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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie
niezgodnosci art. 14 ust. 1, ust. la i ust. 5 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o
bezpieczenstwie imprez masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504 ze zmianami) — z art.
2 w zwiazku z art. 87 ust. 1 i z art. 73 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 56 pkt 5 w zwigzku z art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 25
czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

przepisy art. 14 ust. 1, ust. 1a i ust. 5 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o
bezpieczenstwie imprez masowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 611 ze zm.) sg
niezgodne z art. 2 w zwiazku z art. 87 ust. 11z art. 73 w zwigzku z art. 31 ust.

3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.



UZASADNIENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci przepisoéw art. 14 ust. 1, ust. la i ust. 5
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych ze wskazanymi w petitum wniosku
wzorcami kontroli konstytucyjne;.

Zdaniem Wnioskodawcy, zakwestionowane przepisy godza w zasady
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa, jak rowniez
bezpieczenstwa prawnego jednostki, wywodzone z art. 2 w zwigzku z art. 87 ust.
1 ustawy =zasadniczej, umozliwiajac nakladanie kary w postaci zakazu
uczestnictwa w imprezach masowych, przeprowadzanych przez organizatora
meczu pitki noznej lub prowadzonych z udzialem druzyny organizatora, za
naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej, to jest
aktu niestanowigcego zrodla powszechnie obowigzujgcego prawa, przy
jednoczesnym braku, okreslonych w ustawie, materialnych i proceduralnych
przestanek wymierzania takiej odpowiedzialno$ci.

Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit réwniez poglad, ze art. 14 ust. 1,
ust. la i ust. 5 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, dopuszczajgc
wymierzenie represyjnego, publicznoprawnego S$rodka w postaci zakazu
klubowego za naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy
masowej, pozostaje w kolizji z art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
stanowi bowiem nadmierne i nieproporcjonalne ograniczenie prawa dostepu do
dobr kultury fizycznej dokonane na podstawie aktow prawa, ktore nie jest prawem
powszechnie obowigzujgcym.

Whioskodawca podnidst rowniez, w uzasadnieniu wniosku, ze zakaz
klubowy jest $rodkiem represyjnym, jednakze w petitum tegoz wniosku nie
zaproponowal  zbadania  zakwestionowanych  przepisow  ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych w kontekscie wzorcéw kontroli wiasciwych

do postgpowania karnego (jak, przyktadowo, zawartych w art. 42 lub art. 45



Konstytucji RP) majacych odpowiednie zastosowanie do wszystkich postepowan
represyjnych.

Ocena pogladéw prawnych oraz zarzutow przedstawionych przez
Whnioskodawce w analizowanym wniosku jest nastepujgca.

Zakwestionowane w analizowanym wniosku przepisy art. 14 ust. 1, ust.
la 1 ust. 5 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych majg nastepujgce
brzmienie:

»Art. 14. 1. Organizator meczu pitki noznej moze stosowal zakaz
klubowy, polegajacy na zakazie uczestniczenia w kolejnych imprezach
masowych przeprowadzanych przez organizatora meczu pitki noznej, naktadany
przez tego organizatora na osobe, ktéra dopuscita sie naruszenia regulaminu
obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowe;j.

la. Zakaz klubowy, o ktérym mowa w ust. 1, dotyczy réwniez kolejnych
imprez masowych przeprowadzanych z udziatem | druzyny organizatora
rozgrywanych poza siedzibg organizatora, i moze by¢ naktadany za naruszenie
regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej prowadzonej z
udziatem druzyny tego organizatora.

(...

5. Zwiazek sportowy lub podmiot prowadzacy rbzgrywki okresla forme,
tryb i1 termin zlozenia odwotania, o ktérym mowa w ust. 4, lub wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy, o ktéorym mowa w ust. 4a, a takze tryb i termin ich
rozpatrywania, w swoim regulaminie wewng¢trznym.”.

Okres obowigzywania zakazu klubowego nie moze by¢ dtuzszy niz 2 lata
od dnia jego wydania (art. 14 ust. 2 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych).
Organizator meczu pitki noznej, w terminie 7 dni od dnia zastosowania zakazu
klubowego, informuje o tym osobe, ktérej ten zakaz dotyczy. Informacja okresla
okres obowigzywania zakazu (art. 14 ust. 3 analizowanej ustawy). Od
zastosowania przez klub zakazu klubowego osobie ukaranej stuzy prawo do

ztozenia odwotania do wtasciwego podmiotu prowadzacego rozgrywki (art. 14



ust. 4). Jezeli zakaz klubowy zostal zastosowany przez zwigzek sportowy lub
podmiot prowadzacy rozgrywki jako organizatora meczu pitki noznej, osobie
ukaranej stuzy prawo wniesienia do tego podmiotu wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy (art. 14 ust. 4a). Termin rozpatrzenia odwotania, okreslony
w regulaminie, o ktorym mowa w cytowanym wyzej ust. 5, powinien byc¢
wyznaczony tak, aby od daty zlozenia odwotania do daty jego rozpatrzenia nie
uplyneto wiecej niz 14 dni (art. 14 ust. 6). Orzeczenie wilasciwego podmiotu
prowadzacego rozgrywki, wydane na skutek wniesienia odwotania, jest
ostateczne (art. 14 ust. 8).

Analiza art. 14 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych uprawnia do
wysnucia wniosku, ze ustawodawca traktuje wprowadzony przez siebie do obrotu
prawnego zakaz klubowy jako kare, skoro zaro6wno w ust. 4, jak i w ust. 4a tegoz
artykulu méwi o osobie, wobec ktdrej zastosowano zakaz klubowy, jako o ,,0sobie
ukaranej”. Jednakze ustawodawca nie okreslit zadnych przestanek, w oparciu o
ktore organizator imprezy masowej moze wymierzy¢ taka kare. Analizowana
ustawa nie zawiera ani przestanek proceduralnych, ani nawet
materialnoprawnych (wina, zwigzek przyczynowy itp.), ograniczajac sie jedynie
do odestania do regulaminéw obiektu (terenu) lub regulaminéw imprezy
masowej.

Jak juz sygnalizowano, zakaz klubowy polega na zakazie uczestniczenia
we wskazanych w ustawie imprezach masowych, organizowanych przez
okre$lone podmioty. Instytucja taka znana jest w polskim systemie prawnym w
postaci bardzo zblizonej, o wrecz tozsamej istocie (polegajacej na odebraniu
jednostce prawnej mozliwosci uczestniczenia w imprezie masowej, przyktadowo
— w meczu pitki noznej), jako srodek karny orzekany przez sad za popehienie
przestepstwa lub popetienie wykroczenia w zwigzku z impreza masowa.
Zgodnie z art. 39 pkt 2c Kodeksu karnego, srodek ten zostat zdefiniowany jako
zakaz wstepu na impreze masows. Z kolei, art. 65 ust. 1 i ust. 2 ustawy o

bezpieczenstwie imprez masowych stanowig, ze w razie ukarania za wskazane w



tych przepisach wykroczenia, stypizowane w tejze ustawie i w Kodeksie
wykroczen, popetnione w zwiagzku z impreza masows, sad moze orzec (W
przypadku imprezy artystyczno-rozrywkowej) lub orzeka (w przypadku imprezy
sportowej) Srodek karny zakazu wstepu na impreze masowa.

Innymi stowy, stanowigc zakwestionowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich przepisy, dopuszczajace ukaranie jednostki za naruszenie
regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej, ustawodawca
przyznat podmiotowi prywatnemu prawo analogiczne, jak przystugujace sadowi,
poddawania jednostki dolegliwosci identycznej, jak ta, ktorg niesie za sobg
orzeczenie Srodka karnego przez sad. Tym samym, ustawodawca przyznat
podmiotowi prywatnemu uprawnienie o charakterze penalnym.

Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslat w  swym
orzecznictwie, ze penalny aspekt ustawy powoduje konieczno$¢ oceny
jej konstytucyjnosci przy uzyciu standardow oceny wiasciwych dla regulacji
penalnych. Ustawie nalezy zatem stawia¢ wymagania legislacyjne wynikajgce
ze standardéw wilasciwych dla standardéw ustaw karnych. Dotyczy to
przede wszystkim stopnia precyzji i jednoznacznosci (art. 2 Konstytucji),
ale rdwniez adekwatnosci wymagan proceduralnych gwarantujacych jednostce
rzetelng 1 efektywng ochrone sadowsg. Ponadto w wypadku operowania sankcjami
konieczne jest zachowanie zasady domniemania niewinnosci i indywidualizacji
odpowiedzialnosci. Wedle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, intensywnos¢ kontroli konstytucyjnosci (wymagania stawiane
kontrolowanym regulacjom) jest tym wigksza, im bardziej badane przepisy
(normy) dotycza podstawowych, konstytucyjnie gwarantowanych praw jednostki
i im silniej mogg prowadzi¢ do naktadania na t¢ jednostke sankcji (vide — wyrok,
wydany w petlnym sktadzie Trybunatu Konstytucyjnego, z dnia 11 maja 2007 r.,
sygn. K 2/07, OTK ZU Nr 5/A/2007, poz. 48, s. 546 oraz powotane tam

orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka).



Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
wszystkie gwarancje, ustanowione w Rozdziale II Konstytucji, odnoszg si¢ do
wszelkich postepowan represyjnych, tzn. postepowan, ktéorych celem jest
poddanie obywatela jakiej$s formie ukarania lub jakiejs sankcji. Taki wniosek
wyprowadzil Trybunal Konstytucyjny z zasady demokratycznego panstwa
prawnego jeszcze przed wejsciem w zycie aktualnej ustawy zasadniczej. Trybunat
Konstytucyjny jest zdania, Ze konstatacja ta nie stracita aktualno$ci na gruncie
obecnej Konstytucji RP, a tym samym przepisy art. 42 — 45, a takze art. 78
Konstytucji znajdujg zastosowanie do oceny nie tylko regulacji o stricte karnym
charakterze, ale tez odpowiednio do innych regulacji o charakterze represyjnym,
bo — jak wskazuje doktryna prawa karnego — zjawisko karania nie ogranicza sie
wylgcznie do sfery panstwowego prawa karnego (vide — wyrok z dnia 8 grudnia
1998 r., sygn. K 41/97, OTK ZU Nr 7/1998, poz. 117, s. 655 oraz powotane tam
orzecznictwo i poglady doktryny, jak rowniez wyrok z dnia 29 czerwca 2010 r.,
sygn. P 28/09, OTK ZU Nr 5/A/2010, poz. 52, s. 761 wraz z powolanym tam
orzecznictwem). |

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego konstytucyjne standardy
odnoszone do prawa karnego, rozumiane jako ustanawiajgce standardy gwarancji
zawartych w Rozdziale II Konstytucji wolnosci i praw dla wszystkich postepowan
o represyjnym charakterze, znajdowaly zastosowanie w  wypadku
odpowiedzialnosci  dyscyplinarnej, odpowiedzialnosci za wykroczenia,
postgpowania mandatowego oraz odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych.
Taki wniosek Trybunat Konstytucyjny wyprowadzit z zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Trybunal stwierdzil, ze zakres przedmiotowy stosowania
wymienionych gwarancji wyznacza konstytucyjne pojecie ,,odpowiedzialnosci
karnej”. W ocenie Trybunatu, konstytucyjne znaczenie tego pojecia nie moze by¢
ustalane poprzez odwotlanie sie do obowigzujacego ustawodawstwa, w
przeciwnym wypadku analizowany przepis utracilby swoje znaczenie

gwarancyjne. Z tego wzgledu nalezy przyjaé, ze zakres stosowania art. 42



Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialnos¢ karng w $cistym tego stowa
znaczeniu, a wiec odpowiedzialno$¢ za przestepstwa, ale réwniez inne formy
odpowiedzialno$ci prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki (vide
— wyrok z dnia 2 wrzesnia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU Nr 7/A/2008, poz.
120, s. 1223 oraz powolane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat rowniez, ze w niektérych dziedzinach
(np. prawo karne, czy — mdwigc szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje si¢
bezwzgledna wylaczno$¢ ustawy, nakazujgca normowanie w samej ustawie
wilasciwie wszystkich elementow definiujacych strone podmiotowa czy
przedmiotowa czynéw karalnych. W innych dziedzinach prawa ustawa moze
pozostawia¢ wiece] miejsca dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie moze
to prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do
pozostawienia  organowl upowaznionemu mozliwosci  samodzielnego
uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tek$cie ustawy nie
ma zadnych bezposrednich uregulowan ani wskazéwek. Innymi stowy — mozliwe
jest tez sformutowanie ogdlniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej regulacja
ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotow
podobnych), tym petniejsza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca
pozostaje dla odestan do aktéw 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 powolane
tam orzecznictwo).

Nadto, Trybunat Konstytucyjny nie tylko stoi na stanowisku, ze gwarancje
ustanowione w rozdziale I Konstytucji odnosza si¢ do wszystkich postepowan
represyjnych, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiejs’. formie ukarania badz
sankcji (vide — wyrok z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU Nr
10/A/2012, poz. 119, s. 1553 oraz powotane tam orzecznictwo), ale takze
podkresla, ze wszystkie zasady, wyrazone w art. 42 ustawy zasadniczej, odnosza

sic do calego tzw. prawa represyjnego: do prawa karnego, prawa wykroczen,



prawa karnego skarbowego, odpowiedzialnosci dyscyplinarne) (vide — ibidem, s.
1545).

Trybunal Konstytucyjny przesadzil w swym orzecznictwie, Ze to zasada
okreslonosci przepiséw prawnokarnych, wyrazona w art. 42 ust. 1 Konstytucji,
pozwala na przeprowadzenie swoistego testu konstytucyjnosci niezupelnych
przepisow karnych (odsytajacych, blankietowych). Zasada ta nakazuje
mianowicie precyzyjne i jednoznaczne okreslenie wszystkich elementéw normy
prawnokarnej, aby zaréwno dla jej adresata, jak 1 organéw stosujacych prawo nie
budzito watpliwosci, kto moze ponies¢ odpowiedzialno$¢ karng — jest adresatem
nakazu lub zakazu, jakie zachowanie jest zabronione — co stanowi czyn
zabroniony pod grozbg kary i wreszcie, jaka jest przewidziana sankcja. Przepisy
karne moga mieé zatem takze charakter odsytajacy, o ile na ich podstawie 1
przepisow, do ktérych odsytaja, da sie bez watpliwosci precyzyjnie dekodowad
zupetlng norme prawnokarng (vide — wyrok z dnia 1 grudnia 2010 r., sygn. K
41/07, OTK ZU Nr 10/A/2010, poz. 127, s. 1783 oraz powolane tam
orzecznictwo).

Wprowadzenie przez ustawodawce do polskiego systemu prawnego
instytucji zakazu klubowego miato na celu umozliwienie ukarania w okreslony
sposob jednostki za naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu
imprezy masowej. Tym samym, zakaz klubowy stanowi represje stosowang
wobec tejze jednostki, a postepowanie zmierzajace do nalozenia takiej represji
nalezatoby uznaé za postepowanie represyjne. W Swietle przytoczonego wyzej
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, przepisy normujgce postepowanie
represyjne winny respektowaé gwarancje ustanowione w Rozdziale II ustawy
zasadniczej, a wigc rowniez w art. 42 Konstytucji RP, ktory to przepis znajduje
odpowiednie zastosowanie do oceny unormowan represyjnych.

Nadto nalezaloby odnotowaé, ze w literaturze przedmiotu podnosi sig, iz
regulacja z art. 14 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych stanowi podjeta

przez ustawodawce probe obejscia zapewnionego przez art. 45 Konstytucji RP



oraz art. 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci prawa
do sgdu. Procedura sgdowoadministracyjna nie jest bowiem odpowiednia do
spraw, ktore ze wzgledu na swa specyfike powinny by¢ zakwalifikowane jako
sprawy karne (sensu largo). Klubowy zakaz stadionowy jest w swojej istocie karg
kryminalng (Srodkiem penalnym), a nie sankcjg administracyjng. Jednoczesnie
ksztalt procedury, w oparciu o ktérg jest nakladany, nie nadaje stronom
odpowiednich dla tego rodzaju spraw uprawnien procesowych (vide — Adam
Batut, ,, Klubowy zakaz stadionowy” — sankcja administracyjna czy Srodek
penalny?, Prokuratura i Prawo Nr 9/2014, s. 165).

Innymi slowy, analizowany S$rodek represyjny w postaci klubowego
zakazu stadionowego stanowi przyklad zwalczania patologii wystepujacych
podczas imprez masowych za pomocg $rodkéw niezgodnych z podstawowymi
zasadami prawnymi rangi konstytucyjnej, w mysl niedopuszczalnej koncepcji, iz
cel uswieca srodki.

Jednakze, jak juz sygnalizowano, Rzecznik Praw Obywatelskich nie
zaproponowal w petitum swego wniosku zbadania zakwestionowanych
przepisOw ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych w kontekscie wzorcow
kontroli zawartych w art. 42 i art. 45 ustawy zasadniczej, mimo Ze w uzasadnieniu
wniosku zakwalifikowal zakaz klubowy jako srodek represyjny. W tej sytuacji
nie wydaje sie, by dalsza analiza tej problematyki w niniejszym stanowisku byta
konieczna.

Niezaleznie od powyzszego, wydaje sie, ze jednym z podstawowych
problemdéw, bedgcych przedmiotem oceny Trybunalu Konstytucyjnego w
niniejszej sprawie, powinna by¢ odpowiedZ na pytanie, czy zakres odestania do
pozaustawowych regulacji, okreslajacych przestanki odpowiedzialnosci,
przewidzianego w kwestionowanych przepisach, jest zgodny z =zasads
okreslonosci oraz zasadg wylacznosci ustawy w sferze prawa represyjnego.
Réwnie istotne wydaje si¢ réwniez rozstrzygniecie, czy dopuszczalne jest

odestanie przez ustawodawce — przy konstruowaniu dyspozycji art. 14 ust. 1, lai
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5 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych — do regulacji ustalanych przez
wiasciciela lub zarzadzajgcego obiektem (terenem) badZz organizatora imprezy

masowej, to jest przez podmiot prywatny.

Przechodzac do oceny zakwestionowanych przepisow w kontekscie
wskazanych w petitum wniosku wzorcow kontroli, nalezy odnotowac, ze, zgodnie
z art. 2 ustawy zasadniczej, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z
kolei, art. 87 wust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze zroédtami powszechnie
obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej s3: Konstytucja, ustawy,
ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia.

W doktrynie przyjmuje sie, ze z zasady ochrony zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa wywodzi si¢ zasada pewnosci prawa
(bezpieczenstwa prawnego). Pewnos$¢ prawa wymaga przydania prawu cech,
ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajg jej
decydowanie o swoim post¢powaniu w oparciu o petng 1 aktualng znajomosé
przestanek dziatania organoéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych swoich
dziatan. Jednostka powinna, w mysl tej zasady, mie¢ mozliwos¢ przewidzenia
zarowno konsekwencji poszczegélnych zachowan i1 zdarzen na gruncie
obowigzujacego prawa, jak i oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni tych regulacji
w sposdb arbitralny (vide — Wojciech Sokolewicz, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, V Tom, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2007, tezy do art. 2, s. 36).

W literaturze przedmiotu podkresla sie rowniez, Ze ,,zamkniecie” systemu
zrodet prawa powszechnie obowigzujacego pod wzgledem przedmiotowym 1
podmiotowym byto celowym zatozeniem nowego ustroju prawotworstwa w
Konstytucji. Miato zapobiec wydawaniu w praldyce szeregu aktow
normatywnych niemajacych podstawy konstytucyjnej i o niejasnym charakterze

prawnym, podwazajacych ustrojowa pozycje ustawy. Sytuacje te okreslano
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stusznie w doktrynie prawa jako grozna, zarowno z punktu widzenia realizacji
zasady demokratycznego panstwa prawnego, w tym zwlaszcza wolnosci i praw
czlowieka i obywatela, jak i sprawnosci funkcjonowania panstwa (vide —
Kazimierz Dzialocha, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 1
Tom, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, tezy do art. 87, s. 7).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, kazda regulacja
prawna, nawet o charakterze ustawowym, dajgca organowi panstwowemu
uprawnienie do wkraczania w sferg praw i wolnosci obywatelskich, musi spetnia¢
warunek dostatecznej okreslonosci. Nalezy przez to rozumiel precyzyjne
wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji oraz trybu, w jakim podmiot
ograniczony w swoich prawach i wolnosciach moze broni¢ sie przed
nieuzasadnionym naruszeniem jego dobr osobistych. W demokratycznym
panstwie prawa kazda forma naruszenia przez organ panstwowy dobra osobistego
musi 1gczy¢ sie z mozliwoscia kontroli zasadnosci dziatania organu
panstwowego. W demokratycznym panstwie prawa wymaganie okre§lono$ci
dotyczy¢ musi zard6wno materialnych elementdéw czynu, jak i elementow kary, tak
by czynito to zados¢ wymaganiom przewidywalnosci. Przepisy prawne musza
bowiem stwarza¢ obywatelowi mozliwos¢ uprzedniego i doktadnego rozeznania,
jakie mogg by¢ prawnokarne konsekwencje jego postepowania. Materialne
elementy czynu, uznanego za przestepny, muszg wiec by¢ zdefiniowane w
ustawie (zgodnie z konstytucyjna zasada wylacznosci ustawy) w Sposob
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 powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny stanat rowniez na stanowisku, ze, skoro ustawa
wprowadza sankcje w przypadku zachowan zabronionych, nie moze pozostawiaé
jednostki w nieswiadomosci, czy nawet niepewnosci, co do tego, czy pewne
zachowanie stanowi czyn zabroniony pod grozba takiej sankcji. Jest oczywiste,
Ze W panstwie praworzadnym nie powinny obowiazywaé przepisy karne, ktorych

ustawodawca nie potrafi sformutowaé doktadnie ani nie ma na to szans w drodze



12

orzecznictwa Sadu Najwyzszego. Ustawodawca nie moze bowiem wymaga¢ od
obywatela uswiadomienia sobie zakazu karnego i przestrzegania go, jezeli sam
nie jest w stanie okresli¢ wyraznie jego granic. W istocie zatem norma
prawnokarna moze mie¢ charakter odsylajacy, wykluczy¢ natomiast nalezy
niedoprecyzowanie jakiegokolwiek elementu tej normy. Stwarza¢ to moze
bowiem nie tylko wskazany juz stan niepewnosci po stronie jednostki co do
zakresu zachowan dozwolonych i niedozwolonych, lecz rowniez w sposob
sprzeczny z konstytucyjng zasadg panstwa prawa prowadzi¢ moze do dowolno$ci
orzekania i w skrajnych przypadkach moze stanowi¢ niebezpieczne narzedzie
nacisku aparatu panstwowego na obywateli. Wszystko to sklada sie na tzw.
samowole panstwa, ktéra w demokratycznym panstwie jest niedopuszczalna (vide
— wyrok z dnia 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU Nr 9/A/2003, poz.
97, s. 1122 oraz powotane tam poglady doktryny).

Analizujac przepisy ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych,
Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze, choé postanowienia regulaminéw maja
istotne znaczenie z punktu widzenia organizacji i przebiegu imprezy, a takze
funkcjonowania obiektu (w czasie imprezy i poza nim), to nie wszystkie z nich
odnoszg si¢ stricte do zapewnienia bezpieczenstwa imprezy masowej. Powstaje
zatem problem co do mozliwosci odestania do regulamindéw, ktorych
postanowienia nie majg charakteru przepisow prawa powszechnie
obowigzujacego, jako Zrddel okreslajacych znamiona czyndéw zabronionych.
Regulaminy, do ktérych odsyta ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych, jako
zawierajace postanowienia bedgce uzupelieniem znamion czynow wskazanych
w tej ustawie, nie nalezg do zrédet prawa powszechnie obowigzujgcego w
rozumieniu art. 87 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, zZrodlami takimi — co
nalezy przypomnie¢ — s3: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
miedzynarodowe, rozporzgdzenia oraz — na obszarze dziatania organéw, ktore je
ustanowity — akty prawa miejscowego. Ponadto regulaminy te nie sg publikowane

w sposob powszechnie przyjety dla publikacji aktéw normatywnych (vide —
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wyrok z dnia 20 maja 2014 r., sygn. K 17/13, OTK ZU Nr 5/A/2014, poz. 53, s.
784).

Trybunat Konstytucyjny zwrocit rowniez uwage, ze regulaminy obiektu
w praktyce zawieraja postanowienia o bardzo zréznicowanym charakterze, takie
jak np. zasady korzystania z czgsci wspdlnych, w tym dotyczace ruchu pojazdow,
ruchu pieszych, zasad korzystania z parkingow, zasad korzystania z urzadzen i
instalacji, ale takze zasady w zakresie bezpieczenstwa, sytuacji nadzwyczajnych
1 ewakuacji oraz ochrony i monitoringu. Znajdujg sie¢ w nich takze postanowienia
okreslajace materialy niebezpieczne, ale rdéwniez postanowienia dotyczace
zaopatrzenia i dostaw, utrzymania czystosci, dziatalnosci marketingowej i
reklamowej. W regulaminach imprez znajduja si¢ natomiast uregulowania
dotyczace sposobu organizacji imprezy, obowigzkow jej uczestnikow, w tym
nakazy dotyczace podporzadkowania si¢ okreslonym stuzbom, poddania badaniu
zawartosci rzeczy 1 bagazu, obowiazki zwigzane z funkcjonowaniem
elektronicznego systemu identyfikacji oso6b 1 monitoringu. Duza czesé
regulamindéw poswigcona jest warunkom uczestnictwa w imprezie masowej, a w
szczegblnosci okresleniu przedmiotoéw, ktorych wnoszenie, posiadanie 1
uzywanie jest zakazane. Oprécz przedmiotdéw wymienionych w ustawie — w
regulaminach wymienia sie takze np. przedmioty, ktore, z uwagi na swe ksztalty
i rozmiary, nie moga by¢ schowane pod siedzenie; tragbki oraz instrumenty z
napgdem mechanicznym lub elektrycznym; wskazniki laserowe; materiaty
reklamowe; kaski; parasole; materiaty zawierajgce tresci rasistowskie, obrazliwe,
polityczne, ksenofobiczne lub wulgarne; pojemniki na ptyny lub produkty, w tym
produkty spozywcze; rolki papieru toaletowego. Regulaminy zawieraja takze
postanowienia w zakresie dostepnosci obiektu przed i w czasie imprezy,
akredytacji przedstawicieli medioéw, dzialalnosci handlowej, gastronomiczne;,
ustugowej i artystycznej (vide — ibidem, s. 783 —784).

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, za

bezpieczenstwo to w miejscu i w czasie trwania takiej imprezy odpowiada jej
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organizator. Bezpieczenstwo imprezy masowej obejmuje spelnienie przez
organizatora wymogéw w zakresie: zapewnienia bezpieczenstwa osobom
uczestniczagcym w imprezie, ochrony porzadku publicznego, zabezpieczenia pod
wzgledem medycznym oraz zapewnienia odpowiedniego stanu technicznego
obiektow budowlanych wraz ze sthuzagcymi tym obiektom instalacjami i
urzadzeniami technicznymi, w szczeg6lnosci przeciwpozarowymi i sanitarnymi
(art. 5 ust. 2).

Do obowiazkéw organizatora imprezy masowej nalezy zapewnienie:
spelienia wymogdéw okreslonych, w szczegdlnosci, w przepisach prawa
budowlanego, w przepisach sanitarnych i przepisach ochrony przeciwpozarowej,
udziatu stuzb porzadkowych, stuzb informacyjnych oraz kierujgcego tymi
stuzbami kierownika do spraw bezpieczenstwa, pomocy medycznej, zaplecza
higieniczno — sanitarnego, wyznaczenia drog ewakuacyjnych oraz drog
umozliwiajgcych dojazd pojazdom stuzb ratowniczych i Policji, warunkéw do
zorganizowania tgcznosci pomiedzy podmiotami biorgcymi udziat w
zabezpieczeniu imprezy masowej, sprze¢tu ratowniczego i gasniczego oraz
srodkéw gasniczych niezbednych do zabezpieczenia imprezy masowej w zakresie
dziatan ratowniczo — gasniczych, jak réwniez wydzielonego pomieszczenia dla
stuzb kierujacych zabezpieczeniem imprezy masowej (art. 6 ust. 1 ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych).

Czlonkowie wspomnianej wyzej stuzby porzadkowej dziatajg na rzecz
bezpieczenstwa i porzadku publicznego w czasie i w miejscu trwania imprezy
masowej (art. 19 ust. 1 analizowanej ustawy) Z kolei, cztonkowie wspomniane;j
wyzej stuzby informacyjnej dzialaja na rzecz bezpieczenstwa uczestnikéw
imprezy masowej, w szczegbélnosci poprzez informowanie ich o przyjetych
rozwigzaniach organizacyjnych (art. 19 ust. 2).

Stuzby porzadkowe i informacyjne sa uprawnione do: sprawdzania i
stwierdzania uprawnien os6b do uczestniczenia w imprezie masowej, a W

przypadku stwierdzenia braku takich uprawnien — wezwania tych osoéb do
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opuszczenia imprezy masowej, legitymowania oséb w celu ustalenia ich
tozsamos$ci, przegladania zawarto$ci bagazy i odziezy oséb w przypadku
podejrzenia, Zze osoby te wnoszg lub posiadajg przedmioty, ktérych wnoszenie lub
posiadanie jest zabronione, wydawania polecen porzadkowych osobom
zaklocajacym porzagdek publiczny lub zachowujgcym si¢ niezgodnie z
regulaminem imprezy masowej lub regulaminem obiektu (terenu), a w przypadku
niewykonania tych polecen — wezwania ich do opuszczenia imprezy masowej, jak
rowniez uje¢cia, w celu niezwlocznego przekazania Policji, oséb stwarzajgcych
bezposrednie zagrozenie dla dobr powierzonych ochronie oraz oséb
dopuszczajgcych sie czynow zabronionych (art. 20 wust. 1 ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych). Z kolei, stuzby porzgdkowe uprawnione sg
do stosowania sity fizycznej w postaci chwytow obezwladniajgcych lub
podobnych technik obrony oraz kajdanek lub recznych miotaczy gazu, w
przypadku zagrozenia dobr powierzonych ochronie lub odparcia ataku na cztonka
shuzby porzadkowej, stuzby informacyjnej lub inng osobe oraz niewykonania
polecen, o ktorych mowa w ust. 1, na zasadach okreslonych w art. 38 ustawy o
ochronie os6b 1 mienia (art. 20 ust. 2).

Nadto, ustawodawca ustanowit wyczerpujacy katalog sytuacji
uprawniajgcych shuzby porzadkowe do odmowy wstepu na imprez¢ masowsg oraz
usuwania z miejsca przeprowadzania imprezy masowej okreslonych kategorii
oséb (art. 22 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych). Odmowié
wstepu na imprez¢ masowa nalezy osobie, wobec ktorej zostalo wydane
orzeczenie zakazujace wstepu na imprez¢ masowa lub zobowigzujace do
powstrzymania si¢ od przebywania w miejscach przeprowadzania imprez
masowych, wydane przez sad wobec skazanego w zwiqzku z warunkowym
zawieszeniem wykonania kary pozbawienia wolnosci albo wobec nieletniego na
podstawie art. 6 pkt 2 ustawy o postgpowaniu w sprawach nieletnich, osobie,
wobec ktorej zostal wydany zakaz zagraniczny, osobie, wobec ktérej zostat

wydany zakaz klubowy, osobie odmawiajgcej poddania si¢ czynnosciom, o



16

ktérych mowa w art. 20 ust. 1 pkt 1 — 3, osobie znajdujacej si¢ pod widocznym
wptywem alkoholu, $rodkéw odurzajacych, psychotropowych lub innych
podobnie dzialajacych srodkéw, osobie posiadajacej bron lub inne przedmioty,
materialy, wyroby, napoje, Srodki lub substancje, o ktorych mowa w art. 8 ust. 2,
osobie zachowujacej sie agresywnie, prowokacyjnie albo w inny sposob
stwarzajacej zagrozenie dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, jak
rowniez osobie nieposiadajacej biletu wstepu lub innego dokumentu
uprawniajgcego do przebywania na imprezie masowej. Z kolei, usung¢ z miejsca
przeprowadzania imprezy masowej nalezy osoby, ktére swoim zachowaniem
zaktécajg porzadek publiczny lub zachowuja sie niezgodnie z regulaminem
obiektu (terenu) lub regulaminem imprezy masowej, jak réwniez osoby, wobec
ktorych wydano wymienione wyzej zakazy.

Ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych, niezaleznie od regulacji
ustanawiajacych przedstawione wyzej uprawnienia stuzb porzadkowych i
informacyjnych, zawiera rowniez szereg nakazéw i zakazoéw adresowanych do
uczestnikow imprezy. Miedzy innymi, zabrania si¢ wnoszenia na impreze
masowg 1 posiadania przez osoby w niej uczestniczace broni lub innych
niebezpiecznych  przedmiotéw, materiatow  wybuchowych,  wyrobéw
pirotechnicznych,  materialéw  pozarowo  niebezpiecznych,  napojéw
alkoholowych, srodkow odurzajacych lub substancji psychotropowych (art. 8 ust.
2). Nadto, zabrania sie spozywania napojow alkoholowych zawierajacych nie
wiecej niz 3,5% alkoholu poza miejscami do tego wyznaczonymi (art. 8a ust. 2).
Organizator [ub podmiot przez niego upowazniony moze podczas sprzedazy
biletow wstepu na impreze masowa zazada¢ od kupujgcego okazania dokumentu
potwierdzajacego tozsamosé kupujacego (art. 9). Organizator masowej imprezy
sportowej, w okreslonych okolicznosciach, moze odmoéwié¢ na nig wstepu i
przebywania (art. 10). W konicu, osoby uczestniczace w imprezie masowe] s
obowigzane zachowywacé sie w sposdb niezagrazajacy bezpieczenstwu innych

0s6b (art. 8 ust. 1).
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Ustawodawca zobowigzal rowniez organizatora imprezy masowej do
opracowania i udostgpnienia osobom uczestniczagcym w imprezie masowej
regulaminu obiektu (terenu) oraz regulaminu imprezy masowej zawierajgcego
warunki uczestnictwa i zasady zachowania si¢ 0s6b na niej obecnych (art. 6 ust.
3). Z woli tegoz ustawodawcy, przez regulamin obiektu (terenu) nalezy rozumiec
przepisy wydane przez wtasciciela, posiadacza, uzytkownika lub zarzadzajgcego
obiektem lub terenem, zawierajace zasady wstepu na teren lub obiekt, w tym 0s6b
matoletnich, zasady zachowania si¢ 0sob obecnych na obiekcie lub na terenie i
korzystania przez nie z obiektu lub terenu oraz ze znajdujgcych sie tam urzadzen,
a takze okreslajgce miejsca nieprzeznaczone dla publicznosci (art. 3 pkt 10).

W literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze z regulacji ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych jasno wynika, iz organizator w praktyce moze
dowolnie okresli¢, jakiego rodzaju zachowania uzasadniajg 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 zarzadzajgcy rozgrywkami. W
praktyce wielu kluboéw regulaminy przewiduja, ze zastosowanie zakazu moze
nastgpi¢ nie tylko za zachowania stanowigce przestepstwa albo wykroczenia
uregulowane w ustawie o bezpieczefistwie imprez masowych, ale takze za
zachowania niepenalizowane przez ustawe (vide — Cezary Kakol, Komentarz do
art. 14 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, http://lex/lex/content.

rpc?reqld = 1448616463182 697281110 &local NroPart = 0&nro, s.1).

W pismiennictwie zwraca si¢ réwniez uwage, ze w wielu regulaminach
mozna zauwazy¢ regulacje dopuszczajgce np. skracanie czasu trwania
zastosowanego (i ostatecznego) zakazu, co — jak sie wydaje — nie do korica
znajduje wyrazne oparcie w przyznanych organizatorowi kompetencjach (vide —
ibidem, s. 3).

Innymi stowy, z woli ustawodawcy, jedynie cze$¢ regulacji adresowanych

do uczestnikow imprez masowych, w tym normujacych warunki uczestnictwa,
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zasady zachowania si¢ podczas imprezy, a wigc roOwniez nakazy i zakazy, przyjeto
w samej ustawie, przy jednoczesnej zgodzie, by pozostate kwestie dotyczace tej
materii zostaty uregulowane w akcie wydanym przez wtasciciela, posiadacza,
uzytkownika lub zarzadzajgcego obiektem (terenem) lub przez organizatora
imprezy masowej. W konsekwencji, podmioty prywatne, tworzgce omawiane
regulaminy, wprowadzajg w tychze regulaminach adresowane do uczestnikow
imprez masowych nakazy i zakazy, ktére nie znajdujg zadnego zrodia w
obowigzujagcym  ustawodawstwie, nierzadko dotyczace zachowan prawnie
neutralnych, jak, przykladowo, wnoszenie na impreze masowg papieru
toaletowego. Ze wzgleddéw oczywistych, z uwagi na kategoryczne brzmienie art.
87 ust. 1 ustawy zasadniczej, takie akty nie sg powszechnie obowigzujgcymi
zroédtami prawa Rzeczypospolitej Polskie;j.

W rezultacie, podstawe¢ materialnoprawng wydania zakazu klubowego
stanowi prawo prywatne, w postaci regulaminu obiektu (terenu) lub imprezy
masowej, wydawanego w sposéb arbitralny przez podmiot prywatny. Te same,
tworzone przez podmioty prywatne regulaminy normujat forme, tryb i termin
ztozenia odwotania od zakazu klubowego przez osobe¢ ukarang, w zwigzku z czym
procedura odwolawcza od omawianego $rodka represyjnego pozostawiona
zostala dowolnemu uznaniu podmiotu prywatnego. Innymi stowy, akty
powszechnie obowigzujacego prawa nie normujg nie tylko materialnych
przestanek odpowiedzialnosci, ale rowniez kwestii proceduralnych, co zostato
scedowane na podmioty prywatne.

W koncu, przeglad regulaminéw obiektow (terenﬁ) i regulaminéw imprez
masowych pozwala na podzielenie pogladu Rzecznika Praw Obywatelskich, ze
regulaminy poszczego6lnych organizatoréw znaczaco ro6znig si¢ od siebie (co na
jednym stadionie jest dopuszczalne, na innym jest zakazane). Nadto przeglad ten
wskazuje, ze same regulaminy nie sg aktami stabilnymi i podlegaja czestym
zmianom, bowiem decyzja o zmianie regulaminu lezy jedynie w gestii zarzadu

klubu.
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Zgodnie z postanowieniem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2
pazdziernika 2012 r., sygn. I OSK 2220/12, formg, w ramach ktorej orzeka si¢ o
zakazie klubowym, jest orzeczenie. Orzeczenie to nie jest decyzja w rozumieniu
k.p.a. W ramach postgpowania w przedmiocie zakazu klubowego, zgodnie z art.
4 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, nie stosuje si¢ przepisow k.p.a.
Nie przesadza to jednak o braku mozliwosci zaskarzenia orzeczenia (vide — LEX
nr 1219448, s. 1).

W tym miejscu nalezy odnotowaé, ze sgdowoadministracyjna kontrola
orzeczen ogranicza si¢ do kwestii legalnosci ich wydania.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, funkcja
sprawiedliwej procedury sagdowej ma szczegdlne znaczenie dla ksztaltowania
zaufania obywateli do wymiaru sprawiedliwosci 1 poczucia poszanowania ich
praw. Nierzetelne procedury sadowe, nawet jesli nie muszg prowadzi¢ wprost do
faktycznego zawieszenia obowigzywania konstytucyjnego prawa do sadu, a
posrednio do unicestwienia innych praw 1 wolnosci konstytucyjnych, ktérych
ochrone gwarantuje prawo do sadu (np. godnos¢ osobista, zycie, wolnos¢, prawo
wiasno$ci), to jednak przez naruszenie zaufania, jakie musi wytwarzaé rzetelna
procedura sgdowa, budzg zastrzezenia (vide — wyrok z dnia 21 lipca 2009 r., sygn.
K 7/09, OTK ZU Nr 7/A/2009, s. 1187 oraz powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny stangt réwniez na stanowisku, ze sprawiedliwa
procedura sgdowa powinna zapewnia¢ stronom uprawniénia procesowe stosowne
do przedmiotu prowadzonego postgpowania. W kazdym wypadku ustawodawca
powinien zapewni¢ jednostce prawo do wystuchania. J ednostka musi uzyskaé w
szczegOlnosci mozliwosc przedstawienia swoich racji oraz zgltaszania wnioskoéw
dowodowych. Istotny element sprawiedliwej procedury sadowej stanowi prawo
strony do osobistego udziatu w czynno$ciach procesowych (vide — wyrok z dnia
19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU Nr 8/A/2007, poz. 98, s. 1224 oraz

powolane tam orzecznictwo).
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Z kolei w doktrynie, w kontekscie art. 78 ustawy zasadniczej, przyjmuje
sie, ze konstytucyjna kwalifikacja konkretnych srodkow zaskarzenia musi
uwzglednia¢ caloksztalt unormowan determinujgcych przebieg danego
postepowania. W szczegodlnosci konieczne jest zardwno odniesienie do rodzaju
sprawy rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury i charakteru organdéw
podejmujacych rozstrzygniecie, jak i wreszcie konsekwencji oddzialywania
innych zasad i norm konstytucyjnych, w szczegélnosci za$ konstytucyjnej zasady
prawa do sadu (vide — Leszek Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, Komentarz, V Tom, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, tezy do
art. 78, s. 7 oraz powotane tam orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego).

W pismiennictwie podnosi sie rowniez, ze przyé%ugujqcy stronie $rodek
zaskarzenia musi by¢ efektywny, tzn. musi stwarzaé realng mozliwos$¢ oceny
plerwszoinstancyjnego rozstrzygniecia i dokonania jego uchylenia badZ zmiany.
Innymi stowy, musi stwarzaé¢ gwarancje prawne merytorycznej oceny przez organ
drugiej instancji prawidtowosci rozstrzygniecia sprawy, w tym kontroli
poprawnosci wyktadni przepiséw stanowigcych podstawe rozstrzygniecia (vide —
ibidem, s. 8 oraz powotane tam poglady doktryny).

W kontekscie przytoczonych wyzej pogladow doktryny oraz orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego, ograniczajaca si¢ do badania kwestii legalnosci
wydania orzeczenia o zakazie klubowym kontrola sagdowoadministracyjna nie
moze by¢ uznana za $rodek efektywny, stwarzajacy stronie realng mozliwosé
oceny rozstrzygnigcia o wspomnianym zakazie. W omawianej sytuacji ukarana
jednostka nie moze uruchomié efektywnej kontroli odwotawczej od natozonego
srodka represji, w zakresie zasadnosci 1 sprawiedliwosci jego natozenia.

Tym samym, ewentualne postgpowanie, zainicjowane proba wzruszenia
przez ukaranego omawianego zakazu klubowego przed sagdem administracyjnym,
z oczywistych wzgledéw nie spelnia wymogow rzetelnej i sprawiedliwej

procedury sgdowej, wlasciwej dla postgpowania represyjnego, w rozumieniu
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przytoczonego wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz pogladow
doktryny.

Biorac powyzsze pod uwage, zakwestionowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich przepisy nalezy uznaé za godzace w zasady zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przezen prawa, jak rowniez bezpieczefistwa prawnego
jednostki, poprzez umozliwienie naktadania kary — w postaci zakazu uczestnictwa
w imprezach masowych przeprowadzanych przez organizatora meczow pitki
noznej lub prowadzonych z udziatem druzyny organizatora — za naruszenie
regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej, to jest aktu
niestanowigcego Zrédta powszechnie obowigzujgcego prawa, przy jednoczesnym
braku, okreslonych w ustawie, materialnych i proceduralnych przestanek
stosowania takiej odpowiedzialnosci. Tym samym, przepisy art. 14 ust. 1, 1ai5
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych sg niezgodne z art. 2 w zwigzku z

art. 87 ust. 1 ustawy zasadnicze;j.

Przechodzac do oceny zakwestionowanych przepiséw w kontekscie art.
73 Konstytucji RP, nalezy odnotowac, ze, zgodnie z tym unormowaniem ustawy
zasadnicze], kazdemu zapewnia si¢ wolnosé twérczqs’ci artystycznej, badan
naukowych oraz oglaszania ich wynikéw, wolno$¢ nauczania, a takze wolnosé
korzystania z dobr kultury. Z kolei, art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowi, ze
ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢
ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony
$rodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob,
a ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw.

W doktrynie przyjmuje sie, ze art. 73 Konstytucji RP ujety jest jako
,wolnos$¢”, oznacza wiec przede wszystkim zakaz tworzenia przez wiladze
publiczne ograniczen dostepu do istniejacych débr kultury. Innymi stowy,

wszystko to, co legalnie zostalo stworzone i przekazane publicznosci lub
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sprowadzone z zagranicy, musi by¢ dostepne dla ,kazdego”. W tym zakresie
konsekwencje art. 73 pokrywajg si¢ czesciowo z konsekwencjami art. 54 ust. 1
(prawo pozyskiwania informacji). Ograniczenia wolnosci dostepu do dobr kultury
muszg mie$ci¢ sie w przestankach wskazanych w art. 31 ust. 3 i mogg wynikaé
np. z potrzeby ochrony moralnosci (vide — Leszek Garlicki, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 1II Tom, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2003 r., tezy do art. 73, s. 9).

W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wzorzec kontroli,
zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, okresla przestanki dopuszczalnosci
ustanawiania ograniczen wolnosci i praw jednostki. W aspekcie formalnym
wymaga on, by ograniczenia te byly ustanawiane tylko w ustawie, w aspekcie
materialnym dopuszcza natomiast ustanawianie ograniczen tylko wtedy, gdy sa
one konieczne w demokratycznym panstwie dla zachowania wymienionych w
tym przepisie wartosci (vide — wyrok z dnia 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK
ZU Nr 5/A/2004, poz. 39, s. 544).

Zdaniem Trybunatu, uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw i
wolnosci od ich ustanowienia ,tylko w ustawie” jest czyms wiecej niz tylko
przypomnieniem ogoélnej zasady wylacznosci ustawy dla normowania sytuacji
prawnej jednostek, stanowigcej klasyczny element panstwa prawnego. Jest to
takze sformulowanie wymogu odpowiednie] szczegélowos’ci unormowania
ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci mogg byé
ustanawiane ,,tylko” w ustawie, to kryje sie w tym nakaz kompletnosci
unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na
podstawie lektury przepisow ustawy mozna byto wyznaczaé zarys (kontur) tego
ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie
uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom witadzy wykonawczej
czy organom samorzadu lokalnego swobode normowania ostatecznego ksztattu

owych ograniczen, a w szczegoblnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen (vide
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— wyrok z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. K 34/06, OTK ZU Nr 1/A/2008, poz. 2, s.
19 oraz powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat réwniez niejednokrotnie, ze
przestanka ,koniecznoSci ograniczenia w demokratycznym panstwie”,
sformutowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, mieSci w sobie postulat
niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzonych
ograniczen. Nie ulega watpliwosci, iz spetnienie powyzszych postulatow wymaga
blizszej analizy w kazdym konkretnym przypadku ograniczenia prawa lub
wolnosci, w szczegdlnosei przez skonfrontowanie wartosci i dobr chronionych
dang regulacja z tymi, ktére w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak rowniez
przez oceng metody realizacji ograniczenia. Niezaleznie jednak od tego, Trybunat
Konstytucyjny niejednokrotnie podkreélal, iz ocena spelnienia poszczegdlnych
kryteriéw, sktadajgcych si¢ na zasade zakazu nadmiernej (nieproporcjonalnej)
ingerencji, wymaga pewnego zrelatywizowania, stosownie do charakteru
poszczegllnych praw i wolnosci jednostki. Surowsze standardy oceny przyktadac
nalezy do praw 1 wolnosci osobistych i politycznych niz do praw ekonomicznych
i socjalnych (vide — wyrok z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU Nr
1/1999, poz. 2, s. 18 oraz orzeczenie z dnia 17 pazdziernika 1995 r., sygn. K.
10/95, OTK ZU Nr 2/1995, poz. 30, s. 63). '

Nalezatoby rowniez podkreslié, ze, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, ustawodawca, konstruujac przepis, ktory ingeruje gteboko w
sfere prywatnoéci jednostki, musi uwzglednié¢ nie tylko zasady przyzwoitej
legislacji (w tym zasade dookreslonosci i konkretnosci), ale takze rozwazyé
proporcjonalnos¢ zastosowanego Srodka. Nie wystarczy, aby stosowane $rodki
sprzyjaly zamierzonym celom, utatwialy ich osiggniecie albo byty wygodne dla
wihadzy, ktéra ma je wykorzystaé do osiagniecia tych celéw. Srodki te powinny
by¢ godne pafistwa okreslanego jako demokratyczne i prawne. Minimalnym
wymogiem konstytucyjnym jest to, aby przeszly one test ,koniecznosci w

demokratycznym panstwie prawnym”. Nie wystarczy zatem sama celowosé,
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pozyteczno$é, tanio$¢ czy tatwos¢ poshugiwania sie przez wtadze — w odniesieniu
do uzytego srodka. Bez znaczenia jest tez argument poréwnawczy, ze podobne
srodki w ogole bywajg stosowane w innych panstwach. Tylko bowiem odwotanie
si¢ geograficzne i historyczne do srodkow koniecznych w demokratycznym
panstwie prawnym moze mie¢ wartos¢ perswazyjng. Chodzi zatem o
zastosowanie $rodkéw niezbednych (koniecznych) w tym sensie, ze beda one
chroni¢ wartosci w sposdb, badz w stopniu, ktéry nie mégtby by¢ osiagniety przy
zastosowaniu innych $rodkéw, a jednoczesnie winny to by¢ srodki jak najmniej
ucigzliwe dla podmiotéw, ktérych prawo badz wolno$¢ ulegajg 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 powotane tam orzecznictwo). |

W  koncu, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, =z zasady
proporcjonalnosci wynika wymog doboru takiego $rodka ograniczenia wolnosci
lub praw, ktéry stuzylby osiggnieciu zamierzonego celu, z uwzglednieniem
postulatu adekwatnosci. W pojeciu ,,ograniczenia koniecznego™” zawiera si¢ nie
tylko materialnoprawne okre$lenie tresci ograniczenia, ale tez dopuszczalnosé
stosowania $rodkow niezbednych dla zapewnienia respektowania owego
ograniczenia przez adresatéw normy ograniczajacej (vide — wyrok z dnia 11
pazdziernika 2011 r., sygn. P 18/09, OTK ZU Nr 8/A/2011, poz. 81, s. 1355).

Przepis art. 14 ust. 9 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych stanowi,
ze informacja o zastosowanym zakazie klubowym jest przetwarzana w
systemach, o ktérych mowa w art. 13 ust. 2 i 2a. Zgodnie z € wspomnianym art.
13 ust. 2, obiekty wykorzystywane do organizacji meczow pitki noznej wyposaza
sie w kompatybilne miedzy sobg elektroniczne systemy, stuzace do identyfikacji
0s6b, sprzedazy biletow, 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 lit. a -c (katalog oséb, ktérym
nalezy odmowié wstepu na imprez¢ masowa). Nadto, zgodnie z art. 13 ust. 2a

analizowanej ustawy, niezaleznie od systemoéw, o ktorych mowa w ust. 2, tworzy
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sie: centralny system identyfikacji uczestnikow meczow pitki noznej
rozgrywanych w ramach ligi zawodowej, jak réwniez centralny system
identyfikacji uczestnikow meczéw pitki noznej rozgrywanych poza ramami ligi
zawodowej. W koncu, art. 15 ust. 3 pkt 2 tejze ustawy stanowi, ze organizator
meczu pitki noznej lub podmiot przez niego upowazniony do dystrybucji biletow
odmawia sprzedazy biletu wstepu lub innego dokumentu uprawniajacego do
przebywania na meczu osobie, wobec ktorej zastosowano zakaz klubowy.

Oznacza to, ze zastosowanie zakazu klubowego powoduje automatycznie
okreslong dolegliwo$¢ (represje) wobec jednostki, ktorg tym zakazem ukarano.
Jak juz sygnalizowano, zakaz klubowy moze by¢ zastosowany przez organizatora
meczu pitki noznej za naruszenie przez jednostke arbitralnie ustalonego przez
tegoz organizatora regulaminu imprezy masowej. Przykladowo, takim
naruszeniem moze by¢ wniesienie na impreze rolki papieru toaletowego. W
dodatku jednostka ukarana zakazem klubowym przez jednego organizatora
pozbawiona jest prawa uczestnictwa w imprezie masowej na obiekcie innego
organizatora, nawet jesli tenze organizator nie zabrania W swoim regulaminie
zachowania, za ktore jednostka zostata ukarana zakazem klubowym. Tym
samym, jednostka, ktéra nie poniostaby Zzadnej odpowiedzialnosci za okreslone
zachowanie na obiekcie danego organizatora, w zwiazku z ukaraniem jej gdzie
indziej zakazem klubowym za takie zachowanie pozbéwiona jest mozliwosci
uczestnictwa w imprezach tegoz organizatora.

Tym samym, zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich
rozwigzanie prawne godzi w konstytucyjna zasade proporcjonalnosci. Co wiecej,
przyjete przez ustawodawce unormowania nie spetniajg postulatu adekwatnosci
zastosowanej wobec jednostki represji, w rozumieniu orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego.

W tym miejscu nalezy odnotowaé, ze w pelni zachowuja aktualnosé
wywody, zawarte we wczesniejszej czesci uzasadnienia, niniejszego stanowiska,

ze regulaminy obiektu (terenu) oraz regulaminy imprez masowych, stanowigce
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podstawe do nakladania zakazéw klubowych, nie majg charakteru przepisow
prawa powszechnie obowigzujgcego. Innymi stowy, ograniczenie korzystania
przez jednostke z przystugujgcych jej konstytucyjnych wolnosci i praw nastepuje
nie wylgcznie na podstawie ustawy, ale — w ostatecznym ksztatcie — na podstawie
regulacji ustanowionych przez podmioty prywatne.

Biorgc powyzsze pod uwage, zakwestionowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich przepisy art. 14 ust. 1, la oraz 5 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych nalezy uzna¢ za niezgodne takze z art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3

ustawy zasadnicze;j.

Z tych wszystkich wzgledow, wnosze jak na wstepie.

x uvawé;‘zﬁlerna
Prokuratora Generziajo

Roberi Hernans

Zastepca Prokuratora Generalnego
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