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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie
niezgodnos$ci przepisu art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o
bezpieczenstwie imprez masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504 ze zmianami) w
czesci zawierajacej stowa: ,regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy
masowej” — z art. 41 ust. 1, art. 42 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 87 ust. 1 oraz art. 2

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

—na podstawie art. 33 w zwigzku z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zmianami) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

przepis art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie
imprez masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504 ze zmianami) w czesci
zawierajgcej wyrazy: ,regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu
imprezy masowej” jest niezgodny z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 32
ust. 1, art. 41 wust. 1, jak réwniez z art. 87 ust. 1 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej.



UZASADNIENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit do Trybunalu Konstytucyjnego z
wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie
imprez masowych ze wskazanymi w petitum wniosku wzorcami kontroli
konstytucyjne;j.

Zdaniem Wnioskodawcy, zakwestionowany przepis godzi w zasade
wolnosci 1 nietykalnosci osobistej, zagwarantowana w art. 41 ust. 1 ustawy
zasadniczej, wprowadzajac odpowiedzialnos¢ za blankietowo okreslone
wykroczenie, polegajace na niewykonaniu polecenia porzadkowego shuzby
porzadkowej lub stuzby informacyjnej, wydanego na podstawie regulaminu
obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej, to jest aktu wydanego przez
podmiot prywatny.

Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst rowniez, ze regulacja art. 54 ust.
1 analizowanej ustawy, we wskazanej w petitum wniosku czesci, narusza zasade
nullum crimen, nulla poena sine lege ustanowiong przez art. 42 ust. 1
Konstytucji RP, w sposéb blankietowy pozostawiajac okreslenie podstawy
prawnej nalozenia represji o charakterze karnym (wykroczeniowym)
regulaminowi wydanemu przez podmiot prywatny.

We wniosku sformutowany zostat nadto poglad, ze zakwestionowane
unormowanie jest niezgodne z art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej, powoduje
bowiem, ze na podstawie réznych regulaminéw, wydanych przez rdézne
podmioty, zachowanie jednostki moze by¢é odmiennie traktowane w kontekscie
wykroczenia okreslonego w art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenistwie imprez
masowych.

Zdaniem Wnioskodawcy, kwestionowany art. 54 ust. | analizowanej

ustawy, we wskazanej w petitum wniosku czesci, narusza réwniez art. 87 ust. 1



Konstytucji RP, bowiem regulaminy obiektow (terendw) ani regulaminy imprez
masowych nie naleza do aktéw powszechnie obowigzujacego prawa RP.

W konicu, Rzecznik Praw Obywatelski podnidst w swym wniosku, ze art.
54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych godzi w zasade ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong z
art. 2 ustawy zasadnicze], prowadzi bowiem do karania jednostki w oparciu o
regulacje, ktore nie stanowig prawa powszechnie obowiazujacego, wydawane
przez rézne podmioty prywatne i podlegajace czgstym zmianom.

Ocena pogladéw prawnych oraz zarzutéw przedstawionych we wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich przedstawia si¢ nastepujaco.

Zakwestionowany przepis art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych ma nastgpujace brzmienie:

»Art. 54. 1. Kto nie wykonuje polecenia porzadkowego, wydanego na
podstawie ustawy, regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy
masowe]j przez shuzby porzadkowe lub stuzby informacyjne, podlega karze
ograniczenia wolnosci albo grzywny nie nizszej niz 2000 ztotych.”.

Przytoczona wyzej regulacja normuje ukaranie sprawcy za czyn
stanowiacy wykroczenie. Tym samym, jak sie wydaje, w pierwsze]j kolejnosci
nalezatoby rozwazy¢ konieczno$é poddania zakwestionowanego unormowania
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w kontekscie zaproponowanych w petitum
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich wzorcdw kontroli konstytucyjnej.

Trybunat  Konstytucyjny niejednokrotnie  podkreslat w  swym
orzecznictwie, ze penalny aspekt ustawy powoduje konieczno$¢ oceny jej
konstytucyjno$ci przy uzyciu standardow oceny wiasciwych dla regulacji
penalnych. Ustawie nalezy zatem stawia¢ wymagania legislacyjne wynikajace
ze standardow wiasciwych dla standardow ustaw karnych. Dotyczy to przede
wszystkim stopnia precyzji i jednoznacznosci (art. 2 Konstytucji), ale réwniez
adekwatno$ci wymagan proceduralnych gwarantujacych jednostce rzetelng i

efektywna ochrong sadowa. Ponadto w wypadku operowania sankcjami,
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konieczne jest zachowania 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 moga prowadzi¢ do nakladania na t¢ jednostke sankcji
(por. wyrok wydany w pelnym 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, odnosza si¢ do
wszelkich postgpowan represyjnych, tzn. postgpowan, ktérych celem jest
poddanie obywatela jakiej$s formie ukarania lub jakiej$§ sankcji. Taki wniosek
wyprowadzit Trybunat Konstytucyjny z zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Trybunat Konstytucyjny jest zdania, ze konstatacja ta nie stracita
aktualnosci na gruncie nowej Konstytucji RP, a tym samym przepisy art. 42 —
45, a takze art. 78 Konstytucji znajduja zastosowanie do oceny nie tylko
regulacji o stricte karnym charakterze, ale tez odpowiednio do innych regulacji o
represyjnym charakterze, bo — jak wskazuje doktryna prawa karnego — zjawisko
karania nie ogranicza sie wylacznie do sfery panstwowego prawa karnego (por.
wyrok z dnia 8 grudnia 1998 r., sygn. K. 41/97, OTK ZU Nr 7/1998, poz. 117, s.
655 oraz powolane tam orzecznictwo i poglady doktryny, jak réwniez wyrok z
dnia 29 czerwca 2010 r., sygn. P 28/09, OTK ZU Nr 5/A/2010, poz. 52, s. 761
oraz powolane tam orzecznictwo).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego konstytucyjne standardy
odnoszone do prawa karnego, rozumiane jako ustanawiajace standardy
gwarancji zawartych w Rozdziale II Konstytucji wolnosci i praw dla wszystkich
postepowan o represyjnym charakterze, znajdowaty zastosowanie w wypadku

odpowiedzialnodci  dyscyplinarnej, odpowiedzialnosci za  wykroczenia,



postepowania mandatowego oraz odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych.
Gwarancje, ustanowione w Rozdziale II Konstytucji, odnosza si¢ do wszelkich
postepowan represyjnych, tzn. postgpowan, ktérych celem jest poddanie
obywatela jakiej$ formie ukarania lub jakiej$ sankcji. Taki wniosek Trybunat
Konstytucyjny wyprowadzit z zasady demokratycznego pafstwa prawnego.
Trybunat stwierdzil, ze zakres przedmiotowy stosowania wymienionych
gwarancji wyznacza konstytucyjne pojecie ,,odpowiedzialnosci karnej”. W
ocenie Trybunatu, konstytucyjne znaczenie tego pojecia nie moze by¢ ustalane
poprzez odwotanie si¢ do obowigzujacego ustawodawstwa, w przeciwnym
wypadku analizowany przepis utracitby swoje znaczenie gwarancyjne. Z tego
wzgledu nalezy przyjaé, ze zakres stosowania art. 42 Konstytucji obejmuje nie
tylko odpowiedzialno$¢ karng w Scistym tego stowa znaczeniu, a wigc
odpowiedzialnos$¢ za przestepstwa, ale rowniez inne formy odpowiedzialnosci
prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki (por. wyrok z dnia 2
wrzesnia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU Nr 7/A/2008, poz. 120, s. 1223 oraz
powotane tam orzecznictwo).

Trybunatl Konstytucyjny podkreslat réwniez, ze w niektorych dziedzinach
(np. prawo karne czy — mowiac szerzej — regulacje represyjne) zarysowuje si¢
bezwzgledna wylacznos¢ ustawy, nakazujgca normowanie w samej ustawie
wladciwie wszystkich elementéw definiujacych strong podmiotowg czy
przedmiotows czyndéw karalnych. W innych dziedzinach prawa ustawa moze
pozostawiaé wiecej miejsca dla regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie
moze to prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru blankietowego,
tzn. do pozostawienia organowi upowaznionemu mozliwosci samodzielnego
uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktorych w tekscie ustawy nie
ma zadnych bezposrednich uregulowan ani wskazéwek. Innymi stowy —
mozliwe jest tez sformutowanie ogolniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej
regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki

(podmiotéw podobnych), tym pehliejsza musi by¢ regulacja ustawowa i tym
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mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow wykonawczych (por. wyrok z
dnia 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU Nr 1/A/2007, poz. 3, s. 37 — 38
oraz powotane tam orzecznictwo).

W koncu, réwniez w jednym z najnowszych wyrokéw, Trybunat
Konstytucyjny podkreslit, ze wszystkie zasady wyrazone w art. 42 ustawy
zasadniczej, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu oraz wieloma pogladami
doktryny, odnosza si¢ do catego tzw. prawa represyjnego: do prawa karnego,
prawa  wykroczen, prawa karnego skarbowego, odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej (por. wyrok z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, w wersji

przedstawionej Prokuratorowi Generalnemu — s. 22).

Analizowana regulacja — art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych — niewatpliwie nalezy do sfery prawa karnego sensu largo, to jest do
prawa represyjnego. Tym samym, powinna czyni¢ zado$¢ wymaganiom
sformulowanym w orzecznictwie Trybunahu Konstytucyjnego, w kontekscie
stosownych wzorcoOw kontroli konstytucyjnej. Innymi stowy, przytoczony wyze;
przepis, typizujacy wykroczenie, powinien zosta¢ poddany ocenie pod
wzgledem zgodnosci z unormowaniami ustawy zasadniczej wilasciwymi do
oceny prawa represyjnego.

Jednym z podstawowych problemdw, bedacych przedmiotem oceny
Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie, jak si¢ wydaje, powinna by¢
odpowiedz na pytanie, czy zakres odestania do pozaustawowych przepisow
okre$lajacych bezposrednio znamiona czynu zabronionego, przewidziany w
kwestionowanym przepisie, jest zgodny z zasada okre$lonosci przepisoOw prawa
karnego oraz zasadg wylacznosci ustawy w sferze prawa represyjnego. Réwnie
istotne wydaje sie réwniez rozstrzygnigcie, czy dopuszczalne jest odestanie
przez ustawodawce, przy konstruowaniu dyspozycji wykroczenia, do przepisow
ustalanych przez wiasciciela lub zarzadzajacego obiektem (terenem) badz

organizatora imprezy masowej, to jest przez podmiot prywatny.



W ocenie unormowania zakwestionowanego przez Rzecznika Praw
Obywatelskich niewatpliwie kluczows role odgrywa wzorzec kontroli zawarty
w art. 42 ust. 1 Konstytucji RP. Jednakze wydaje sie, ze wzigcie pod uwage,
jako zwiazkowych, rowniez pozostatych wzorcow kontroli zaproponowanych w
petitum wniosku mogloby sprzyjaé dokonaniu bardziej wszechstronnej analizy

zgodnosci z Konstytucja wspomnianej regulacji.

Przechodzac do oceny zakwestionowanego unormowania w kontekscie
zaproponowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich wzorcow kontroli
wypada odnotowal, ze, zgodnie z art. 42 ust. 1 ustawy zasadniczej,
odpowiedzialnosci karnej podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu
zabronionego pod grozba kary przez ustawe obowiazujaca w czasie jego
popelnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w czasie
jego popeienia stanowit przestepstwo w my$l prawa miedzynarodowego. Z
kolei, art. 2 Konstytucji RP stanowi, iz Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym  panstwem = prawnym,  urzeczywistniajacym  zasady
sprawiedliwosci spolecznej. Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy zasadniczej,
wszyscy sg wobec prawa réwni. Wszyscy maja prawo do réwnego traktowania
przez wtadze publiczne. Art. 41 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze kazdemu
zapewnia si¢ nietykalnos¢ osobistg 1 wolno$¢ osobista. Pozbawienie lub
ograniczenie wolnosci moze nastapic tylko na zasadach i w trybie okreslonym w
ustawie. W koncu, zgodnie z art. 87 ust. 1 ustawy zasadniczej, zrddtami
powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolite] Polskiej sa: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia.

W doktrynie przyjmuje sie, ze pierwszym warunkiem uruchomienia
odpowiedzialnosci karnej jest popelnienie czynu zabronionego przez ustawe,
potaczone z zagrozeniem ,Kkarg”. Konstytucja daje tu wyraz fundamentalnym
zasadom, dotyczacym odpowiedzialno$ci karnej w panstwach cywilizowanych,

zasadom nullum crimen sine lege oraz nulla poena sine lege. 1 choé z czysto
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logicznego punktu widzenia, obie te zasady mieszcza si¢ juz w ogolnej regule,
zawarte] w art. 31 ust. 3 Konstytucji, deklarujacej koniecznos¢ ustawowe;j
podstawy do jakichkolwiek ograniczen i ingerencji w sfere kazdej z wolnosci
jednostki, to jednak z uwagi na wzgledy tradycji konstytucyjnej oraz wzgledy
spoteczno—edukacyjne, odrebne ich ujecie w Konstytucji spetnia istotng role
jako element zasady panstwa prawnego. Obie zasady posiadaja wymiar
absolutny i nie mogg doznawa¢ zadnych wyjatkdéw. Wyjatek, zawarty w zdaniu
drugim ust. 1 w art. 42 Konstytucji, dotyczacy odpowiedzialnosci karnej za
czyny, kwalifikowane jako przestepstwa w mysl prawa miedzynarodowego, jest
tylko wyjatkiem pozornym, gdyz w $wietle catoksztattu norm konstytucyjnych
prawo miedzynarodowe posiada w RP moc co najmniej réwna ustawie.
Natomiast odpowiedzialnos¢ karna za czyny zabronione pod grozba kary, a inne
niz ,,przestepstwa”, nie moze wynika¢ z prawa miedzynarodowego (por. Pawet
Sarnecki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 1II Tom,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, tezy do art. 42, s. 2 — 3).

W literaturze przedmiotu podnosi si¢ réwniez, ze zasada nullum crimen
sine lege nalezy do kanondéw panstwa prawnego od czaséw O$wiecenia. Jest
wyrazem stosunku panstwa do podstawowych praw i wolnosci jednostki.
Panstwo nie jest wladne tymi dobrami swobodnie dysponowaé. Z punktu
widzenia porzadku prawnego (inaczej, jezeli chodzi o porzadek moralny),
jednostka moze robi¢ wszystko to, co nie jest wyraznie przez prawo zabronione.
W przypadku prawa kamego — gdzie ingerencja panstwa dotyczy tak
zasadniczych praw jednostki, jak wolnosé, czesé, majatek — zakaz dokonywania
okreslonych zachowan, z ktérego przekroczeniem wigze si¢ kara, musi byc
okreslony w wustawie. Zasada nullum crimen sine lege ma charakter
konstytucyjny (art. 42 Konstytucji) i jest pochodng zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Wynikaja z niej trzy postulaty: typizacji czynow
zabronionych tylko przez ustawe (nullum crimen sine lege scripta),

maksymalne] okreslonodci tworzonych typow (nullum crimen sine lege certa),



zakazu stosowania analogii i wykladni rozszerzajacej na niekorzys¢ sprawcy
nullum crimen sine lege stricte). Poniewaz zasada nullum crimen sine lege ma
charakter gwarancyjny, chroniacy jednostke przed naduzyciami ze strony
wladzy panstwowej, postulaty wynikajace z tej zasady nie odnosza si¢ do
rozwigzan dzialajacych na korzys$¢ osoby, ktérej odpowiedzialnos¢ karna ma
by¢ ustalona (por. Andrzej Zoll, [w:] Kodeks karny, Czesé¢ ogdlna, Komentarz,
Zakamycze 1998, s. 27).

W nauce prawa konstytucyjnego dominuje poglad, ze z zasady ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa wywodzi si¢
zasada pewnosci prawa (bezpieczenstwa prawnego). Pewno$é prawa wymaga
przydania prawu cech, ktére zapewniajq jednostce bezpieczenstwo prawne oraz
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o pelng i
aktualng znajomos$¢ przestanek dziatania organéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych swoich dziatan. Jednostka powinna, w mysl tej zasady,
mie¢ mozliwos¢ przewidzenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan 1 zdarzen na gruncie obowiazujacego prawa, jak i oczekiwacd, ze
prawodawca nie zmieni tych regulacji w sposob arbitralny (por. Wojciech
Sokolewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, V Tom,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, tezy do art. 2, s. 36).

Konstytucjonalisci podkres$laja rowniez, ze ,,zamkniecie” katalogu zrodet
prawa powszechnie obowiazujacego pod wzgledem przedmiotowym i
podmiotowym bylo celowym zalozeniem nowego ustroju prawotwoérstwa w
Konstytucji. Miato =zapobiec wydawaniu w praktyce szeregu aktow
normatywnych niemajacych podstawy konstytucyjnej i o niejasnym charakterze
prawnym, podwazajacych ustrojowa pozycje ustawy. Sytuacje te okreslano
shusznie w doktrynie prawa jako grozna, zaro6wno z punktu widzenia realizacji
zasady demokratycznego panstwa prawnego, w tym zwlaszcza wolnosci 1 praw

cziowieka i obywatela, jak i sprawnosci funkcjonowania panstwa (por.
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Kazimierz Dziatocha, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 1
Tom, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999, tezy do art. 87, s. 7).

W koncu, jak sie wydaje, nie mozna pomingé w tym miejscu pogladu
doktryny, ze wolnoscig osobistg jest mozliwos¢ swobodnego okreslania przez
jednostke swego zachowania i postepowania, tak w zyciu publicznym, jak i
prywatnym, nieograniczona przez jakiekolwiek czynniki ludzkie. Jest ona
pierwsza konsekwencja, czy tez pierwszym przejawem, wolnosciowego statusu
jednostki, wyrazonego w art. 31 ust. 1 ustawy zasadniczej; jest koniecznym
zatozeniem korzystania przez jednostke nie tylko z praw cztowieka i obywatela,
wyrazonych w przepisach konstytucyjnych i ustawowych, lecz takze
wykorzystywania tamze wyrazonych wolnosci. W zasadzie takze kazda z
dalszych ,,wolnosci” konstytucyjnych jest w swej istocie takim czy innym
przejawem wykorzystywania wolnosci osobistej. W Scistym zwigzku z
wolnoscig osobista pozostaje nietykalno$é osobista, ktdrg mozna okresli¢ jako
zagwarantowang mozliwos¢ utrzymywania przez jednostke swojej tozsamoscei i
integralnodci tak fizycznej, jak 1 psychicznej oraz zakaz jakiejkolwiek,
bezposredniej i posredniej ingerencji z zewnatrz, naruszajacej te integralnosé.
Nietykalnos¢ osobista posiada tez szczegdlnie silny zwigzek z przyrodzong
godnoscig ludzka i jako pewien aspekt egzystencji czlowieka posiada wymiar
absolutny i ustawy nie moga jej ogranicza¢ (por. Pawel Sarnecki, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 1II Tom, Wydawnictwo
Sejmowe, Warszawa 2003, tezy do art. 41, s. 1 — 2).

Zgodnie z  orzecznictwem  Trybunatu  Konstytucyjnego, w
demokratycznym panstwie prawa funkcjg prawa karnego nie jest tylko ochrona
panstwa 1 jego instytucji, nie jest takze tylko ochrona spoteczenstwa lub
poszczegolnych jednostek przed przestepstwami, ale takze, w nie mniejszym
stopniu, ochrona jednostki przed samowolg panstwa. Prawo karne stwarza dla
wiladzy w demokratycznym panstwie prawa barierg, poza ktorg obywatel

powinien czué si¢ bezpieczny w tym sensie, ze bez przekroczenia pola
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zabronionego pod grozba kary nie moze by¢ pociagnigty do odpowiedzialnosci
karnej. Prawo karne ma wyznaczy¢ wyrazne granice migdzy tym, co jest
dozwolone, a tym, co jest zabronione. Bariera, o ktérej tu mowa, nie powinna
by¢ usuwana dla zadnych celdéw politycznych lub innych. Prawo karne nie jest
bowiem instrumentem majacym stuzy¢ zachowaniu wiadzy, lecz jest wlasnie tej
wiadzy ograniczeniem. Z powyzszych zalozen wynika, ze w demokratycznym
panstwie prawa prawo karne musi by¢ oparte przynajmniej na dwdch
podstawowych zasadach: okreslonosci czyndéw zabronionych pod grozba kary
(nullum crimen, nulla poena sine lege) oraz zakazie wstecznego dziatania
ustawy wprowadzajacej lub zaostrzajacej odpowiedzialno$é karng (lex severior
retro non agit). Zasady te, wyrazone w Kodeksie karnym, sktadajg sie takze na
zawarta w art. 2 Konstytucji RP zasad¢ demokratycznego panstwa prawa. Z
kolei, kazda regulacja prawna, nawet o charakterze ustawowym, dajaca
organowi panstwowemu uprawnienie do wkraczania w sfer¢ praw 1 wolnosci
obywatelskich, musi spetnia¢ warunek dostatecznej okreslonodci. Nalezy przez
to rozumie¢ precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji oraz
trybu, w jakim podmiot ograniczony w swoich prawach 1 wolno$ciach moze
broni¢ si¢ przed nieuzasadnionym naruszeniem jego doébr osobistych. W
demokratycznym panstwie prawa kazda forma naruszenia przez organ
panstwowy dobra osobistego musi faczy¢ si¢ z mozliwoscia kontroli zasadnosci
dziatania organu panstwowego. W demokratycznym panstwie prawa wymaganie
okreslonodci dotyczyé musi zaréwno materialnych elementdéw czynu, jak i
elementdw kary, tak by czynito to zado$¢ wymaganiom przewidywalnosci.
Przepisy prawne muszg bowiem stwarza¢ obywatelowi (podmiotowi
odpowiedzialnoéci karnej) mozliwo$¢ uprzedniego i dokladnego rozeznania,
jakie moga by¢ prawnokarne konsekwencje jego postepowania. Materialne
elementy czynu, uznanego za przestgpny, muszg wigc by¢ zdefiniowane w
ustawie (zgodnie z konstytucyjna zasada wylgcznodci ustawy) w sposob

kompletny, precyzyjny i jednoznaczny (por. wyrok z dnia 5 maja 2004 r., sygn.
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P 2/03, OTK ZU Nr 5/A/2004, poz. 39, s. 551 oraz powotane tam
orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny stangt réwniez na stanowisku, ze reguta
okreslonosci, wskazana w art. 42 Konstytucji, wyznacza dopuszczalno$¢ i
zakres stosowania norm prawa karnego o charakterze blankietowym. Nakazuje
ona ustawodawcy takie wskazanie czynu zabronionego i jego znamion, aby
zaré6wno dla adresata normy prawnokarnej, jak 1 organdéw stosujgcych prawo i
dokonujacych ,,odkodowania” tresci regulacji w drodze wyktadni normy prawa
karnego, nie budzito watpliwosci to, czy okreslone zachowanie in concreto
wypelnia te znamiona. Skoro bowiem ustawa wprowadza sankcje w przypadku
zachowan zabronionych, nie moze pozostawia¢ 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 obowiazywac przepisy karne, ktérych ustawodawca
nie potrafi sformutowaé doktadnie ani nie ma na to szans w drodze orzecznictwa
sadowego. Ustawodawca nie moze bowiem wymagaé od obywatela
uswiadomienia sobie zakazu karnego i przestrzegania go, jezeli sam nie jest w
stanie okreslié wyraznie jego granic. W istocie zatem norma prawnokarna moze
mie¢ charakter odsytajacy, wykluczy¢é natomiast nalezy niedoprecyzowanie
jakiegokolwiek elementu tej normy, ktére nie zostaly expressis verbis okreslone
jako zabronione w przepisie prawa karnego. Stwarzac to moze bowiem nie tylko
wskazany juz stan niepewnosci po stronie jednostki co do zakresu zachowan
dozwolonych 1 niedozwolonych, lecz réwniez, w sposob sprzeczny z
konstytucyjna zasada panstwa prawa, prowadzi¢ moze do dowolnosci orzekania
1 w skrajnych przypadkach moze stanowié¢ niebezpieczne narzedzie nacisku
aparatu panstwowego na obywateli. Wszystko to sktada si¢ na tzw. samowolg
panstwa, ktéra w demokratycznym panstwie jest niedopuszczalna (por. 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).
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Nadto, Trybunal Konstytucyjny przyjat w swym orzecznictwie, ze to
wlasnie zasada okreslonosci przepisow prawnokarnych, wyrazona w art. 42 ust.
1 Konstytucji, pozwala na przeprowadzenie swoistego testu konstytucyjnosci
niezupeinych przepisow karnych (odsytajacych, blankietowych). Nakazuje
mianowicie precyzyjne i jednoznaczne okreslenie wszystkich elementéw normy
prawnokarnej, aby zaréwno dla jej adresata, jak i organdéw stosujgcych prawo
nie budzito watpliwosci, kto moze ponies¢ odpowiedzialno$é 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 odsylajacy, o ile na ich
podstawie i przepisdéw, do ktérych odsyltaja, da sig¢ bez watpliwosci precyzyjnie
dekodowaé zupelnag normg prawnokarng (por. wyrok z dnia 1 grudnia 2010 r.,
sygn. K 41/07, OTK ZU Nr 10/A/2010, poz. 127, s. 1784 oraz powotane tam

orzecznictwo).

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, za
bezpieczenstwo to w miejscu i w czasie trwania takiej imprezy odpowiada jej
organizator. Bezpieczefistwo imprezy masowej obejmuje spehienie przez
organizatora wymogdéw w zakresie: zapewnienia bezpieczenstwa osobom
uczestniczacym w imprezie, ochrony porzadku publicznego, zabezpieczenia pod
wzgledem medycznym oraz zapewnienia odpowiedniego stanu technicznego
obiektow budowlanych wraz ze shuizacymi tym obiektom instalacjami i
urzadzeniami technicznymi, w szczegdlnosci przeciwpozarowymi i sanitarnymi
(art. 5 ust. 2).

Do obowiazkéw organizatora imprezy masowej nalezy zapewnienie:
spelnienia wymogdw okreSlonych, w szczegodlnodci, w przepisach prawa
budowlanego, @ w  przepisach  sanitarnych 1  przepisach  ochrony
przeciwpozarowej, udziatu shuzb porzadkowych, stuzb informacyjnych oraz

kierujacego tymi stuzbami kierownika do spraw bezpieczenstwa, pomocy
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medycznej, zaplecza higieniczno — sanitarnego, wyznaczenia drog
ewakuacyjnych oraz drég umozliwiajacych dojazd pojazdom stuzb
ratowniczych i Policji, warunkéw do zorganizowania tacznosci pomiedzy
podmiotami biorgcymi udzial w zabezpieczeniu imprezy masowej, sprzgtu
ratowniczego 1 gasniczego oraz S$rodkdw gasniczych niezbednych do
zabezpieczenia imprezy masowej w zakresie dziatan ratowniczo — gasniczych,
jak  réwniez  wydzielonego pomieszczenia dla  shuzb  kierujacych
zabezpieczeniem imprezy masowej (art. 6 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie
imprez masowych).

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

Shuzby porzadkowe i1 informacyjne sg uprawnione do: sprawdzania i
stwierdzania uprawnien osob do uczestniczenia w imprezie masowej, a w
przypadku stwierdzenia braku takich uprawnien — wezwania ich do opuszczenia
imprezy masowej, legitymowania osob w celu ustalenia ich tozsamosci,
przegladania zawartosci bagazy i odziezy oséb w przypadku podejrzenia, ze
osoby te wnosza lub posiadajg przedmioty, ktérych wnoszenie lub posiadanie
jest zabronione, wydawania polecen porzadkowych osobom zakldcajacym
porzadek publiczny lub zachowujacym si¢ niezgodnie z regulaminem imprezy
masowej lub regulaminem obiektu (terenu), a w przypadku niewykonania tych
polecen — wezwania ich do opuszczenia imprezy masowej, jak rowniez ujecia, w
celu niezwlocznego przekazania Policji, oséb stwarzajacych bezposrednie
zagrozenie dla dobr powierzonych ochronie oraz osob dopuszczajacych sie
czyndw zabronionych (art. 20 ust. 1 ustawy o bezpieczefistwie imprez

masowych). Z kolei, stuzby porzadkowe uprawnione sg do stosowania sity
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fizycznej w postaci chwytdow obezwladniajacych lub podobnych technik obrony
oraz kajdanek lub recznych miotaczy gazu, w przypadku zagrozenia dobr
powierzonych ochronie lub odparcia ataku na cztonka stuzby porzadkowej,
stuzby informacyjnej lub innag osobg oraz niewykonania polecen, o ktorych
mowa w ust. 1, na zasadach okreslonych w art. 38 ustawy o ochronie 0séb i
mienia (art. 20 ust. 2).

Nadto, ustawodawca ustanowil wyczerpujacy katalog sytuacji
uprawniajacych stuzby porzadkowe do odmowy wstgpu na impreze masowa
oraz usuwania z miejsca przeprowadzania imprezy masowej okreslonych
kategorii osob (art. 22 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych).
Odmoéwié wstepu na impreze masowa nalezy osobie, wobec ktorej zostato
wydane orzeczenie zakazujgce wstepu na impreze masowa lub zobowigzujace
do powstrzymania si¢ od przebywania w miejscach przeprowadzania imprez
masowych, wydane przez sad wobec skazanego w zwigzku z warunkowym
zawieszeniem wykonania kary pozbawienia wolnosci albo wobec nieletniego na
podstawie art. 6 pkt 2 ustawy o postepowaniu w sprawach nieletnich, osobie,
wobec ktorej zostal wydany zakaz zagraniczny, osobie, wobec ktorej zostat
wydany zakaz klubowy, osobie odmawiajgcej poddania si¢ czynnosciom, o
ktérych mowa w art. 20 ust. 1 pkt 1 — 3, osobie znajdujacej si¢ pod widocznym
wpltywem alkoholu, Srodkéw odurzajacych, psychotropowych lub innych
podobnie dziatajacych §rodkéw, osobie posiadajacej bron lub inne przedmioty,
materiaty, wyroby, napoje, $rodki lub substancje, o ktorych mowa w art. 8 ust. 2,
osobie zachowujacej si¢ agresywnie, prowokacyjnie albo w inny sposob
stwarzajace] zagrozenie dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, jak
rowniez osobie nieposiadajacej biletu wstegpu lub innego dokumentu
uprawniajacego do przebywania na imprezie masowej. Z kolei, usungé¢ z miejsca
przeprowadzania imprezy masowej nalezy osoby, ktore swoim zachowaniem

zakl6cajq porzadek publiczny lub zachowujg si¢ niezgodnie z regulaminem
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obiektu (terenu) lub regulaminem imprezy masowej, jak réwniez osoby, wobec
ktérych 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 zakazow adresowanych do
uczestnikow imprezy. Miedzy innymi, zabrania si¢ wnoszenia na impreze
masowg 1 posiadania przez osoby w niej uczestniczace broni lub innych
niebezpiecznych  przedmiotéw, materiatbw  wybuchowych, wyrobéw
pirotechnicznych,  materialbw  pozarowo  niebezpiecznych, napojoéw
alkoholowych, Srodkéw odurzajacych lub substancji psychotropowych (art. 8
ust. 2). Nadto, zabrania si¢ spozywania napojéw alkoholowych poza migjscami
do tego wyznaczonymi (art. 8a ust. 2 w zw. z ust. 1). Organizator lub podmiot
przez niego upowazniony podczas sprzedazy biletdow wstepu na impreze
masowg moze zazada¢ od kupujacego okazania dokumentu potwierdzajacego
jego tozsamos¢ (art. 9). Organizator masowej imprezy sportowej, w okreslonych
okolicznosciach, moze odmowié na nig wstgpu i przebywania (art. 10). W
konicu, osoby uczestniczace w imprezie masowe] sa obowigzane zachowywad
si¢ w sposéb niezagrazajacy bezpieczenstwu innych osob (art. 8 ust. 1).

Ustawodawca zobowigzal rowniez organizatora imprézy masowe] do
opracowania i udostepniania osobom uczestniczacym w imprezie masowe]
regulaminu obiektu (terenu) oraz regulaminu imprezy masowej zawierajacego
warunki uczestnictwa i zasady zachowania sie 0sob na niej obecnych (art. 6 ust.
3). Z woli tegoz ustawodawcy, przez regulamin obiektu (terenu) nalezy
rozumie¢ przepisy wydane przez wiasciciela, posiadacza, uzytkownika lub
zarzadzajacego obiektem Iub terenem, zawierajace zasady wstepu na teren lub
obiekt, w tym os6b matoletnich, zasady zachowania si¢ oséb 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).
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Innymi stowy, z woli ustawodawcy, jedynie czgs¢ regulaciji adresowanych
do uczestnikéw imprez masowych, w tym normujgacych warunki uczestnictwa,
zasady zachowania si¢ podczas imprezy, a wiec réwniez nakazy i zakazy,
przyjeto w samej ustawie, przy jednoczesnej zgodzie, by pozostate kwestie
dotyczace tej materii zostaty uregulowane w akcie wydanym przez wilasciciela,
posiadacza, uzytkownika lub zarzadzajacego obiektem (terenem) badz przez
organizatora imprezy masowej. Ze wzgledow oczywistych, takie akty nie sg
powszechnie obowigzujacymi Zrddtami prawa Rzeczypospolitej Polskie;.

Zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepis art. 54
ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych penalizuje, jako
wykroczenia, niewykonanie polecenia porzadkowego wydanego przez shizby
porzadkowe lub stuzby informacyjne w dwdch wypadkach. Po pierwsze
— wtedy, gdy polecenie takie zostato wydane na podstawie ustawy, a po drugie
— kiedy wydano je na podstawie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu
imprezy masowej. Innymi stowy, oceniana regulacja jest unormowaniem
blankietowym, a znamiona wykroczenia, o ktorym mowa w tej regulacji, zostaty
dookreslone badz to w blizej niesprecyzowanych przepisach ustawowych, bgdz
to w regulaminach.

Przedmiotem oceny, w niniejszej sprawie, zgodnosci z ustawg zasadnicza
jest ta czg$¢ zakwestionowanego unormowania, ktéra jako zrddto polecenia
porzadkowego przyjmuje regulamin obiektu (terenu) lub regulamin imprezy
masowej. Tym samym, znami¢ czynu zabronionego zostato okre$lone poprzez
odestanie do aktu, ktory — w mys! art. 87 ust. 1 ustawy zasadniczej — nie nalezy
do Zrddet prawa powszechnie obowigzujacego.

Przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego bylo juz
unormowanie typizujagce wykroczenie zawierajace odestanie do okreslenia
znamion czynu zabronionego w przepisach, ktére nie stanowia unormowan
powszechnie obowigzujacych. Wyrokiem z dnia 21 lipca 2006 r., sygn. P 33/05,
Trybunat orzekt, ze przepis art. 210 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. —
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Prawo lotnicze jest niezgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP przez sprzeczne z
zasadg okres$lonosci przepiséw prawa karnego oraz zasada wytacznosci ustawy
w sferze prawa karnego odestanie do okreslenia znamion czynu zabronionego w
przepisach nienalezacych do konstytucyjnego katalogu zrodet prawa
powszechnie obowiazujacego (OTK ZU Nr 7/A/2006, poz. 83, s. 829 — 839).

We wspomnianym wyroku Trybunat Konstytucyjny stanat na stanowisku,
ze art. 42 ust. 1 Konstytucji wyraza szereg fundamentalnych zasad prawa
represyjnego. Po pierwsze, w mysl tego przepisu, czyn zabroniony i rodzaj oraz
wysokos$¢ kar i zasady ich wymierzania musza zostaé okreslone bezposrednio w
ustawie, przy czym Konstytucja nie wyklucza doprecyzowania niektérych
elementOw przez akty podustawowe (zasada wytacznosci ustawy w sferze prawa
represyjnego). Rola aktu podustawowego polega w tym przypadku na
dookresleniu pewnych elementow czynu zabronionego, ktdry zabroniony zostat
przez ustawodawce. Po drugie, podstawowe znamiona czynu zabronionego
muszg zosta¢ okreslone w ustawie w sposob odpowiadajacy pewnym
minimalnym wymogom precyzji, tak aby adresat normy prawnej mogt sig
zorientowaé na podstawie samej tylko ustawy co do zasadnicze] tresci
ustanowionego zakazu (zasada okreslonodci regulacji z zakresu prawa
represyjnego). Po trzecie, Konstytucja ustanawia zakaz karania za czyn, ktéry
nie byl zabroniony pod grozba kary przez ustawg obowiazujacq w chwili jego
popetnienia (zasada lex poenalis retro non agit) [por. op. cit, s. 834 oraz
powotane tam orzecznictwo].

Trybunat Konstytucyjny podkreslit roéwniez, ze przepisy karne
(represyjne) o charakterze blankietowym, czyniac zado$¢ gwarancjom
przewidzianym w art. 42 ust. 1 Konstytucji, powinny nie tylko okresla¢
podstawowe elementy, a wigc podmiot, znamiona czynu zabronionego oraz
rodzaj i wysoko$¢ kary, odsylajac jedynie w zakresie doprecyzowania
niektorych z tych elementéw do odrebnych przepiséw, ale przede wszystkim

respektowaé w zakresie odestania katalog zrodet powszechnie obowigzujacego
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prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Zakres odestania musi by¢ §cisle dostosowany
do wyznaczonych przez Konstytucje granic kompetencji prawotwodrczych
organ6w wiadzy publicznej. Odestanie nie moze obejmowaé regulacji, ktore sa
wprawdzie wydawane na podstawie ustaw, jednak zakres udzielonych
upowaznien ustawowych do ich wydania narusza konstytucyjne zasady
stanowienia aktow normatywnych (por. ibidem, s. 838 — 839).

Jak wywiedziono we wczesniejsze] czeSci uzasadnienia niniejszego
stanowiska, regulacja art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych
jest unormowaniem blankietowym, a znamiona wykroczenia, o ktéorym mowa w
tej regulacji, zostaty dookreslone badZz w ustawie, badz (co jest przedmiotem
zaskarzenia przez Rzecznika Praw Obywatelskich) w regulaminie obiektu
(terenu), lub regulaminie imprezy masowej. Innymi stowy, znamiona te,
czesciowo, zostaly dookreslone w akcie wydanym przez wiasciciela, posiadacza
lub zarzadzajacego obiektem (terenem) badZ organizatora imprezy masowej, to
jest podmiot nieposiadajacy, w rozumieniu orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, stosownych kompetencji prawotworczych organdéw wiadzy
publicznej w zakresie stanowienia powszechnie obowigzujgcego prawa RP.

We wniosku zmierzajacym do usunigcia z obowigzujacego porzadku
prawnego unormowania art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych, w zaskarzonej czesci, Rzecznik Praw Obywatelskich zawart analize
szeregu regulamindw imprez masowych wydanych przez kluby pitkarskie. Z
analizy te] mozna wysnu¢ wniosek, ze regulaminy zawierajg regulacje rdzniace
sie miedzy sobg, czesto w sposob znaczacy, jak rdwniez, iz same regulaminy nie
s aktami stabilnymi i podlegajg czgstym zmianom, bowiem decyzja o zmianie
regulaminu lezy jedynie w gestii zarzadu klubu. W rezultacie, jak si¢ wydaje,
nalezaloby podzieli¢ poglad Rzecznika, iz wprowadzenie sankcji penalnej za
zachowania niezgodne z tymi regulaminami godzi w zasadg zaufania w
stosunkach miedzy obywatelem a panstwem i w zasade pewnosci prawa, jak

réwniez powoduje, Zze na podstawie réznych regulaminéw obywatele moga
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ponosi¢ rdzng odpowiedzialnos¢ na zasadzie art. 54 ustawy o bezpieczenstwie

imprez masowych za popetnienie takich samych czynow.

Biorac powyzsze pod uwagg, kwestionowany przez Rzecznika Praw
Obywatelskich przepis art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych, w czesci zawierajacej wyrazy ,regulaminu obiektu (terenu) lub
regulaminu imprezy masowe]”, nalezy uznac za naruszajacy zasad¢ okre$lonosci
przepisow prawa karnego (represyjnego) oraz zasade wylacznosci ustawy w
sferze prawa karnego (represyjnego) poprzez odestanie do okreslenia znamion
czynu zabronionego w przepisach nienalezacych do konstytucyjnego katalogu
Zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, to jest w regulaminach tworzonych
przez podmioty prywatne, przez co unormowanie to godzi w zasad¢ pewnosci
prawa, jak réwniez powoduje nierowne traktowanie jednostek przez wiladze
publiczng za takie same zachowania. Analizowana regulacja jest zatem
niezgodna z art. 42 ust. 1 w zwiazku z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 41 ust. 1 oraz z
art. 87 ust. 1 Konstytucji RP.

Z tych wszystkich wzgledow, wnosze jak na wstepie,

Z Upow A ignia
prokurators Ggngrainego
Fi
Robert/HErnand

Zastepca Prov Tatara Generalnego

r
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