
RZECZPOSPOLITA POLSKA 
PROKURATOR GENERALNY 

PG VIII TK 109/14 

(K 47/14) 

Warszawa, dnia J b grudnia 2015 r. 

TRYBUNAŁ KONSTYTUCYJNY 

W związku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie 

niezgodności art. 14 ust. l, ust. la i ust. 5 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o 

bezpieczeństwie imprez masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504 ze zmianami)- z art. 

2 w związku z art. 87 ust. l i z art. 73 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej 

- na podstawie art. 56 pkt 5 w związku z art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 25 

czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.)-

przedstawiam następujące stanowisko: 

przepisy art. 14 ust. l, ust. la i ust. 5 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o 

bezpieczeństwie imprez masowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 611 ze zm.) są 

niezgodne z art. 2 w związku z art. 87 ust. l i z art. 73 w związku z art. 31 ust. 

3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 
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UZASADNIENIE 

Rzecznik Praw Obywatelskich wystąpił do Trybunału Konstytucyjnego z 

wnioskiem o stwierdzenie niezgodności przepisów art. 14 ust. l, ust. l a i ust. 5 

ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych ze wskazanymi w petiturn wniosku 

wzorcami kontroli konstytucyjnej. 

Zdaniem Wnioskodawcy, zakwestionowane przepisy godzą w zasady 

zaufania obywatela do państwa i stanowionego przezeń prawa, jak również 

bezpieczeństwa prawnego jednostki, wywodzone z art. 2 w związku z art. 87 ust. 

l ustawy zasadniczej, umożliwiając nakładanie kary w postaci zakazu 

uczestnictwa w imprezach masowych, przeprowadzanych przez organizatora 

meczu piłki nożnej lub prowadzonych z udziałem drużyny organizatora, za 

naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej, to jest 

aktu niestanowiącego źródła powszechnie obowiązującego prawa, przy 

jednoczesnym braku, określonych w ustawie, materialnych i proceduralnych 

przesłanek wymierzania takiej odpowiedzialności. 

Rzecznik Praw Obywatelskich wyraził również pogląd, że art. 14 ust. l, 

ust. la i ust. 5 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych, dopuszczając 

wymierzenie represyjnego, publicznoprawnego środka w postaci zakazu 

klubowego za naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy 

masowej, pozostaje w kolizji z art. 73 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, 

stanowi bowiem nadmierne i nieproporcjonalne ograniczenie prawa dostępu do 

dóbr kultury fizycznej dokonane na podstawie aktów prawa, które nie jest prawem 

powszechnie obowiązującym. 

Wnioskodawca podniósł również, w uzasadnieniu wniosku, że zakaz 

klubowy jest środkiem represyjnym, jednakże w petiturn tegoż wniosku nie 

zaproponował zbadania zakwestionowanych przepisów ustawy o 

bezpieczeństwie imprez masowych w kontekście wzorców kontroli właściwych 

do postępowania kamego Qak, przykładowo, zawartych w art. 42 lub art. 45 
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Konstytucji RP) mających odpowiednie zastosowanie do wszystkich postępowań 

represyjnych. 

Ocena poglądów prawnych oraz zarzutów przedstawionych przez 

Wnioskodawcę w analizowanym wniosku jest następująca. 

Zakwestionowane w analizowanym wniosku przepisy art. 14 ust. l, ust. 

la i ust. 5 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych mają następujące 

brzmienie: 

"Art. 14. l. Organizator meczu piłki nożnej może stosować zakaz 

klubowy, polegający na zakazie uczestniczenia w kolejnych imprezach 

masowych przeprowadzanych przez organizatora meczu piłki nożnej, nakładany 

przez tego organizatora na osobę, która dopuściła się naruszenia regulaminu 

obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej. 

la. Zakaz klubowy, o którym mowa w ust. l, dotyczy również kolejnych 

imprez masowych przeprowadzanych z udziałem drużyny organizatora 

rozgrywanych poza siedzibą organizatora, i może być nakładany za naruszenie 

regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej prowadzonej z 

udziałem drużyny tego organizatora. 

( .. . ) 

5. Związek sportowy lub podmiot prowadzący rozgrywki określa formę, 

tryb i termin złożenia odwołania, o którym mowa w ust. 4, lub wniosku o 

ponowne rozpatrzenie sprawy, o którym mowa w ust. 4a, a także tryb i termin ich 

rozpatrywania, w swoim regulaminie wewnętrznym.". 

Okres obowiązywania zakazu klubowego nie może być dłuższy niż 2 lata 

od dnia jego wydania ( art. 14 ust. 2 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych). 

Organizator meczu piłki nożnej, w terminie 7 dni od dnia zastosowania zakazu 

klubowego, informuje o tym osobę, której ten zakaz dotyczy. Informacja określa 

okres obowiązywania zakazu (art. 14 ust. 3 analizowanej ustawy). Od 

zastosowania przez klub zakazu klubowego osobie ukaranej służy prawo do 

złożenia odwołania do właściwego podmiotu prowadzącego rozgrywki ( art. 14 
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ust. 4). Jeżeli zakaz klubowy został zastosowany przez związek sportowy lub 

podmiot prowadzący rozgrywki jako organizatora meczu piłki nożnej, osobie 

ukaranej służy prawo wniesienia do tego podmiotu wniosku o ponowne 

rozpatrzenie sprawy (art. 14 ust. 4a). Termin rozpatrzenia odwołania, określony 

w regulaminie, o którym mowa w cytowanym wyżej ust. 5, powinien być 

wyznaczony tak, aby od daty złożenia odwołania do daty jego rozpatrzenia nie 

upłynęło więcej niż 14 dni (art. 14 ust. 6). Orzeczenie właściwego podmiotu 

prowadzącego rozgrywki, wydane na skutek wniesienia odwołania, jest 

ostateczne (art. 14 ust. 8). 

Analiza art. 14 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych uprawnia do 

wysnucia wniosku, że ustawodawca traktuje wprowadzony przez siebie do obrotu 

prawnego zakaz klubowy jako karę, skoro zarówno w ust. 4, jak i w ust. 4a tegoż 

artykułu mówi o osobie, wobec której zastosowano zakaz klubowy, jako o "osobie 

ukaranej". Jednakże ustawodawca nie określił żadnych przesłanek, w oparciu o 

które organizator imprezy masowej może wymierzyć taką karę. Analizowana 

ustawa me zawiera am przesłanek proceduralnych, am nawet 

materialnoprawnych (wina, związek przyczynowy itp.), ograniczając się jedynie 

do odesłania do regulaminów obiektu (terenu) lub regulaminów imprezy 

masoweJ. 

Jak już sygnalizowano, zakaz klubowy polega na zakazie uczestniczenia 

we wskazanych w ustawie imprezach masowych, organizowanych przez 

określone podmioty. Instytucja taka znana jest w polskim systemie prawnym w 

postaci bardzo zbliżonej, o wręcz tożsamej istocie (polegającej na odebraniu 

jednostce prawnej możliwości uczestniczenia w imprezie masowej , przykładowo 

- w meczu piłki nożnej), jako środek kamy orzekany przez sąd za popełnienie 

przestępstwa lub popełnienie wykroczenia w związku z imprezą masową. 

Zgodnie z art. 39 pkt 2c Kodeksu karnego, środek ten został zdefiniowany jako 

zakaz wstępu na imprezę masową. Z kolei, art. 65 ust. l i ust. 2 ustawy o 

bezpieczeństwie imprez masowych stanowią, że w razie ukarania za wskazane w 
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tych przepisach wykroczenia, stypizowane w tejże ustawie i w Kodeksie 

wykroczeń, popełnione w związku z imprezą masową, sąd może orzec (w 

przypadku imprezy artystyczno-rozrywkowej) lub orzeka (w przypadku imprezy 

sportowej) środek kamy zakazu wstępu na imprezę masową. 

Innymi słowy, stanowiąc zakwestionowane przez Rzecznika Praw 

Obywatelskich przepisy, dopuszczające ukaranie jednostki za naruszenie 

regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej, ustawodawca 

przyznał podmiotowi prywatnemu prawo analogiczne, jak przysługujące sądowi, 

poddawania jednostki dolegliwości identycznej, jak ta, którą niesie za sobą 

orzeczenie środka kamego przez sąd. Tym samym, ustawodawca przyznał 

podmiotowi prywatnemu uprawnienie o charakterze penalnym. 

Trybunał Konstytucyjny niejednokrotnie podkreślał w swym 

orzecznictwie, że penalny aspekt ustawy powoduje konieczność oceny 
' 

jej konstytucyjności przy użyciu standardów oceny właściwych dla regulacji 

penalnych. Ustawie należy zatem stawiać wymagania legislacyjne wynikające 

ze standardów właściwych dla standardów ustaw karnych. Dotyczy to 

przede wszystkim stopnia precyzji i jednomaczności (art. 2 Konstytucji), 

ale również adekwatności wymagań proceduralnych gwarantujących jednostce 

rzetelną i efektywną ochronę sądową. Ponadto w wypadku operowania sankcjami 

koniecme jest zachowanie zasady domniemania niewinności i indywidualizacji 

odpowiedzialności. Wedle utrwalonego orzecznictwa Trybunału 

Konstytucyjnego, intensywność kontroli konstytucyjności (wymagania stawiane 

kontrolowanym regulacjom) jest tym większa, im bardziej badane przepisy 

(normy) dotyczą podstawowych, konstytucyjnie gwarantowanych praw jednostki 

i im silniej mogą prowadzić do nakładania na tę jednostkę sankcji (vide- wyrok, 

wydany w pełnym składzie Trybunału Konstytucyjnego, z dnia 11 maja 2007 r., 

sygn. K 2/07, OTK ZU Nr 5/A/2007, poz. 48, s. 546 oraz powołane tam 

orzecznictwo Europejskiego Trybunału Praw Człowieka). 
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego, 

wszystkie gwarancje, ustanowione w Rozdziale II Konstytucji, odnoszą się do 

wszelkich postępowań represyjnych, tzn. postępowań, których celem jest 

poddanie obywatela jakiejś formie ukarania lub jakiejś sankcji. Taki wniosek 

wyprowadził Trybunał Konstytucyjny z zasady demokratycznego państwa 

prawnego jeszcze przed wejściem w życie aktualnej ustaWy zasadniczej. Trybunał 

Konstytucyjny jest zdania, że konstatacja ta nie straciła aktualności na gruncie 

obecnej Konstytucji RP, a tym samym przepisy art. 42 - 45, a także art. 78 

Konstytucji znajdują zastosowanie do oceny nie tylko regulacji o stricte karnym 

charakterze, ale też odpowiednio do innych regulacji o charakterze represyjnym, 

bo- jak wskazuje doktryna prawa karnego- zjawisko karania nie ogranicza się 

wyłącznie do sfery państwowego prawa karnego (vide ___: wyrok z dnia 8 grudnia 

1998 r., sygn. K 41/97, OTK ZU Nr 7/1998, poz. 117, s. 655 oraz powołane tam 

orzecznictwo i poglądy doktryny, jak również wyrok z dnia 29 czerwca 2010 r., 

sygn. P 28/09, OTK ZU Nr 5/A/2010, poz. 52, s. 761 ·wraz z powołanym tam 

orzecznictwem). 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego konstytucyjne standardy 

odnoszone do prawa karnego, rozumiane jako ustanawiające standardy gwarancji 

zawartych w Rozdziale II Konstytucji wolności i praw dla wszystkich postępowań 

o represyJnym charakterze, znajdowały zastosowanie w wypadku 

odpowiedzialności dyscyplinarnej, odpowiedzialności za wykroczenia, 

postępowania mandatowego oraz odpowiedzialności podmiotów zbiorowych. 

Taki wniosek Trybunał Konstytucyjny wyprowadził z zasady demokratycznego 

państwa prawnego. Trybunał stwierdził, że zakres pr~edmiotowy stosowania 

wymienionych gwarancji wyznacza konstytucyjne pojęcie "odpowiedzialności 

karnej". W ocenie Trybunału, konstytucyjne znaczenie tego pojęcia nie może być 

ustalane poprzez odwołanie się do obowiązującego ustawodawstwa, w 

przeciwnym wypadku analizowany przepis utraciłby swoJe znaczeme 

gwarancyJne. Z tego względu należy przyjąć, że zakres stosowania art. 42 
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Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialność kamą w ścisłym tego słowa 

znaczeniu, a więc odpowiedzialność za przestępstwa, ale również inne formy 

odpowiedzialności prawnej związane z wymierzaniem kar wobec jednostki (vide 

-wyrok z dnia 2 września 2008 r. , sygn. K 35/06, OTK ZU Nr 7/A/2008, poz. 

120, s. 1223 oraz powołane tam orzecznictwo). 

Trybunał Konstytucyjny podkreślał również, że w niektórych dziedzinach 

(np. prawo karne, czy- mówiąc szerzej- regulacje represyjne) zarysowuje się 

bezwzględna wyłączność ustawy, nakazująca normowanie w samej ustawie 

właściwie wszystkich elementów definiujących stronę podmiotową czy 

przedmiotową czynów karalnych. W innych dziedzinach prawa ustawa może 

pozostawiać więcej miejsca dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie może 

to prowadzić do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do 

pozostawienia organowi upoważnionemu możliwości samodzielnego 

uregulowania całego kompleksu zagadnień, co do których w tekście ustawy nie 

ma żadnych bezpośrednich uregulowań ani wskazówek. Innymi słowy- możliwe 

jest też sformułowanie ogólniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej regulacja 

ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotów 

podobnych), tym pełniejsza musi być regulacja ustawowa i tym mniej miejsca 

pozostaj e dla odesłań do aktów wykonawczych (vide - wyrok z dnia 16 stycznia 

2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU Nr 1/A/2007, poz. 3, s. 37- 38 oraz powołane 

tam orzecznictwo). l 

Nadto, Trybunał Konstytucyjny nie tylko stoi na stanowiskU, że gwarancje 

ustanowione w rozdziale II Konstytucji odnoszą się do wszystkich postępowań 

represyjnych, których celemjest poddanie obywatelajakiejś formie ukarania bądź 

sankcji (vide - wyrok z dnia 6 listopada 2012 r. , sygn. K 21/11 , OTK ZU Nr 

10/A/2012, poz. 119, s. 1553 oraz powołane tam orzecznictwo), ale także 

podkreśla, że wszystkie zasady, wyrażone wart. 42 ustawy zasadniczej, odnoszą 

się do całego tzw. prawa represyjnego: do prawa kaniego, prawa wykroczeń, 
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prawa kamego skarbowego, odpowiedzialności dyscyplinamej (vide- ibidem, s. 

1545). 

Trybunał Konstytucyjny przesądził w swym orzecznictwie, że to zasada 

określoności przepisów prawnokamych, wyrażona wart. 42 ust. l Konstytucji, 

pozwala na przeprowadzenie swoistego testu konstytucyjności niezupełnych 

przepisów karnych (odsyłających, blankietowych). · Zasada ta nakazuje 

mianowicie precyzyjne i jednoznaczne określenie wszystkich elementów normy 

prawnokamej, aby zarówno dla jej adresata, jak i organów stosujących prawo nie 

budziło wątpliwości, kto może ponieść odpowiedzialność kamą- jest adresatem 

nakazu lub zakazu, jakie zachowanie jest zabronione - co stanowi czyn 

zabroniony pod groźbą kary i wreszcie, jaka jest przewidziana sankcja. Przepisy 

karne mogą mieć zatem także charakter odsyłający, o ile na ich podstawie i 

przepisów, do których odsyłają, da się bez wątpliwości precyzyjnie dekodować 

zupełną normę prawnokamą (vide- wyrok z dnia l grudnia 2010 r., sygn. K 

41/07, OTK ZU Nr 10/A/2010, poz. 127, s. 1783 oraz powołane tam 

orzecznictwo). 

Wprowadzenie przez ustawodawcę do polskiego systemu prawnego 

instytucji zakazu klubowego miało na celu umożliwienie ukarania w określony 

sposób jednostki za naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu 

imprezy masowej. Tym samym, zakaz klubowy stanowi represję stosowaną 

wobec tejże jednostki, a postępowanie zmierzające do nałożenia takiej represji 

należałoby uznać za postępowanie represyjne. W świetle przytoczonego wyżej 

orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, przepisy normujące postępowanie 

represyjne winny respektować gwarancje ustanowione w Rozdziale II ustawy 

zasadniczej, a więc również wart. 42 Konstytucji RP, który to przepis znajduje 

odpowiednie zastosowanie do oceny unormowań represyjnych. 

Nadto należałoby odnotować, że w literaturze przedmiotu podnosi się, iż 

regulacja z art. 14 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych stanowi podjętą 

przez ustawodawcę próbę obejścia zapewnionego przez art. 45 Konstytucji RP 
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oraz art. 6 Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności prawa 

do sądu. Procedura sądowoadministracyjna nie jest bowiem odpowiednia do 

spraw, które ze względu na swą specyfikę powinny być zakwalifikowane jako 

sprawy karne (sensu largo). Klubowy zakaz stadionowy jest w swojej istocie karą 

kryminalną (środkiem penalnym), a nie sankcją administracyjną. Jednocześnie 

kształt procedury, w oparciu o którą jest nakładany, nie nadaje stronom 

odpowiednich dla tego rodzaju spraw uprawnień procesowych (vide - Adam 

Bałut, "Klubowy zakaz stadionowy" - sankcja administracyjna czy środek 

penalny?, Prokuratura i Prawo Nr 9/2014, s. 165). 

Innymi słowy, analizowany środek represyjny w postaci klubowego 

zakazu stadionowego stanowi przykład zwalczania patologii występujących 

podczas imprez masowych za pomocą środków niezgodnych z podstawowymi 

zasadami prawnymi rangi konstytucyjnej, w myśl niedopuszczalnej koncepcji, iż 

cel uświęca środki. 

Jednakże, jak już sygnalizowano, Rzecznik Praw Obywatelskich me 

zaproponował w petiturn swego wniosku zbadania zakwestionowanych 

przepisów ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych w kontekście wzorców 

kontroli zawartych wart. 42 i art. 45 ustawy zasadniczej, mimo że w uzasadnieniu 

wniosku zakwalifikował zakaz klubowy jako środek represyjny. W tej sytuacji 

nie wydaje się, by dalsza analiza tej problematyki w niniejszym stanowisku była 

konieczna. 

Niezależnie od powyższego, wydaje się, że jednym z podstawowych 

problemów, będących przedmiotem oceny Trybunału Konstytucyjnego w 

niniejszej sprawie, powinna być odpowiedź na pytanie, czy zakres odesłania do 

pozaustawowych regulacji, określających przesłanki odpowiedzialności, 

przewidzianego w kwestionowanych przepisach, jest zgodny z zasadą 

określoności oraz zasadą wyłączności ustawy w sferze prawa represyjnego. 

Równie istotne wydaje się również rozstrzygnięcie, czy dopuszczalne jest 

odesłanie przez ustawodawcę- przy konstruowaniu dyspozycji art. 14 ust. l , la i 
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5 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych- do regulacji ustalanych przez 

właściciela lub zarządzającego obiektem (terenem) bądź organizatora imprezy 

masowej, to jest przez podmiot prywatny. 

Przechodząc do oceny zakwestionowanych przepisów w kontekście 

wskazanych w petiturn wniosku wzorców kontroli, należy odnotować, że, zgodnie 

z art. 2 ustawy zasadniczej, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym 

państwem prawnym, urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej. Z 

kolei, art. 87 ust. l Konstytucji RP stanowi, że źródłami powszechnie 

obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są: Konstytucja, ustawy, 

ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz rozporządzenia. 

W doktrynie przyjmuje się, że z zasady ochrony zaufania obywatela do 

państwa i stanowionego przez nie prawa wywodzi się zasada pewności prawa 

(bezpieczeństwa prawnego). Pewność prawa wymaga przydania prawu cech, 

które zapewniają jednostce bezpieczeństwo prawne oraz umożliwiają jej 

decydowanie o swoim postępowaniu w oparciu o pełną i aktualną znajomość 

przesłanek działania organów państwowych oraz konsekwencji prawnych swoich 

działań. Jednostka powinna, w myśl tej zasady, mieć możliwość przewidzenia 

zarówno konsekwencji poszczególnych zachowań i zdarzeń na gruncie 

obowiązującego prawa, jak i oczekiwać, że prawodawca nie zmieni tych regulacji 

w sposób arbitralny (vide - Wojciech Sokolewicz, [w:] Konstytucja 

Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, V Tom, Wydawnictwo Sejmowe, 

Warszawa 2007, tezy do art. 2, s. 36). 

W literaturze przedmiotu podkreśla się również, że "zamknięcie" systemu 

źródeł prawa powszechnie obowiązującego pod względem przedmiotowym i 

podmiotowym było celowym założeniem nowego ustroju prawotwórstwa w 

Konstytucji. Miało zapobiec wydawaniu w praktyce szeregu aktów 

normatywnych niemających podstawy konstytucyjnej i o niejasnym charakterze 

prawnym, podważających ustrojową pozycję ustawy. Sytuację tę określano 
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słusznie w doktrynie prawa jako groźną, zarówno z punktu widzenia realizacji 

zasady demokratycznego państwa prawnego, w tym zwłaszcza wolności i praw 

człowieka i obywatela, jak i sprawności funkcjonowania państwa (vide -

Kazimierz Działocha, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, I 

Tom, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, tezy do art. 87, s. 7). 

Zgodnie z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego, każda regulacja 

prawna, nawet o charakterze ustawowym, dająca organowi państwowemu 

uprawnienie do wkraczania w sferę praw i wolności obywatelskich, musi spełniać 

warunek dostatecznej określoności. Należy przez to rozumieć precyzyjne 

wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji oraz trybu, w jakim podmiot 

ograniczony w swoich prawach i wolnościach może bronić się przed 

nieuzasadnionym naruszeniem jego dóbr osobistych. W demokratycznym 

państwie prawa każda forma naruszenia przez organ państwowy dobra osobistego 

musi łączyć się z możliwością kontroli zasadności działania organu 

państwowego. W demokratycznym państwie prawa wymaganie określoności 

dotyczyć musi zarówno materialnych elementów czynu, jak i elementów kary, tak 

by czyniło to zadość wymaganiom przewidywalności. Przepisy prawne muszą 

bowiem stwarzać obywatelowi możliwość uprzedniego i dokładnego rozeznania, 

jakie mogą być prawnokarne konsekwencje jego postępowania. Materialne 

elementy czynu, uznanego za przestępny, muszą więc być zdefiniowane w 

ustawie (zgodnie z konstytucyjną zasadą wyłączności ustawy) w sposób 

kompletny, precyzyjny i jednoznaczny (vide- wyrok z dnia 5 maja 2004 r., sygn. 

P 2/03, OTK ZU Nr 5/A/2004, poz. 39, s. 551 oraz powołane tam orzecznictwo). 

Trybunał Konstytucyjny stanął również na stanowisku, że, skoro ustawa 

wprowadza sankcję w przypadku zachowań zabronionych, nie może pozostawiać 

jednostki w nieświadomości, czy nawet niepewności, co do tego, czy pewne 

zachowanie stanowi czyn zabroniony pod groźbą takiej sankcji. Jest oczywiste, 

że w państwie praworządnym nie powinny obowiązywaĆ przepisy karne, których 

ustawodawca nie potrafi sformułować dokładnie ani nie ma na to szans w drodze 
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orzecznictwa Sądu Najwyższego. Ustawodawca nie może bowiem wymagać od 

obywatela uświadomienia sobie zakazu karnego i przestrzegania go, jeżeli sam 

nie jest w stanie określić wyraźnie jego granic. W istocie zatem norma 

prawnokama może mieć charakter odsyłający, wykluczyć natomiast należy 

niedoprecyzowanie jakiegokolwiek elementu tej normy. Stwarzać to może 

bowiem nie tylko wskazany już stan niepewności po stronie jednostki co do 

zakresu zachowań dozwolonych i niedozwolonych, lecz również w sposób 

sprzeczny z konstytucyjną zasadą państwa prawa prowadzić może do dowolności 

orzekania i w skrajnych przypadkach może stanowić niebezpieczne narzędzie 

nacisku aparatu państwowego na obywateli. Wszystko to składa się na tzw. 

samowolę państwa, która w demokratycznym państwie jest niedopuszczalna (vide 

-wyrok z dnia 26listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU Nr 9/A/2003, poz. 

97, s. 1122 oraz powołane tam poglądy doktryny). 

Analizując przepisy ustawy o bezpieczeństwie Imprez masowych, 

Trybunał Konstytucyjny podkreślił, że, choć postanowienia regulaminów mają· 

istotne znaczenie z punktu widzenia organizacji i przebiegu imprezy, a także 

funkcjonowania obiektu (w czasie imprezy i poza nim), to nie wszystkie z nich 

odnoszą się stricte do zapewnienia bezpieczeństwa imprezy masowej. Powstaje 

zatem problem co do możliwości odesłania do regulaminów, których 

postanowienia me maJą charakteru przepisów prawa powszechnie 

obowiązującego, jako źródeł określających znamiona czynów zabronionych. 

Regulaminy, do których odsyła ustawa o bezpieczeństwie imprez masowych, jak o 

zawierające postanowienia będące uzupełnieniem znamion czynów wskazanych 

w tej ustawie, nie należą do źródeł prawa powszechnie obowiązującego w 

rozumieniu art. 87 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, źródłami takimi- co 

należy przypomnieć - są: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy 

międzynarodowe, rozporządzenia oraz- na obszarze działania organów, które je 

ustanowiły- akty prawa miejscowego. Ponadto regulaminy te nie są publikowane 

w sposób powszechnie przyjęty dla publikacji aktów normatywnych (vide -
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wyrok z dnia 20 maja 2014 r., sygn. K 17113, OTK ZU Nr 5/A/2014, poz. 53, s. 

784). 

Trybunał Konstytucyjny zwrócił również uwagę, że regulaminy obiektu 

w praktyce zawierają postanowienia o bardzo zróżnicowanym charakterze, takie 

jak np. zasady korzystania z części wspólnych, w tym dotyczące ruchu pojazdów, 

ruchu pieszych, zasad korzystania z parkingów, zasad korzystania z urządzeń i 

instalacji, ale także zasady w zakresie bezpieczeństwa, sytuacji nadzwyczajnych 

i ewakuacji oraz ochrony i monitoringu. Znajdują się w nich także postanowienia 

określające materiały niebezpieczne, ale również postanowienia dotyczące 

zaopatrzenia i dostaw, utrzymania czystości, działalności marketingowej i 

reklamowej. W regulaminach imprez znajdują się natomiast uregulowania 

dotyczące sposobu organizacji imprezy, obowiązków jej uczestników, w tym 

nakazy dotyczące podporządkowania się określonym służbom, poddania badaniu 

zawartości rzeczy i bagażu, obowiązki związane z funkcjonowaniem 

elektronicznego systemu identyfikacji osób i monitoringu. Duża część 

regulaminów poświęconajest warunkom uczestnictwa w imprezie masowej, a w 

szczególności określeniu przedmiotów, których wnoszenie, posiadanie i 

używanie jest zakazane. Oprócz przedmiotów wymienionych w ustawie - w 

regulaminach wymienia się także np. przedmioty, które, z uwagi na swe kształty 

i rozmiary, nie mogą być schowane pod siedzenie; trąbki oraz instrumenty z 

napędem mechanicznym lub elektrycznym; wskaźniki laserowe; materiały 

reklamowe; kaski; parasole; materiały zawierające treści rasistowskie, obraźliwe, 

polityczne, ksenofobiczne lub wulgarne; pojemniki na płyny lub produkty, w tym 

produkty spożywcze; rolki papieru toaletowego. Regulaminy zawierają także 

postanowienia w zakresie dostępności obiektu przed i w czasie imprezy, 

akredytacji przedstawicieli mediów, działalności handlowej, gastronomicznej, 

usługowej i artystycznej (vide- ibidem, s. 783- 784). 

Zgodnie z art. 5 ust. l ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych, za 

bezpieczeństwo to w miejscu i w czasie trwania takiej imprezy odpowiada jej 
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organizator. Bezpieczeństwo imprezy masowej obejmuje spełnienie przez 

organizatora wymogów w zakresie: zapewnienia bezpieczeństwa osobom 

uczestniczącym w imprezie, ochrony porządku publicznego, zabezpieczenia pod 

względem medycznym oraz zapewnienia odpowiedniego stanu technicznego 

obiektów budowlanych wraz ze służącymi tym obiektom instalacjami i 

urządzeniami technicznymi, w szczególności przeciwpożarowymi i sanitarnymi 

(art. 5 ust. 2). 

Do obowiązków organizatora Imprezy masowej należy zapewmeme: 

spełnienia wymogów określonych, w szczególności, w przepisach prawa 

budowlanego, w przepisach sanitarnych i przepisach ochrony przeciwpożarowej, 

udziału służb porządkowych, służb informacyjnych oraz kierującego tymi 

służbami kierownika do spraw bezpieczeństwa, pomocy medycznej, zaplecza 

higieniczno - sanitarnego, wyznaczenia dróg ewakuacyjnych oraz dróg 

umożliwiających dojazd pojazdom służb ratowniczych i Policji, warunków do 

zorganizowania łączności pomiędzy podmiotami biorącymi udział w 

zabezpieczeniu imprezy masowej, sprzętu ratowniczego i gaśniczego oraz 

środków gaśniczych niezbędnych do zabezpieczenia imprezy masowej w zakresie 

działań ratowniczo- gaśniczych, jak również wydzielonego pomieszczenia dla 

służb kierujących zabezpieczeniem imprezy masowej .Cart. 6 ust. l ustawy o 

bezpieczeństwie imprez masowych). 

Członkowie wspomnianej wyżej służby porządkowej działają na rzecz 

bezpieczeństwa i porządku publicznego w czasie i w miejscu trwania imprezy 

masowej (art. 19 ust. l analizowanej ustawy) Z kolei, członkowie wspomnianej 

wyżej służby informacyjnej działają na rzecz bezpieczeństwa uczestników 

imprezy masowej, w szczególności poprzez informowanie ich o przyjętych 

rozwiązaniach organizacyjnych (art. 19 ust. 2). 

Służby porządkowe i informacyjne są uprawnione do: sprawdzania i 

stwierdzania uprawnień osób do uczestniczenia w imprezie masowej, a w 

przypadku stwierdzenia braku takich uprawnień - wezwania tych osób do 
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opuszczema Imprezy masowej, legitymowania osób w celu ustalenia ich 

tożsamości, przeglądania zawartości bagaży i odzieży osób w przypadku 

podejrzenia, że osoby te wnoszą lub posiadają przedmioty, których wnoszenie lub 

posiadanie jest zabronione, wydawania poleceń porządkowych osobom 

zakłócającym porządek publiczny lub zachowującym się niezgodnie z 

regulaminem imprezy masowej lub regulaminem obiektu (terenu), a w przypadku 

niewykonania tych poleceń- wezwania ich do opuszczenia imprezy masowej, jak 

również ujęcia, w celu niezwłocznego przekazania Policji, osób stwarzających 

bezpośrednie zagrożenie dla dóbr powierzonych ochronie oraz osób 

dopuszczających się czynów zabronionych (art. 20 ust. l ustawy o 

bezpieczeństwie imprez masowych). Z kolei, służby porządkowe uprawnione są 

do stosowania siły fizycznej w postaci chwytów 'obezwładniających lub 

podobnych technik obrony oraz kajdanek lub ręcznych miotaczy gazu, w 

przypadku zagrożenia dóbr powierzonych ochronie lub odparcia ataku na członka 

służby porządkowej, służby informacyjnej lub inną osobę oraz niewykonania 

poleceń, o których mowa w ust. l, na zasadach określonych w art. 3 8 ustawy o 

ochronie osób i mienia (art. 20 ust. 2). 

Nadto, ustawodawca ustanowił wyczerpujący katalog sytuacji 

uprawniających służby porządkowe do odmowy wstępu na imprezę masową oraz 

usuwania z miejsca przeprowadzania imprezy masowej określonych kategorii 

osób ( art. 22 ust. l ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych). Odmówić 

wstępu na imprezę masową należy osobie, wobec której zostało wydane 

orzeczeme zakazujące wstępu na imprezę masową · lub zobowiązujące do 

powstrzymania się od przebywania w miejscach przeprowadzania imprez 

masowych, wydane przez sąd wobec skazanego w związku z warunkowym 

zawieszeniem wykonania kary pozbawienia wolności albo wobec nieletniego na 

podstawie art. 6 pkt 2 ustawy o postępowaniu w sprawach nieletnich, osobie, 

wobec której został wydany zakaz zagraniczny, osobie, wobec której został 

wydany zakaz klubowy, osobie odmawiającej poddania się czynnościom, o 
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których mowa wart. 20 ust. l pkt l - 3, osobie znajdującej się pod widocznym 

wpływem alkoholu, środków odurzających, psychotropowych lub innych 

podobnie działających środków, osobie posiadającej broń lub inne przedmioty, 

materiały, wyroby, napoje, środki lub substancje, o których mowa wart. 8 ust. 2, 

osobie zachowującej się agresywnie, prowokacyjnie albo w inny sposób 

stwarzającej zagrożenie dla bezpieczeństwa lub porządku publicznego, jak 

również osobie nieposiadającej biletu wstępu lub innego dokumentu 

uprawniającego do przebywania na imprezie masowej. Z kolei, usunąć z miejsca 

przeprowadzania imprezy masowej należy osoby, które swoim zachowaniem 

zakłócają porządek publiczny lub zachowują się niezgodnie z regulaminem 

obiektu (terenu) lub regulaminem imprezy masowej, jak również osoby, wobec 

których wydano wymienione wyżej zakazy. 

Ustawa o bezpieczeństwie imprez masowych, niezależnie od regulacji 

ustanawiających przedstawione wyżej uprawnienia służb porządkowych i 

informacyjnych, zawiera również szereg nakazów i zakazów adresowanych do 

uczestników imprezy. Między innymi, zabrania się wnoszenia na imprezę 

masową i posiadania przez osoby w niej uczestniczące broni lub innych 

niebezpiecznych przedmiotów, materiałów wybuchowych, wyrobów 

pirotechnicznych, materiałów pożarowo niebezpiecznych, napojów 

alkoholowych, środków odurzających lub substancji psychotropowych (art. 8 ust. 

2). Nadto, zabrania się spożywania napojów alkoholowych zawierających nie 

więcej niż 3,5% alkoholu poza miejscami do tego wyznaczonymi (art. 8a ust. 2). 

Organizator lub podmiot przez niego upoważniony może podczas sprzedaży 

biletów wstępu na imprezę masową zażądać od kupującego okazania dokumentu 

potwierdzającego tożsamość kupującego (art. 9). Organizator masowej imprezy 

sportowej, w określonych okolicznościach, może odmówić na nią wstępu i 

przebywania (art. 10). W końcu, osoby uczestniczące w imprezie masowej są 

obowiązane zachowywać się w sposób niezagrażający-bezpieczeństwu innych 

osób ( art. 8 ust. l). 
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Ustawodawca zobowiązał również qrganizatora imprezy masowej do 

opracowania i udostępnienia osobom uczestniczącym w imprezie masowej 

regulaminu obiektu (terenu) oraz regulaminu imprezy masowej zawierającego 

warunki uczestnictwa i zasady zachowania się osób na niej obecnych ( art. 6 ust. 

3). Z woli tegoż ustawodawcy, przez regulamin obiektu (terenu) należy rozumieć 

przepisy wydane przez właściciela, posiadacza, użytkownika lub zarządzającego 

obiektem lub terenem, zawierające zasady wstępu na teren lub obiekt, w tym osób 

małoletnich, zasady zachowania się osób obecnych na obiekcie lub na terenie i 

korzystania przez nie z obiektu lub terenu oraz ze znajdujących się tam urządzeń, 

a także określające miejsca nieprzeznaczone dla publiczności (art. 3 pkt 10). 

W literaturze przedmiotu podnosi się, że z regulacji ustawy o 

bezpieczeństwie imprez masowychjasno wynika, iż organizator w praktyce może 

dowolnie określić, jakiego rodzaju zachowania uzasadniają zastosowanie zakazu 

klubowego. Problemem może być dodatkowo fakt, że regulamin nie podlega 

żadnej weryfikacji, tzn. zatwierdzeniu czy uzgodnieniu przez inny organ, np. 

odpowiedni polski związek sportowy czy podmiot zarządzający rozgrywkami. W 

praktyce wielu klubów regulaminy przewidują, że zastosowanie zakazu może 

nastąpić nie tylko za zachowania stanowiące przestępstwa albo wykroczenia 

uregulowane w ustawie o bezpieczeństwie imprez masowych, ale także za 

zachowania niepenalizowane przez ustawę (vide - Cezary Kąkol, Komentarz do 

art. 14 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych, http ://lex/lex/ eonten t. 

rpc?reqld = 1448616463182 _ 69728111 O &l ocal NroPart = O&nro, s.1 ). 

W piśmiennictwie zwraca się również uwagę, że w wielu regulaminach 

można zauważyć regulacje dopuszczające np. skracanie czasu trwania 

zastosowanego (i ostatecznego) zakazu, co - jak się wydaje - nie do końca 

znajduje wyraźne oparcie w przyznanych organizatorowi kompetencjach (vide­

ibidem, s. 3 ). 

Innymi słowy, z woli ustawodawcy, jedynie część regulacji adresowanych 

do uczestników imprez masowych, w tym normujących warunki uczestnictwa, 
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zasady zachowania się podczas imprezy, a więc również nakazy i zakazy, przyjęto 

w samej ustawie, przy jednoczesnej zgodzie, by pozostałe kwestie dotyczące tej 

materii zostały uregulowane w akcie wydanym przez właściciela, posiadacza, 

użytkownika lub zarządzającego obiektem (terenem) lub przez organizatora 

imprezy masowej. W konsekwencji, podmioty prywatne, tworzące omawiane 

regulaminy, wprowadzają w tychże regulaminach adresowane do uczestników 

imprez masowych nakazy i zakazy, które nie znajdują żadnego źródła w 

obowiązującym ustawodawstwie, nierzadko dotyczące zachowań prawnie 

neutralnych, jak, przykładowo, wnoszenie na imprezę masową papieru 

toaletowego. Ze względów oczywistych, z uwagi na kategoryczne brzmienie art. 

87 ust. l ustawy zasadniczej, takie akty nie są powszechnie obowiązującymi 

źródłami prawa Rzeczypospolitej Polskiej. 

W rezultacie, podstawę materialnoprawną wydania zakazu klubowego 

stanowi prawo prywatne, w postaci regulaminu obiektu (terenu) lub imprezy 

masowej, wydawanego w sposób arbitralny przez podmiot prywatny. Te same, 

tworzone przez podmioty prywatne regulaminy normują formę, tryb i termin 

złożenia odwołania od zakazu klubowego przez osobę ukaraną, w związku z czym 

procedura odwoławcza od omawianego środka represyjnego pozostawiona 

została dowolnemu uznaniu podmiotu prywatnego; Innymi słowy, akty 

powszechnie obowiązującego prawa me normują nie tylko materialnych 

przesłanek odpowiedzialności, ale również kwestii proceduralnych, co zostało 

scedowane na podmioty prywatne. 

W końcu, przegląd regulaminów obiektów (terenu) i regulaminów imprez 

masowych pozwala na podzielenie poglądu Rzecznika Praw Obywatelskich, że 

regulaminy poszczególnych organizatorów znacząco różnią się od siebie (co na 

jednym stadionie jest dopuszczalne, na innym jest zakazane). Nadto przegląd ten 

wskazuje, że same regulaminy nie są aktami stabilnymi i podlegają częstym 

zmianom, bowiem decyzja o zmianie regulaminu leży jedynie w gestii zarządu 

klubu. 
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Zgodnie z postanowieniem Naczelnego Sądu Administracyjnego z dnia 2 

października 2012 r., sygn. I OSK 2220/12, formą, w ramach której orzeka się o 

zakazie klubowym, jest orzeczenie. Orzeczenie to nie jest decyzją w rozumieniu 

k.p.a. W ramach postępowania w przedmiocie zakazu klubowego, zgodnie z art. 

4 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych, nie stosuje się przepisów k.p.a. 

Nie przesądza to jednak o braku możliwości zaskarżenia orzeczenia (vide- LEX 

nr 1219448, s. 1). 

W tym miejscu należy odnotować, że sądowoadministracyjna kontrola 

orzeczeń ogranicza się do kwestii legalności ich wydania. 

Zgodnie z orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego, funkcja 

sprawiedliwej procedury sądowej ma szczególne znac.zenie dla ksztahowania 

zaufania obywateli do wymiaru sprawiedliwości i poczucia poszanowania ich 

praw. Nierzetelne procedury sądowe, nawetjeśli nie muszą prowadzić wprost do 

faktycznego zawieszenia obowiązywania konstytucyjnego prawa do sądu, a 

pośrednio do unicestwienia innych praw i wolności konstytucyjnych, których 

ochronę gwarantuje prawo do sądu (np. godność osobista, życie, wolność, prawo 

własności), to jednak przez naruszenie zaufania, jakie musi wytwarzać rzetelna 

procedura sądowa, budzą zastrzeżenia (vide- wyrok z dnia 21 lipca 2009 r., sygn. 

K 7/09, OTK ZU Nr 7 l A/2009, s. 1187 oraz powołane tam orzecznictwo). 

Trybunał Konstytucyjny stanął również na stanowisku, że sprawiedliwa 

procedura sądowa powinna zapewniać stronom uprawnienia procesowe stosowne 

do przedmiotu prowadzonego postępowania. W każdym wypadku ustawodawca 

powinien zapewnić jednostce prawo do wysłuchania. Jednostka musi uzyskać w 

szczególności możliwość przedstawienia swoich racji oraz zgłaszania wniosków 

dowodowych. Istotny element sprawiedliwej procedury sądowej stanowi prawo 

strony do osobistego udziału w czynnościach procesowych (vide - wyrok z dnia 

19 września 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU Nr 8/A/2007, poz. 98, s. 1224 oraz 

powołane tam orzecznictwo). 
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Z kolei w doktrynie, w kontekście art. 78 ustawy zasadniczej, przyjmuje 

s1ę, że konstytucyjna kwalifikacja konkretnych środków zaskarżenia musi 

uwzględniać całokształt unormowań determinujących przebieg danego 

postępowania. W szczególności konieczne jest zarówno odniesienie do rodzaju 

sprawy rozstrzyganej w danym postępowaniu, struktury i charakteru organów 

podejmujących rozstrzygnięcie, jak i wreszcie konsekwencji oddziaływania 

innych zasad i norm konstytucyjnych, w szczególności zaś konstytucyjnej zasady 

prawa do sądu (vide - Leszek Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej 

Polskiej, Komentarz, V Tom, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, tezy do 

art. 78, s. 7 oraz powołane tam orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego). 

W piśmiennictwie podnosi się również, że przysługujący stronie środek 

zaskarżenia musi być efektywny, tzn. musi stwarzać realną możliwość oceny 

pierwszoinstancyjnego rozstrzygnięcia i dokonania jego uchylenia bądź zmiany. 

Innymi słowy, musi stwarzać gwarancje prawne merytorycznej oceny przez organ 

drugiej instancji prawidłowości rozstrzygnięcia sprawy, w tym kontroli 

poprawności wykładni przepisów stanowiących podstawę rozstrzygnięcia (vide -

ibidem, s. 8 oraz powołane tam poglądy doktryny). 

W kontekście przytoczonych wyżej poglądów doktryny oraz orzecznictwa 
' 

Trybunału Konstytucyjnego, ograniczająca się do badania kwestii legalności 

wydania orzeczenia o zakazie klubowym kontrola sądowoadministracyjna nie 

może być uznana za środek efektywny, stwarzający stronie realną możliwość 

oceny rozstrzygnięcia o wspomnianym zakazie. W omawianej sytuacji ukarana 

jednostka nie może uruchomić efektywnej kontroli odwoławczej od nałożonego 

środka represji, w zakresie zasadności i sprawiedliwości jego nałożenia. 

Tym samym, ewentualne postępowanie, zainicjowane próbą wzruszenia 

przez ukaranego omawianego zakazu klubowego przed sądem administracyjnym, 

z oczywistych względów nie spełnia wymogów rz~telnej i sprawiedliwej 

procedury sądowej, właściwej dla postępowania represyjnego, w rozum1emu 
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przytoczonego wyżej orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego oraz poglądów 

doktryny. 

Biorąc powyższe pod uwagę, zakwestionowane przez Rzecznika Praw 

Obywatelskich przepisy należy uznać za godzące w zasady zaufania obywatela 

do państwa i stanowionego przezeń prawa, jak również bezpieczeństwa prawnego 

jednostki, poprzez umożliwienie nakładania kary- w postaci zakazu uczestnictwa 

w imprezach masowych przeprowadzanych przez organizatora meczów piłki 

nożnej lub prowadzonych z udziałem drużyny organizatora - za naruszenie 

regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej, to jest aktu 

niestanowiącego źródła powszechnie obowiązującego prawa, przy jednoczesnym 

braku, określonych w ustawie, materialnych i proceduralnych przesłanek 

stosowania takiej odpowiedzialności. Tym samym, przepisy art. 14 ust. l, l a i 5 

ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych są niezgodne z art. 2 w związku z 

art. 87 ust. l ustawy zasadniczej. 

Przechodząc do oceny zakwestionowanych przepisów w kontekście art. 

73 Konstytucji RP, należy odnotować, że, zgodnie z tym unormowaniem ustawy 

zasadniczej, każdemu zapewnia się wolność twórczości artystycznej, badań 
' 

naukowych oraz ogłaszania ich wyników, wolność nauczania, a także wolność 

korzystania z dóbr kultury. Z kolei, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, że 

ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być 

ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym 

państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, bądź dla ochrony 

środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo wolności i praw innych osób, 

a ograniczenia te nie mogą naruszać istoty wolności i praw. 

W doktrynie przyjmuje się, że art. 73 Konstytucji RP ujęty jest jako 

"wolność", oznacza więc przede wszystkim zakaz tworzenia przez władze 

publiczne ograniczeń dostępu do istniejących dóbr kultury. Innymi słowy, 

wszystko to, co legalnie zostało stworzone i przekazane publiczności lub 
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sprowadzone z zagranicy, musi być dostępne dla "każdego". W tym zakresie 
' 

konsekwencje art. 73 pokrywają się częściowo z konsekwencjami art. 54 ust. l 

(prawo pozyskiwania informacji). Ograniczenia wolności dostępu do dóbr kultury 

muszą mieścić się w przesłankach wskazanych w art. 31 ust. 3 i mogą wynikać 

np. z potrzeby ochrony moralności (vide - Leszek Garlicki, [w:] Konstytucja 

Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, III Tom, Wydawnictwo Sejmowe, 

Warszawa 2003 r., tezy do art. 73, s. 9). 

W świetle orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, wzorzec kontroli, 

zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, określa przesłanki dopuszczalności 

ustanawiania ograniczeń wolności i praw jednostki. W aspekcie formalnym 

wymaga on, by ograniczenia te były ustanawiane tylko w ustawie, w aspekcie 

materialnym dopuszcza natomiast ustanawianie ograniczeń tylko wtedy, gdy są 

one konieczne w demokratycznym państwie dla zachowania wymienionych w 

tym przepisie wartości (vide- wyrok z dnia 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK 

ZU Nr 5/A/2004, poz. 39, s. 544). 

Zdaniem Trybunału, uzależnienie dopuszczalności ograniczeń praw 1 

wolności od ich ustanowienia "tylko w ustawie" jest czymś więcej niż tylko 

przypomnieniem ogólnej zasady wyłączności ustawy dla normowania sytuacji 

prawnej jednostek, stanowiącej klasyczny element państwa prawnego. Jest to 

także sformułowanie wymogu odpowiedniej szczeg6łowości unormowania 

ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolności mogą być 

ustanawiane "tylko" w ustawie, to kryje się w tym nakaz kompletności 

unormowania ustawowego, które musi samodzielnie określać wszystkie 

podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolności, tak aby już na 

podstawie lektury przepisów ustawy można było wyznaczać zarys (kontur) tego 

ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie 

uregulowań blankietowych, pozostawiających organom władzy wykonawczej 

czy organom samorządu lokalnego swobodę normowania ostatecznego kształtu 

owych ograniczeń, a w szczególności wyznaczania zakresu tych ograniczeń (vide 
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-wyrok z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. K 34/06, OTK ZU Nr 11 A/2008, poz. 2, s. 

19 oraz powołane tam orzecznictwo). 

Trybunał Konstytucyjny podkreślał również niejednokrotnie, że 

przesłanka "konieczności ograniczenia w demokratycznym państwie", 

sformułowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, mieści w sobie postulat 

niezbędności, przydatności i proporcjonalności sensu stricto wprowadzonych 

ograniczeń. Nie ulega wątpliwości, iż spełnienie powyższych postulatów wymaga 

bliższej analizy w każdym konkretnym przypadku ograniczenia prawa lub 

wolności, w szczególności przez skonfrontowanie wartości i dóbr chronionych 

daną regulacją z tymi, które w jej efekcie podlegają ograniczeniu, jak również 

przez ocenę metody realizacji ograniczenia. Niezależnie Jednak od tego, Trybunał 

Konstytucyjny niejednokrotnie podkreślał, iż ocena spełnienia poszczególnych 

kryteriów, składających się na zasadę zakazu nadmiernej (nieproporcjonalnej) 

ingerencji, wymaga pewnego zrelatywizowania, stosownie do charakteru 

poszczególnych praw i wolności jednostki. Surowsze standardy oceny przykładać 

należy do praw i wolności osobistych i politycznych niż do praw ekonomicznych 

i socjalnych (vide- wyrok z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU Nr 

111999, poz. 2, s. 18 oraz orzeczenie z dnia 17 października 1995 r., sygn. K. 

10/95, OTK ZU Nr 2/1995, poz. 30, s. 63). 

Należałoby również podkreślić, że, zgodnie z orzecznictwem Trybunału 

Konstytucyjnego, ustawodawca, konstruując przepis, który ingeruje głęboko w 

sferę prywatności jednostki, musi uwzględnić nie tylko zasady przyzwoitej 

legislacji (w tym zasadę dookreśloności i konkretnośCi), ale także rozważyć 

proporcjonalność zastosowanego środka. Nie wystarczy, aby stosowane środki 

sprzyjały zamierzonym celom, ułatwiały ich osiągnięcie albo były wygodne dla 

władzy, która ma je wykorzystać do osiągnięcia tych celów. Środki te powinny 

być godne państwa określanego jako demokratyczne :i prawne. Minimalnym 

wymogiem konstytucyjnym jest to, aby przeszły one test "konieczności w 

demokratycznym państwie prawnym". Nie wystarczy zatem sama celowość, 
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pożyteczność, taniość czy łatwość posługiwania się przez władzę- w odniesieniu 

do użytego środka. Bez znaczenia jest też argument porównawczy, że podobne 

środki w ogóle bywają stosowane w innych państwach. Tylko bowiem odwołanie 

się geograficzne i historyczne do środków koniecznych w demokratycznym 

państwie prawnym może mieć wartość perswazyjną. Chodzi zatem o 

zastosowanie środków niezbędnych (koniecznych) w tym sensie, że będą one 

chronić wartości w sposób, bądź w stopniu, który nie mógłby być osiągnięty przy 

zastosowaniu innych środków, a jednocześnie winny to być środki jak najmniej 

uciążliwe dla podmiotów, których prawo bądź wolność ulegają ograniczeniu (vide 

-wyrok z dnia 12 grudnia 2005 r., sygn. K 32/04, OTK ZU Nr 11/A/2005, poz. 

132, s. 1497- 1498 oraz powołane tam orzecznictwo). 

W końcu, zdaniem Trybunału Konstytucyjnego, z zasady 

proporcjonalności wynika wymóg doboru takiego środka ograniczenia wolności 

lub praw, który służyłby osiągnięciu zamierzonego celu, z uwzględnieniem 

postulatu adekwatności. W pojęciu "ograniczenia koniecznego" zawiera się nie 

tylko materialnoprawne określenie treści ograniczenia, ale też dopuszczalność 

stosowania środków niezbędnych dla zapewnienia respektowania owego 

ograniczenia przez adresatów normy ograniczającej (vide - wyrok z dnia 11 

października 2011 r., sygn. P 18/09, OTK ZU Nr 8/A/2Q11, poz. 81, s. 1355). 

Przepis art. 14 ust. 9 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych stanowi, 

że informacja o zastosowanym zakazie klubowym jest przetwarzana w 

systemach, o których mowa w art. 13 ust. 2 i 2a. Zgodnie z e wspomnianym art. 

13 ust. 2, obiekty wykorzystywane do organizacji meczów piłki nożnej wyposaża 

się w kompatybilne między sobą elektroniczne systemy, służące do identyfikacji 

osób, sprzedaży biletów, kontroli przebywania w miejscu i w czasie trwania 

meczu piłki nożnej, kontroli dostępu do określonych miejsc oraz weryfikacji 

informacji, o których mowa w art. 22 ust. l pkt l lit. a- c (katalog osób, którym 

należy odmówić wstępu na imprezę masową). Nadto, zgodnie z art. 13 ust. 2a 

analizowanej ustawy, niezależnie od systemów, o których mowa w ust. 2, tworzy 
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s1ę: centralny system identyfikacji uczestników meczów piłki nożnej 

rozgrywanych w ramach ligi zawodowej, jak również centralny system 

identyfikacji uczestników meczów piłki nożnej rozgrywanych poza ramami ligi 

zawodowej. W końcu, art. 15 ust. 3 pkt 2 tejże ustawy stanowi, że organizator 

meczu piłki nożnej lub podmiot przez niego upoważniony do dystrybucji biletów 

odmawia sprzedaży biletu wstępu lub innego dokumentu uprawniającego do 

przebywania na meczu osobie, wobec której zastosowano zakaz klubowy. 

Oznacza to, że zastosowanie zakazu klubowego powoduje automatycznie 

określoną dolegliwość (represję) wobec jednostki, którą tym zakazem ukarano. 

Jakjuż sygnalizowano, zakaz klubowy może być zastosowany przez organizatora 

meczu piłki nożnej za naruszenie przez jednostkę arbitralnie ustalonego przez 

tegoż organizatora regulaminu imprezy masowej. Przykładowo, takim 

naruszeniem może być wniesienie na imprezę rolki papieru toaletowego. W 

dodatku jednostka ukarana zakazem klubowym przez jednego organizatora 

pozbawiona jest prawa uczestnictwa w imprezie masowej na obiekcie innego 

organizatora, nawet jeśli tenże organizator nie zabrania w swoim regulaminie 

zachowania, za które jednostka została ukarana zakazem klubowym. Tym 

samym, jednostka, która nie poniosłaby żadnej odpowiedzialności za określone 

zachowanie na obiekcie danego organizatora, w związku z ukaraniem jej gdzie 

indziej zakazem klubowym za takie zachowanie pozhawiona jest możliwości 

uczestnictwa w imprezach tegoż organizatora. 

Tym samym, zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich 

rozwiązanie prawne godzi w konstytucyjną zasadę proporcjonalności. Co więcej, 

przyjęte przez ustawodawcę unormowania nie spełniają postulatu adekwatności 

zastosowanej wobec jednostki represji, w rozumieniu orzecznictwa Trybunału 

Konstytucyjnego. 

W tym miejscu należy odnotować, że w pełni zachowują aktualność 

wywody, zawarte we wcześniejszej części uzasadnienia niniejszego stanowiska, 

że regulaminy obiektu (terenu) oraz regulaminy imprez masowych, stanowiące 
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podstawę do nakładania zakazów klubowych, nie mają charakteru przepisów 

prawa powszechnie obowiązującego. Innymi słowy, ograniczenie korzystania 

przezjednostkę z przysługującychjej konstytucyjnych wolności i praw następuje 

nie wyłącznie na podstawie ustawy, ale- w ostatecznym kształcie- na podstawie 

regulacji ustanowionych przez podmioty prywatne. 

Biorąc powyższe pod uwagę, zakwestionowane przez Rzecznika Praw 

Obywatelskich przepisy art. 14 ust. l, l a oraz 5 ustawy o· bezpieczeństwie imprez 

masowych należy uznać za niezgodne także z art. 73 w związku z art. 31 ust. 3 

ustawy zasadniczej. 

Z tych wszystkich względów, wnoszę jak na wstępie. 

Robert Herna.·d 
zastępca Prokuratora Generalnego 

l 
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