prawo do zlozenia odwolania do wlasciwego podmiotu

prowadzgcego rozgrywki.

W przepisach ustawy nie zostal sprecyzowany zaréwno sam charakter odwotania
(zazalenie, apelacja, czy moze odwotanie administracyjnoprawne), jak réwniez charakter
orzeczenia organu odwotawczego. Osobg uczestniczaca w imprezie masowej nie taczy z nim
bowiem stosunek cywilnoprawny. Wylaczona jest zatem cywilnoprawna droga sadowa, ktora

stuzylaby jako skarga na decyzje organu odwotawczego.

Jak podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w uzasadnieniu postanowienia z dnia 2
pazdziernika 2012 r. (sygn. I OSK 2220/12): ,,Komisja Ligi sp6tki Ekstraklasa S.A. nie jest
organem wtadzy publicznej, ale dzialajac na podstawie powotanej ustawy o bezpieczenstwie
imprez masowych wykonuje zadania z zakresu administracji publicznej, a sam charakter
stosunku prawnego laczacego wskazany organ ze skarzacym ma charakter stosunku
publicznoprawnego. W jego ramach, to Komisja Ligi spotki Ekstraklasa S.A. w sposob
wladczy, jednostronny, orzeka w przedmiocie uprawnien 1 obowiazkéw jednostek” (wyrok
NSA z dnia 2 pazdziernika 2012 r., sygn. I OSK 2220/12, LEX nr 1219448). Podstawe
prawnoustrojowa przekazywania zadan publicznych podmiotom prywatnym stanowi zasada
subsydiarnosci, okre$lona w preambule Konstytucji RP. Zasada ta uznawana jest za podstawe

wlaczenia podmiotéw niepublicznych w system pomocniczoSci w zakresie zaspokajania przez
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te podmioty potrzeb spotecznych, jak i1 zaspokajania ich przy wsparciu administracji
publicznej, pod nadzorem i kontrola panstwa (P. Wilczynski, Podmioty niepubliczne w éferze
administracji publicznej, Panstwo i Prawo 2002, z. 2, s. 51). Z tresci tej zasady wynika, ze
panstwo powinno si¢ zajmowac tylko tym, czym musi, natomiast sprawy, ktorymi zajmowaé
si¢ nie musi, powinno przekazywaé innym, ktérzy zrobig to znacznié lepiej i efektywniej (J.

Regulski, Samorzadna Polska, Warszawa 2005, s. 22).

Przywolanym wyzej postanowieniem NSA przyznal osobie ukaranej zakazem
klubowym prawo zlozenia skargi do sadu administracyjnego. Stanowisko to zapoczatkowato
utrwalong lini¢ orzecznicza, czego dowodem jest m.in. postanowienie Naczelnego Sadu

Administracyjnego z dnia 12 wrze$nia 2013 r., I OSK 1916/13.

Trafnie zauwazono w pismiennictwie, w kwestii skargi na decyzje Komisji Ligi, ze ,,z
calg pewno$cig przepisy normujace postepowanie sadowo administracyjne nie stanowia
odpowiedniej procedury, zapewniajacej stronie uprawnienia procesowe stosowne do
przedmiotu prowadzonego postgpowania. Jak wspominano wcze$niej, przedmiotem
postepowania sadowo administracyjnego jest sprawa administracyjna, czyli rozpoznanie i
rozstrzygnigcie skargi na dziatanie lub bezczynno$é organu wykonujacego administracje
publiczna, a nie kwestia odpowiedzialno§ci prawnej danej osoby za popelniony czyn” (A.

Butat, op. cit., s. 163).

Wedlug B. Banaszaka ,sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy oznacza zastosowanie
sprawiedliwej procedury — tzn. takiej, ktoéra ,,powinna zapewnia¢ stronom uprawnienia
procesowe stosowne do przedmiotu prowadzonego postgpowania. Wymoég sprawiedliwego
postepowania zaktada bowiem dostosowanie jego zasad do specyfiki rozpoznawanych spraw”.
A zatem inne uprawnienia procesowe powinny przystugiwaé w toku postepowania
podmiotowi, na ktory ma zosta¢ nalozona sankcja administracyjna, a inne jednostce, przeciwko

ktorej prowadzone jest postgpowanie karne. Podyktowane jest to odmienno$cia podanych
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rozstrzygnieé. Przypomnie¢ trzeba, ze sankcja administracyjna naktadana jest przez organ
wykonujacy zadania z zakresu administracji publicznej w postgpowaniu administracyjnym
toczacym sig¢ przed organem administracji publicznej. Sprawa sadowo administracyjna to
,fozpoznanie 1 rozstrzygniecie przez sad administracyjny skargi na zgodno$é z prawem
dziatania lub bezczynno$ci organéw wykonujacych administracje publiczng”. Istota dzialania
sadu administracyjnego zasadniczo nie polega zatem na merytorycznym rozpoznaniu sprawy, a
jedynie na zniesieniu dziatania lub bezczynnosci niezgodnej z prawem. Warte podkre$lenia
wydaje sie to, ze wybor procedury, wedlug ktorej rozpatrywana jest dana sprawa, nie zalezy od
dowolnej oceny poczynionej przez ustawodawce. Zgodnie z przytoczona zasada cigzy na nim
powinnoé¢ nadania stronie odpowiadajacych przedmiotowi postgpowania uprawnien

procesowych (tak A. Butat, op. cit., s. 160).

W tym miejscu podkre$lié nalezy, ze Europejski Trybunat Praw Czilowieka w
Strasburgu w swoim orzecznictwie wskazuje na granicg pomiedzy rodzajem spraw, ktore
powinny byé rozpatrywane w postepowaniu karnym, a tymi dla ktérych wlasciwe moze byé
postepowanie dyscyplinarne badz administracyjne (ogdlne lub podatkowe). Przetomowym
judykatem w tej kwestii jest orzeczenie Trybunatu z dnia 8 czerwca 1976 r. w sprawie Engel i
in. przeciwko Holandii (5101/71 5102/71 5354/72 5370/72, LEX nr 80796), w ktoérym
ustanowiono trzy kryteria (nazywane w kolejnych orzeczeniach , Kryteriami Engela”), w
oparciu o ktore definiuje si¢ ,,oskarzenie w sprawie karnej” w autonomicznym rozumieniu art.
6 EKPC. Ich wykladni Trybunat dokonywal w kolejnych orzeczeniach wydawanych na
przestrzeni kilkudziesigciu lat. Po pierwsze, nalezy sprawdzié, czy przepisy odnoszace sie do
danego zdarzenia stanowiacego przedmiot postgpowania w my$l krajowego systemu prawnego
wchodza w sktad prawa karnego, prawa dyscyplinarnego czy prawa administracyjnego.
Zdaniem Trybunatu jest to jednak dopiero poczatek badania. Zakwalifikowanie przez

krajowego ustawodawce danej kategorii ma jedynie formalny oraz relatywny charakter. Po



drugie, nalezy wzia¢ pod uwagg ,istote konkretnej sprawy”. Kryterium to jest znacznie
wazniejsze anizeli pierwsze z wymienionych. W odniesieniu do wskazywanej powyzej sprawy
Engela, ktorej przedmiotem bylo wykroczenie dyscyplinarne w armii, Trybunat wyjasnil, ze
jezeli postgpowanie dotyczy dziatania lub zaniechania naruszajacego reguly prawne regulujace
dziatalno$¢ sit zbrojnych, to zakwalifikowane moze zosta¢ jako postepowanie dyscyplinarne.
Cechg charakterystyczna ,,0skarzenia w sprawie karnej” jest to, ze postgpowanie o dany czyn
ma charakter powszechny, tzn. odnosi si¢ do wszystkich jednostek (zob. Bandeoun przeciwko
Francji, wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z dnia 24 lutego 1994 r., 12547/86,
LEX nr 80537). Ostatnig kategoria jest natura oraz dolegliwo$¢ grozacej za dany czyn sankcji.
W sprawie Ozturk przeciwko Niemcom (orzeczenie Ozturk przeciwko Niemcom z dnia 21
lutego 1984 r., 8544/79), ktorej przedmiotem byto drobne wykroczenie drogowe, Trybunat w
odniesieniu do kary grzywny stwierdzil, Ze jej relatywnie niska surowo$é nie pozbawia jej
karnoprawnego charakteru. Wiasciwosciag kary kryminalnej jest réwniez to, Zze speilnia ona
funkcje odstraszajaca, prewencyjna oraz odwetowa (wspomniana sprawa Bandeoun przeciwko
Francji). W orzeczeniu Jussila przeciwko Finlandii (decyzja Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka z dnia 9 listopada 2004 r., 73053/01, LEX nr 281322) zaznaczono, ze druga i
trzecia kategoria sa wzgledem siebie alternatywne. Do stwierdzenia, ze dane postepowanie
stanowi ,,0oskarzenie w sprawie karnej” w rozumieniu art. 6 EKPC, wystarczy wypehienie
jednego z wymienionych powyzej kryteriow (za A. Bulat, ,,Klubowy zakaz stadionowy” —

sankcja administracyjna czy $rodek penalny?, Prok. i Pr 2014, nr 9, s. 162).

Oceniajac istote oraz dolegliwo$¢ tzw. zakazu klubowego, nalezy mie¢ na wzgledzie
jego podobienstwo do $rodka karnego z art. 39 pkt 2¢ k.k., czyli zakazu wstgpu na impreze
masowa, ktory jest orzekany za przestgpstwa oraz wykroczenia popelnione w zwiazku z
impreza masowa. Pomimo niewielkich r6znic pomiedzy tymi instytucjami, istota ich jest toZzsama.

Jest nig za$§ odebranie danej jednostce prawnej mozliwo$ci uczestniczenia w meczu pitki



noznej. Ponadto zakres zastosowania art. 14 uw.b.i.m. obejmuje kazda osobe fizyczna, ktéra
dopuscita sie naruszenia regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej. Wedtug C.
Kakola: , Ukaranie zakazem klubowym nie musi by¢ wyltacznie efektem zachowania w czasie
trwania meczu pitki noznej. Do naruszenia regulaminu, o ile jest to w nim przewidziane, moze
doj$¢ réwniez w innych okolicznoS$ciach, przy czym musza one dotyczy¢ obiektu (terenu), np. w
czasie, gdy nie odbywa sie mecz” (C. Kakol, op. cit.). Zakaz klubowy ma zatem charakter
powszechny, w tym sensie, Ze znajduje zastosowanie wobec kazdej jednostki, a nie jedynie
wzgledem podmiotu odznaczajacego sie pewna szczegblng cecha, jak to ma miejsce w sprawach
dyscyplinarnych (tak A. Butat, op. cit., s. 164). Ponadto zakaz klubowy nie jest powigzany tylko z
okre§lonym obiektem sportowym, na ktérym doszto do naruszenia regulaminu. Na skutek wejscia
w zycie w dniu 13 stycznia 2012 r. art. 1 pkt 7 lit. a noweli z dnia 31 sierpnia 2011 r., zasieg zakazu
klubowego zostal znacznie rozszerzony. Z dodanego do art. 14 ust. la wynika, ze zakaz klubowy
dotyczy rowniez kolejnych imprez masowych przeprowadzanych z udziatlem druzyny organizatora
rozgrywanych poza siedzibg organizatora. W zwiazku z art. 15 ust. 3 pkt 2 u.b.i.m. nalezy przyja¢,
ze kazdy organizator ma obowiazek odmdéwic¢ sprzedazy biletu wstgpu na mecz pitki noznej osobie
ukaranej zakazem klubowym. Tym samym osoba ukarana za zlamanie regulaminu na jednym
stadionie traci prawo do udzialu w imprezach masowych - meczach pitki noznej na wszystkich
obiektach w kraju, a nie tylko na meczach rozgrywanych na obiekcie, ktérego regulamin naruszyla,
czy nawet na spotkaniach z udzialem druzyny organizatora, ktory rzeczony zakaz klubowy natozyt
(por. A. Majewski, op. cit., s. 80). Skutki nalozenia zakazu majg charakter erga omnes, a nie inter
partes. Przyjmuje on zatem charakter publicznoprawnym, na ksztalt sankcji karnoadministracyjnej

(J. Majewski, op. cit., s. 81).

Tymczasem, zdaniem Trybunatu ,ustawodawca opart ksztalt prawny relacji miedzy
organizatorami imprezy masowe] 1 wladcicielami, posiadaczami, uzytkownikami lub

zarzadzajacymi obiektem lub terenem a uczestnikami imprez masowych na zasadach prawa



cywilnego i podporzadkowat te stosunki koncepcji tzw. uméw adhezyjnych, o ktérych mowa w art.
384 i n. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, ze zm.).
Umowy te oparte s na zasadzie swobody umoéw i wykorzystywane sg w stosunkach z tzw.

odbiorcg masowym” (wyrok TK z 20 maja 2014 r., K 17/13).

IV. Niezgodnos$é art. 14 ust. 1 i 1a u.b.i.m. z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP

Ksztalt zakazu klubowego i jego skutki prawne w zaden sposob nie przystaja do regut prawa
cywilnego. Opisywany $rodek prawny ma charakter represyjny, =za§ przestanki
materialnoprawne i zasady jego orzekania pozostaja nieokresSlone. Przepisy ustawy nie
precyzujg za jakie czyny organizator moze natozy¢ zakaz klubowy na uczestnika meczu
pitkarskiego. Podstawa wydania tego zakazu sa regulacje nieposiadajace cech prawa
powszechnie obowiazujacego wydane przez podmiot prywatny. Z kolei przepisy normujace
postgpowanie sadowo administracyjne nie stanowig odpowiedniej procedury, zapewniajacej
stronie uprawnienia procesowe stosowne do przedmiotu prowadzonego postepowania.
Naczelny Sad Administracyjny w przywolanym wyzej postanowieniu z dnia 2 pazdziernika
2012 r., 1 OSK 2220/12 przyznat mozliwo$¢ zaskarzenia orzeczenia o zakazie klubowym, co
spotkato sie z akceptacja w orzecznictwie sadowoadministracyjnym (zob. np. postanowienie
NSA z 12 wrze$nia 2013 r., I OSK 1916/13). Zdaniem NSA, mimé, 1Z orzeczenie to nie jest
decyzja w rozumieniu przepisow Kodeksu postgpowania administracyjnego, to jednak stanowi
ono inny niz okre$lone w pkt 1-3 art. 3 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o
postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 270), akt z
zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z
przepisow prawa. Nalezy jednak zglosi¢ zastrzezenia do tego stanowiska. Akt administracyjny
bowiem moze by¢ oparty jedynie o zrédla prawa publicznego. Prawo administracyjne stanowi

przeciez element powszechnie obowiazujacego porzadku prawnego (J. Zimmermann, Prawo
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administracyjne, Warszawa 2014, s. 76). W piSmiennictwie mowi sig¢ wprost o tzw. koncepcji
zamknigtego systemu Zrodel prawa administracyjnego, znajdujacej swoj wyraz w Konstytucji
RP. Zatem jedynie akty prawa powszechnie obowigzujacego stanowia zZrédia aktow
administracyjnych. Ma to szczegélne znaczenie ze wzgledu na potrzebe zagwarantowania
standardu legalno$ci dziatania organdéw administracji publicznej i zapewnienia kontroli tego
dziatania. Z kolei legalnos$¢ jest podstawowym wymogiem funkcjonowania administracji
publicznej w panistwie prawnym, a takze - w zasadzie — jedynym kryterium kontroli sadowe;j i

kryterium nadzoru nad administracja (J. Zimmermann, op. cit., s. 79).

Nalezy jednak podkre$li¢, ze podstawe materialnoprawna wydania zakazu klubowego
stanowi prawo prywatne, w postaci regulaminu obiektu lub imprezy masowej, wydawanego
przez podmiot prywatny. Dochodzi wigc do szczegdlnego splotu réznych porzadkéw prawnych
w ramach tej samej instytucji. Oto bowiem zakaz klubowy majacy charakter $rodka karnego
wydawany jest na podstawie regulaminu stanowigcego zrédto prawa prywatnego, a kontrola
legalno$ci  tego zakazu (wedlug powotanego orzecznictwa Naczelnego Sadu
Administracyjnego) nalezy do sadow administracyjnych. Ustawodawca doprowadzit wiec do
pomieszania ze sobg elementéw wlasciwych dla prawa karnego, prywatnego i
administracyjnego. Regulacja ta pozostaje zatem w kolizji z art. §7 ust. 1 Konstytucji, zgodnie
z ktérym zZrédtami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe oraz rozporzadzenia. Konstytucja
we wskazanym przepisie ustanawia zamknigty katalog zrédet prawa. W katalogu tym brak
regulamin6w wydawanych przez podmioty prywatne. Regulaminy, o ktérych mowa w
niniejszym wniosku nie sg wydawane przez podmioty konstytucyjnie upowaznione do
stanowienia aktéw powszechnie obowigzujacych 1 nie maja formy wskazanej dla tych aktow w
Konstytucji. Nie ulega rownocze$nie watpliwosci, ze zawieraja one normy o charakterze

generalnym i abstrakcyjnym (por. wyrok z 12 lipca 2001 r., sygn. SK 1/01, OTK ZU nr
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5/2001, poz. 127), ktorych nieprzestrzeganie jest zagrozone zakazem klubowym, o charakterze
srodka karnego (por. wyrok TK z dnia 12 grudnia 2011 r,, P 1/11). W zwiazku z powyzszym

art. 14 ust. 1 1 1a pozostaje w kolizji z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP.

V. Niezgodno$¢ art. 14 ust. 1 i 1a u.b.i.m. z art. 2 Konstytucji RP

Trybunatl Konstytucyjny konsekwentnie (m.in. wyrok z dnia 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt K 33/00, OTK z 2001 r. Nr 7, poz. 217) stoi na stanowisku, ze z art. 2 Konstytucji
RP wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest
funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewno$ci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do panstwa i prawa. W Swietle zasady poprawnej legislacji jako naruszenie wymagan
konstytucyjnych ocenia¢ nalezy niejasne 1 nieprecyzyjne sformulowanie przepisow, co
powoduje niepewno$é jego adresatéw co do praw i obowigzkéw. Ustawodawca nie moze
poprzez niejasne formulowanie tekstu przepisow pozostawial organom majacym je stosowaé
nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego

ograniczen konstytucyjnych wolnoéci i praw jednostki.

W demokratycznym panstwie prawnym jedna z podstawowych zasad okre§lajacych
stosunki miedzy obywatelem a panstwem jest zasada ochrony zaufania obywatela do pafistwa i
stanowionego przez nie prawa, stanowigca skladnik zasady demokratycznego pafstwa
prawnego. Zasada zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa opiera sig
na pewnosci prawa, rozumiane] w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jako pewien
zespot cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne.
Dzieki tym cechom prawa jednostka ma mozliwo$§¢ podejmowania decyzji o swoim
postepowaniu w oparciu o petna znajomo$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz

konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnaé za sobg. Jednostka winna mieé
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mozliwo$¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegolnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowiazujacego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z pewnoscia
prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatan organdéw panstwa a takze prognozowanie
dziatan witasnych. Nie jest to wylacznie przejaw bezdusznego legalizmu, lecz warunek
konieczny wolno$ci obywatela w panstwie. Przewidywanie i dokonywanie wyboréw w oparciu
o pewna wiedz¢ na temat obowigzujacego prawa umozliwia jednostce organizacje jej
zyciowych spraw 1 przyjmowanie odpowiedzialnoSci za wlasne decyzje. Poniekad
bezpieczenstwo prawne skorelowane jest takze z godnoScia osoby, gdyz stanowi manifestacje
szacunku porzadku prawnego dla jednostki, jako istoty autonomicznej i racjonalnej (Z. Tabor,

Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 651 n.).

Rozumienie zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez niego
prawa oraz bezpieczenstwa prawnego jednostki jako pewno$ci tego, iz w oparciu o
obowiazujace prawo obywatel moze ksztalttowaé swoje stosunki zyciowe, stato sie trwala linia
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal stwierdzal m.in, iZ ,pewno$é prawa
oznacza nie tyle stabilno$¢ przepiséw prawa (...) co mozliwo$¢ przewidywania dzialan
organdéw panstwa i zwiazanych z nimi zachowan obywateli. Przewidywalnos$¢ dziataf pafstwa
gwarantuje zaufanie do ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa” (orzeczenie TK z |
2 marca 1993 r., K. 9/92). Wskazywat takze na niezbedny dla zapewnienia bezpieczenstwa
prawnego jednostki, obowigzek lojalnego postgpowania panstwa wobec jednostki — ,.(...)
zasada zaufania w stosunkach miedzy obywatelem a panstwem przejawia sie m.in. w takim
stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato si¢ ono swoistg putapka dla obywatela i aby
moégt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza si¢ na prawne skutki, ktérych nie
mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji 1 dziatan oraz w przekonaniu, iz jego

dziatania podejmowane pod rzadami obowiazujacego prawa i wszelkie zwiazane z nimi
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nastepstwa beda takze i pozniej uznane przez porzadek prawny” (orzeczenie TK z 24 maja
1994 r., K. 1/94; wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94, s.

482).

Jednakze, karanie jednostki za zachowania przewidziane w regulacji, ktora nie stanowi
zrddta prawa powszechnie obowiazujacego przeczy powyzszym zasadom. Co wigcej z zasada
zaufania obywatela do panstwa i prawa stoi w sprzeczno$ci rozwigzanie prawne polegajace na
wymierzeniu jednostce dolegliwo$ci o charakterze penalnym na podstawie prawa prywatnego,
przy braku skutecznej kontroli sadowej. Za taka nie moze by¢ bowiem uznana droga
administracyjna, przyznana w orzecznictwie sadéw administracyjnych, gdyz jak to wyzej
powiedziano, orzeczenia o zakazie klubowym nie mozna uznaé za akt administracyjny, gdyz
podstawe jego wydania stanowi prawo prywatne, a nie publiczne powszechnie obowigzujace.
W zwiazku z powyzszym art. 14 ust. 1 1 la jest niezgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP

zasadg zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa.
VI. Niezgodno$¢ art. 14 ust. 5 u.b.i.m. z art. 2 w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP

Prawo prywatne stanowi nie tylko Zzrédlo zakazu klubowego, ale réwniez normuje ono
forme, tryb i termin ztozenia odwotania od zakazu klubowego przez osobe ukarana, o czym
stanowi art. 14 ust. 5 u.b.i.m. Zgodnie z nim to regulamin wewnetrzny prywatnego podmiotu
jakim jest Ekstraklasa S.A. okre§la powyzsze kwestie. Nie jest to akt prawa powszechnie
obowigzujacego. Procedura odwolawcza od Srodka represyjnego, jakim jest zakaz klubowy
pozostawiona jest zatem dowolnemu uznaniu podmiotu prywatnego. Postgpowanie to
oderwane jest od zasad, jakimi rzadza sie takie procedury jak administracyjna, karna, czy
cywilna, o czym byta mowa wyzej. Nie chroni to w zaden sposob jednostki przed mozliwymi
naduzyciami. Tytutem przyktadu, gdyby éw podmiot zechciat wpisa¢ do swojego regulaminu

przepis przewidujacy, ze na wniesienie odwolania ukarany ma zaledwie jeden dzien, to nie ma
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zadnych ograniczen prawnych, ktére by jednostke przed tym chronity. Zatem réwniez art. 14

ust. 5 u.b.i.m. jest niezgodny z art. 2 w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP.

VII. Niezgodno$é art. 14 ust. 1, 1a i 5 u.b.im. z art. 73 w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji RP.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 73 in fine gwarantuje kazdemu wolno$é
korzystania z dobr kultury. Powyzsza norma dotyczy roéwniez prawa dostepu do doébr kultury
fizycznej. Wniosek taki wyptywa takze z brzmienia art. 1 ust. 1 ustawy z 18 stycznia 1996 r. o
kulturze fizycznej (Dz. U. z 2007 r. Nr 226, poz. 1675), zgodnie z ktérym obywatele polscy
korzystaja z réwnego prawa do réznych form kultury fizycznej. Konstytucyjna wolnosé
korzystania z dobr kultury, tak jak i inne prawa i wolno$ci gwarantowane przez ustawe
zasadnicza, nie ma absolutnego charakteru - moze ulec ograniczeniom, przewidzianym przez
ustawy, a uzasadnionym m. in. przez konieczno§¢ zapewnienia bezpieczenistwa lub porzadku
publicznego, co wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten formutuje kumulatywnie ujete
przestanki dopuszczalnoSci ograniczen korzystania z konstytucyjnych praw i wolnoéci. Sg to:
ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie demokratycznym konieczno$ci
wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwiazek ograniczenia z realizacja wskazanych w
art. 31 ust. 3 Konstytucji wartosci (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych oséb) oraz zakaz
naruszania istoty danego prawa lub wolnosci (zob. m.in. wyroki TK z: 24 marca 2003 r., sygn.
P 14/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 22; 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU nr

3/A/2007, poz. 23).

Zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalno$ci w aspekcie formalnym

wymaga, aby ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw



wprowadzane byly w formie ustawy, co wyklucza wprowadzanie ich w aktach nizszej
rangi. Zasada ta w aspekcie materialnym dopuszcza ustanawianie
tylko takich ograniczen, ktére nie naruszaja istoty danej wolnosci lub prawa
podmiotowego, i tylko wtedy, gdy istnieje konieczno$¢ ich wprowadzenia w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony s$rodowiska, zdrowia, moralnoéci publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb.
Zakres wprowadzanych ograniczenn powinien by¢ proporcjonalny, tzn. konieczny dla
realizacji okreslonego celu (zob. wyrok TK z 24 stycznia2006 r., sygn. SK 40/04,

OTK ZU nr 1/2006, poz. 5).

Stwierdzenie, Ze ograniczenia moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie, nakazuje rozwazyé, czy wprowadzona przez u'stawodawcq
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkdéw, czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwiazana, czy efekty wprowadzone;j
regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do ciezaréw nakladanych przez nig na obywatela
(tzw. aspekt materialny zasady proporcjonalno$ci) (zob. m.in. orzeczenie TK z 26 kwietnia
1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. 1, poz. 12 oraz wyroki: z 28 czerwca 2000 r., sygn.

K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142 i sygn. P 14/01).

Zaskarzona regulacja nie spetnia powyzszych wymogdw. Nie jest ona niezbedna dla
ochrony interesu publicznego. Cele przez nig zalozone moga by¢ realizowane poprzez inne
srodki, w szczegblnosci te o cywilnoprawnym charakterze, co odpowiadatoby charakterowi
relacji pomiedzy jednostka, a organizatorem imprezy masowej opartej na zasadach prawa
cywilnego i podporzadkowaniu tych stosunkéw koncepcji tzw. umow adhezyjnych (tak TK w
wyroku z dnia 20 maja 2014 r., K 17/13). Efekty zaskarzonego rozwiazania pozostaja w

dysproporcji do ciezarow nalozonych na obywatela. Podjecie decyzji o zastosowaniu



omawianego $rodka nie moze mieé charakteru arbitralnego i musi byé oparte o jasno

sprecyzowane kryteria.

Z cywilistyczng istota relacji jednostka-organizator imprezy pozostaje w niezgodzie

karnoadministracyjny charakter tego srodka, ktéry wywiera skutki erga omnes.

Zgodnie bowiem z art. 14 ust. 9 u.b.i.m., informacja o zastosowanym zakazie klubowym

Jest przetwarzana w systemach, o ktérych mowa w art. 13 ust. 2i 2a.
Z kolei art. 13 ust. 2 i 2a stanowia, ze:

obiekty wykorzystywane do organizacji meczOow pitki nozmnej wyposaza sie w
kompatybilne miegdzy sobg elektroniczne systemy, stuzqce do: identyfikacji 0séb, sprzedazy
biletéw, kontroli przebywania w miejscu i w czasie trwania meczu pitki noznej, kontroli
dostepu do okreslonych miejsc oraz weryfikacji informacji, o ktérych mowa w art. 22 ust. 1 pkt

1 1lit. a-c
2a. Niezaleznie od systemdw, o ktorych mowa w ust. 2, tworzy sig:

1) centralny system identyfikacji uczestnikow meczow pitki noznej rozgrywanych w

ramach ligi zawodowej,;

2) centralny system identyfikacji uczestnikéw meczdw pitki noznej rozgrywanych

poza ramami ligi zawodowej.

Na zasadzie przepisu art. 15 ust. 3 pkt 2 ub.im., organizator meczu pitki noznej
odmawia sprzedazy biletu osobie, wobec ktorej zastosowano zakaz klubowy. Réwniez inni
organizatorzy niz ten, ktéry zastosowat zakaz, sg nie tyle uprawnieni, co wrgez zobowiazani do
odméwienia danej osobie prawa uczestniczenia w organizowanych przez nich meczach
pitkarskich. W zwiazku z powyzszym obecna konstrukcja zakazu klubowego pozostaje w

niezgodzie z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci w aspekcie materialnym.



Z kolei, aspekt formalny tej zasady sprowadza si¢ do postulatu, aby ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw wprowadzane byly w formie ustawy,
a nie w aktach nizszej rangi. Tymczasem podstawa ukarania zakazem klubowym jest
naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej. Postanowienia tych
regulaminow za$§ nie maja charakteru przepiséw powszechnie obowiazujacych, podlegaja
czestym zmianom i znacznie sie od siebie réznia, nierzadko zabraniajac zachowan, ktére na
innym obiekcie sa dozwolone. Publicznoprawny za$ charakter zakazu klubowego, jak to wyzej
wskazano sprawia, ze jednostka ukarana nim przez jednego organizatora pozbawiana jest
prawa uczestnictwa w imprezie na obiekcie innego organizatora, ktéry w swoim regulaminie
nie zabrania tego rodzaju zachowania. Na jego obiekcie nie poniostaby ona zatem zadnej

odpowiedzialno$ci, a mimo to nie moze uczestniczy¢ w jego imprezach.

Jak stusznie podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 maja 2014 r. (K
17/13) ze wzgledu na fakt, ze postanowienia regulaminéw nie maja charakteru przepiséw
powszechnie obowiazujacych, jednostka pozostaje bez ochrony przed arbitralno$cig i
nieracjonalno$cig zamieszczanych w nich postanowien, a takze brak jest adekwatnosci kary w
stosunku do dobr chronionych, zagrozonych naruszeniem nakazdéw lub zakazow zawartych w
regulaminach. Od dowolno$ci organizatora zalezy surowo$¢ sankcji wymierzanej zakazem
klubowym. Stad tez nakazy lub zakazy, ktérych niewykonanie ustawodawca chce poddaé
penalizacji, powinny zosta¢ okreSlone w rozporzadzeniu lub akcie prawa miejscowego, w
sposéb respektujacy zasade proporcjonalnosci. Niewykluczone jest bowiem wyodrebnienie
rodzajow (typéw) imprez masowych 1 wydanie odpowiednich rozporzadzen lub aktéw prawa
miejscowego, regulujacych warunki uczestnictwa i1 zasady zachowania si¢ 0sOb na niej
obecnych, w oparciu o identyfikacje i analize ryzyka, a wiec przewidywane zagrozenia

bezpieczenstwa i porzadku publicznego mogace wystapi¢ w zwiazku z danym typem imprezy



masowej. To samo dotyczy uregulowania nakazéw czy zakazéw odnoszacych sie do

zachowania w obiektach (na terenach), na ktérych odbywaja si¢ imprezy masowe.

W zwiazku z powyzszym, nalezy przyjaé, iz regulacja z art. 14 ust. 1, 1a, 5 u.b.im. w
zakresie, w jakim przewiduje wymierzenie represyjnego, publicznoprawnego $rodka w postaci
zakazu klubowego za naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej
pozostaje w kolizji z art. 73 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowiac nadmierne i
nieproporcjonalne ograniczenie prawa dostgpu do dobr kultury fizycznej dokonane na

podstawie aktéw prawa, ktore nie jest prawem powszechnie obowigzujacym.

VIIIL

Prawo udziatu jednostki w imprezie masowej posiada swoje umocowanie w art. 73
Konstytucji RP. Jak zostalo to wyzej wskazano ustawodawca moze wprowadzac ograniczenia
korzystania z niego. Stad tez Rzecznik Praw Obywatelskich nie opowiada si¢ za catkowita
eliminacja zakazu klubowego z polskiego porzadku prawnego, lecz za jego dookreSleniem w
przepisach rangi ustawowej, co ograniczy arbitralnos¢ i dowolnos¢ w jego wymierzaniu.
Ograniczenia korzystania z wolno$ci z art. 73 Konstytucji nie moga by¢ bowiem nadmierne i

nieproporcjonalne, co ma obecnie miejsce 1 to zardwno w aspekcie materialnym, jak i

formalnym.

W przypadku uwzglednienia wniosku, wnoszg tez o okreslenie stosownie do art. 190
ust. 3 Konstytucji RP, ze zakwestionowane przepisy traca swoja moc obowiazujaca po uptywie
dwunastu miesiecy od dnia ogloszenia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego (art. 190 ust. 3
Konstytucji RP). Intencja Rzecznika Praw Obywatelskich nie jest bowiem pozbawienie
organizatorow imprez masowych mozliwosci ograniczania udzialu w nich osobom, ktérzy w

ich trakcie naruszaja spokdj i porzadek publiczny, lecz doprowadzenie do tego, aby



konstrukcja zakazu klubowego spelniala standardy konstytucyjne i zawierata proceduralne

gwarancje ochrony praw jednostki.

W zwiazku z powyzszym wnosze jak na wstepie.
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