ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 2 lipca 2018 r. Pozycja 40

WYROK
Z dnia 19 czerwca 2018 r.
Sygn. akt K 47/14"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy

Malgorzata Pyziak-Szafnicka

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), na posiedzeniu
niejawnym w dniu 19 czerwca 2018 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

art. 14 ust. 1, 1a i 5 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. 0 bezpieczenstwie imprez

masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504, ze zm.) z art. 2 w zwigzku z art. 87 ust. 1,

art. 73 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 45 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

Art. 14 ust. 1, 1a i 5 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez ma-
sowych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1160 oraz z 2018 r. poz. 138 i 310) jest zgodny z art. 87 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 73
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji

i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢

postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

* Sentencja zostala ogloszona dnia 26 czerwca 2018 r. w Dz. U. poz. 1229.
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UZASADNIENIE
|

1. Wnioskiem z 3 grudnia 2014 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub
wnioskodawca) zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 14
ust. 1, la i 5 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (Dz. U.
Nr 62, poz. 504, ze zm.; aktualnie: Dz. U. z 2017 r. poz. 1160, ze zm.; dalej: u.b.i.m. lub
ustawa o bezpieczenstwie imprez) z art. 2 w zwigzku z art. 87 ust. 1 oraz art. 73 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Art. 14 u.b.i.m. w wersji na dzien ztozenia wniosku o stwierdzenie niekonstytucyjno-
$ci stanowil:

, 1. Organizator meczu pitki noznej moze stosowaé zakaz klubowy, polegajacy na za-
kazie uczestniczenia w kolejnych imprezach masowych przeprowadzanych przez organizatora
meczu pitki noznej, naktadany przez tego organizatora na osobe, ktora dopuscita si¢ narusze-
nia regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej.

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

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

3. Organizator meczu pitki noznej, w terminie 7 dni od dnia zastosowania zakazu klu-
bowego, informuje o tym osobg, ktérej ten zakaz dotyczy. Informacja okresla okres obowia-
zywania zakazu uczestnictwa tej osoby.

4. Od zastosowania przez klub zakazu klubowego, o ktorym mowa w ust. 1, osobie
ukaranej sluzy prawo do ztozenia odwotania do wilasciwego podmiotu prowadzacego roz-
grywki.

4a. Jezeli zakaz klubowy, o ktorym mowa w ust. 1, zostat zastosowany przez zwigzek
sportowy lub podmiot prowadzacy rozgrywki jako organizatora meczu pitki noznej, wowczas
osobie ukaranej stuzy prawo wniesienia do tego podmiotu wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy.

5. Zwiazek sportowy lub podmiot prowadzacy rozgrywki okresla forme, tryb i termin
ztozenia odwotania, o ktérym mowa w ust. 4, lub wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy,
0 ktorym mowa w ust. 4a, a takze tryb i termin ich rozpatrywania, w swoim regulaminie we-
wnetrznym.

6. Termin rozpatrzenia odwotania okreslony w regulaminie, o ktorym mowa w ust. 5,
powinien by¢ wyznaczony tak, aby od daty zlozenia odwotania do daty jego rozpatrzenia nie
uptyneto wigeej niz 14 dni.

7. (uchylony).

8. Orzeczenie wlasciwego podmiotu prowadzacego rozgrywki wydane na skutek
wniesienia odwotania, o ktérym mowa w ust. 5, jest ostateczne.

9. Informacja o zastosowanym zakazie klubowym jest przetwarzana w systemach,
0 ktorych mowa w art. 13 ust. 212a”.

Na wstegpie Rzecznik zauwazyt, Ze instytucja zakazu klubowego, uregulowana
w art. 14 u.b.i.m., budzi watpliwosci w zakresie jej kwalifikacji jako sankcji karnej albo sank-
cji lub quasi-sankcji administracyjnej, z zastrzezeniem, iz w projekcie ustawy okreslono ja
jako karg porzadkowa. Wnioskodawca nie kwestionuje przy tym rozwigzania, ktore przyznaje
organizatorowi imprezy masowej, w tym wypadku — meczu pitki noznej, srodki umozliwiaja-
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ce skuteczne pociggnigcie do odpowiedzialnosci 0séb uczestniczacych w takiej imprezie, jed-
nak uwaza, ze w odniesieniu do sposobu uksztattowania zakazu klubowego przez ustawe
0 bezpieczenstwie imprez mamy do czynienia z naruszeniem szeregu norm konstytucyjnych.

Podstawe ukarania zakazem klubowym stanowi naruszenie regulaminu obiektu (tere-
nu) lub regulaminu imprezy masowej. Zgodnie z art. 3 pkt 10 u.b.i.m., przez regulamin obiek-
tu (terenu) nalezy rozumie¢ przepisy wydane przez wiasciciela, posiadacza, uzytkownika lub
zarzadzajacego obiektem lub terenem, zawierajgce zasady wstepu na teren lub obiekt, w tym
0sOb matoletnich, zasady zachowania si¢ 0sob obecnych w obiekcie lub na terenie 1 korzysta-
nia przez nie z obiektu lub terenu oraz ze znajdujacych si¢ tam urzagdzen, a takze okreslajace
miejsca nieprzeznaczone dla publicznos$ci. Z kolei art. 6 ust. 3 u.b.i.m. stanowi, Ze organizator
udost¢pnia osobom uczestniczagcym w imprezie masowej regulamin obiektu (terenu) oraz
opracowuje i udostepnia tym osobom regulamin imprezy masowej zawierajacy warunki
uczestnictwa i zasady zachowania si¢ 0sob na niej obecnych. Wskazane regulaminy nie nale-
za do zrédel prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 ust. 1 Konstytucji, co
potwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 20 maja 2014 r., sygn. K 17/13 (OTK ZU
nr 5/A/2014, poz. 53), zaznaczajac zarazem, ze ustawa o bezpieczenstwie imprez pozostawia
podmiotom je wydajacym znaczng swobode okreslenia ich tresci.

Ustawodawca nie ustalit Zzadnych przestanek, w oparciu o ktdre organizator meczu
pitki noznej mialby naktadaé zakaz klubowy, co dotyczy zardwno warunkéw proceduralnych
(nie znajduja tu zastosowania reguty postepowania administracyjnego i karnego, jak rowniez
cywilnego), jak i warunkow materialnych (brak charakterystyki zachowan, za ktoére wymierza
si¢ omawiang sankcje, niewskazanie minimalnego okresu czasu jej obowigzywania oraz ter-
minu, w jakim moze by¢ orzeczona, nierozstrzygniecie, czy o zastosowaniu dolegliwosci de-
cyduje takze mozliwos¢ przypisania danej osobie winy).

Powolujac si¢ na publikacje naukowe, Rzecznik wskazal na watpliwosci interpreta-
cyjne dotyczace tresci art. 14 ust. 1a in fine u.b.i.m., a mianowicie, czy w wypadku wyjazdo-
wego meczu pitki noznej zakaz klubowy jest wymierzany za naruszenie regulamindéw wia-
sciwych ze wzgledu na miejsce rozgrywki, czy tez ze wzgledu na druzyng przyjezdng, oraz
czy za naruszenie regulaminéw wilasciwych ze wzgledu na miejsce rozgrywki rozwazany
zakaz moglby natozy¢ réwniez organizator ze strony druzyny przyjezdne;.

Odnoszac si¢ do procedury odwotawczej przewidzianej w ustawie o bezpieczenstwie
imprez, Rzecznik podkreslit, Ze jest ona normowana przez regulamin wewngtrzny, niebedacy
aktem prawa powszechnie obowigzujacego, a prawodawca nie sprecyzowat charakteru odwo-
fania 1 organu odwotawczego, z ktérym to organem uczestnika imprezy masowej nie tgczy
stosunek cywilnoprawny, co wylacza cywilng drogg sadowa. W tym kontek$cie wnioskodaw-
ca zaznaczyl, ze zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg na orzeczenie o zakazie klubowym
przystuguje skarga do sagdu administracyjnego, przy czym, jego zdaniem, nie zapewnia to
osobie ukaranej wlasciwego poziomu ochrony sadowej. Przepisy regulujace postgpowanie
sagdowoadministracyjne nie stanowig bowiem w tym wypadku odpowiedniej procedury, gwa-
rantujacej stronie uprawnienia procesowe stosowne do przedmiotu postgpowania. Rzecznik
stwierdzil, Zze inne uprawnienia powinny przystugiwa¢ podmiotowi, na ktory ma by¢ natozona
sankcja administracyjna, oraz jednostce, przeciwko ktorej toczy si¢ postepowanie karne.
Przywotujac rozstrzygniecia Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka dotyczace kryteriow
rozgraniczenia spraw karnych oraz dyscyplinarnych i administracyjnych (ogdélnych lub po-
datkowych), w tym zwigzane z naturg oraz dolegliwo$cig grozacej sankcji, wnioskodawca
uznal, ze — z zastrzezeniem niewielkich réznic — istota zakazu klubowego jest tozsama z istota
srodka karnego przewidzianego w art. 39 pkt 2¢ ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.), czyli zakazu wstgpu na imprez¢ masowa
orzekanego za przestepstwa 1 wykroczenia popetnione w zwigzku z taka imprezg.
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Szczegblowo uzasadniajagc postawione zarzuty niezgodno$ci z ustawg zasadnicza,
wnioskodawca wskazal, ze:

1) art. 14 ust. 1 i 1a u.b.i.m. narusza art. 87 ust. 1 Konstytucji, poniewaz zakaz klubo-
wy, majacy charakter srodka karnego, nie jest wydawany za naruszenie przepisOw prawa po-
wszechnie obowigzujacego, lecz za nieprzestrzeganie regulaminu obiektu (terenu) lub regu-
laminu imprezy masowej, ktére sa zrédtami prawa prywatnego i nie nalezg do zamknigtego
konstytucyjnego katalogu aktéw prawa wigzacego powszechnie; co wigcej, kontrole legalno-
$ci wymierzenia omawianej sankcji sprawujg sady administracyjne, z zastrzezeniem, ze po-
stepowanie sgdowoadministracyjne nie zapewnia osobie ukaranej witasciwej ochrony, co
lacznie znaczy, iz ustawodawca doprowadzit do pomieszania ze sobg elementow nalezacych
do roznych galezi prawa — karnego, prywatnego i administracyjnego; watpliwosci budzi takze
rozwigzanie przyje¢te w orzecznictwie sadow administracyjnych, jakoby wydanie zakazu klu-
bowego stanowilo akt z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien i obowigzkow
wynikajacych z przepisow prawa, gdyz podstawa takiego aktu moga by¢ wytacznie regulacje
uznane za zrodta prawa publicznego, bedacego czescig powszechnie obowigzujacego porzad-
ku prawnego,

2) art. 14 ust. 1 1 la u.b.i.m. narusza art. 2 Konstytucji, jako ze wymierzanie jednostce
dolegliwosci o charakterze penalnym za zachowania okre§lone w regulacjach niebedacych
zrodtami prawa powszechnie obowigzujacego, lecz jedynie nalezacych do prawa prywatnego,
pozostaje w kolizji z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
W szczegblnosci w razie niezapewnienia osobie ukaranej skutecznej ochrony sadowej,

3) art. 14 ust. 5 narusza art. 2 w zwigzku z art. 87 ust. 1 Konstytucji, gdyz procedura
odwotawcza dotyczaca zastosowania Srodka represyjnego, jakim jest zakaz klubowy, zostata
uregulowana nie w akcie prawa powszechnie obowigzujacego, lecz w regulaminie wewnetrz-
nym wydawanym przez podmiot prywatny, co nie zapewnia jednostce zadnej ochrony przed
ewentualnymi naduzyciami,

4) art. 14 ust. 1, 1a 1 5 u.b.i.m. narusza art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
przez to, ze zakaz klubowy w wersji uksztaltowanej przez ustawe o bezpieczenstwie imprez
stanowi arbitralne i nadmierne ograniczenie konstytucyjnej wolnos$ci korzystania z dobr kul-
tury, obejmujacej — zdaniem Rzecznika — rowniez dostep do dobr kultury fizycznej; zgodnie
Z ustawg zasadniczg takie ograniczenie moze zosta¢ ustanowione jedynie w przepisach rangi
ustawowe] (formalny aspekt zasady proporcjonalnosci), z czym nie mamy do czynienia
w analizowanym wypadku, poniewaz okoliczno$cig decydujaca o natozeniu sankcji jest nie-
przestrzeganie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej, przy czym
sankcja ta ma charakter publicznoprawny, skoro ukarany przez danego organizatora zostaje
pozbawiony prawa do uczestnictwa rowniez w imprezach organizowanych w obiektach in-
nych organizatorow, ktorzy w swoich regulaminach nie musieli przewidzie¢ identycznych
nakazoéw lub zakazow jak te naruszone przez osobg objeta zakazem klubowym; co wigcej,
ingerencja w wolno$¢ konstytucyjng nie spetnia w tym wypadku roéwniez wymagan zwigza-
nych z materialnym aspektem zasady proporcjonalnosci, poniewaz kwestionowana regulacja
nie jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, a stosunek korzystnych efektéw zasto-
sowanego rozwigzania do naktadanych przez nie cigzaré6w cechuje dysproporcja; poza tym
,»|z] cywilistyczng istotg relacji jednostka-organizator imprezy pozostaje w niezgodzie karno-
administracyjny charakter tego srodka, ktory wywiera skutki erga omnes”.

Whioskodawca podkreslit, ze nie opowiada si¢ za catkowitg eliminacjg zakazu klubo-
wego z polskiego porzadku prawnego, lecz jedynie za dookresleniem tej instytucji w przepi-
sach rangi ustawowej, co ograniczy arbitralno$¢ 1 dowolno$¢ jej stosowania (zaré6wno
w aspekcie materialnym, jak i proceduralnym), a przez to zagwarantuje zachowanie zasady
proporcjonalno$ci w odniesieniu do ograniczen korzystania z wolnosci konstytucyjnych.
W wypadku uwzglednienia wniosku o stwierdzenie niekonstytucyjnosci, Rzecznik wniost
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0 odroczenie terminu utraty mocy obowigzujgcej zakwestionowanych regulacji prawnych
0 12 miesigcy.

2. W pismie z 26 lutego 2016 r. w imieniu Sejmu stanowisko w sprawie zajal jego
Marszalek, wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 14 ust. 1 u.b.i.m. jest zgodny z art. 87 ust. 1 Konstytucji,

2) art. 14 ust. 1a u.b.i.m. jest niezgodny z art. 87 ust. 1 Konstytucji,

3) art. 14 ust. 11 la u.b.i.m. jest zgodny z zasadg zaufania jednostki do panstwa i Sta-
nowionego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji,

4) art. 14 ust. 5 u.b.i.m., w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 6 lit. c ustawy z dnia
11 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1707; dalej: ustawa nowelizujaca), jest zgodny z art. 2 w zwiagzku
z art. 87 ust. 1 Konstytucji,

5) art. 14 ust. 1 i 1la u.b.i.m. oraz art. 14 ust. 5 u.b.i.m., w brzmieniu nadanym przez
art. 1 pkt 6 lit. ¢ ustawy nowelizujacej, nie sg niezgodne z art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Na wstepie Marszatek Sejmu zauwazyt, ze 26 listopada 2015 r. weszta w Zycie ustawa
nowelizujaca, ktora wprowadzita zmiany w art. 14 u.b.i.m., polegajace na:

1) nadaniu nowego brzmienia ust. 4 (,,Osobie ukaranej zakazem klubowym, o ktorym
mowa w ust. 1, stuzy prawo wniesienia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy do podmio-
tu, ktory zastosowat zakaz klubowy”), ust. 5 (,,Podmiot, o ktérym mowa w ust. 1, okresla w
swoim regulaminie wewngtrznym forme, tryb i termin ztozenia wniosku o ponowne rozpa-
trzenie sprawy, o ktorym mowa w ust. 4, a takze tryb i1 termin jego rozpatrzenia”), ust. 6
(,,Termin rozpatrzenia wniosku okre§lony w regulaminie, o ktorym mowa w ust. 5, powinien
by¢ wyznaczony tak, aby od daty ztozenia wniosku do daty jego rozpatrzenia nie uptyneto
wiecej niz 14 dni”) 1 ust. 8 (,,Orzeczenie podmiotu, o ktérym mowa w ust. 1, wydane na sku-
tek wniesienia wniosku, o ktorym mowa w ust. 4, jest ostateczne”),

2) uchyleniu ust. 4a,

3) dodaniu ust. 8a (,,0d orzeczenia o zastosowaniu zakazu klubowego przez podmiot,
o ktérym mowa w ust. 1, osobie ukaranej stuzy prawo wniesienia skargi do wtasciwego sadu
administracyjnego”).

Uznajac, ze zastrzezenia konstytucyjne wnioskodawcy pozostaja aktualne réwniez po
wprowadzeniu przedstawionych zmian, Marszatek sformutowal jednak dwie uwagi ogdlne.
Po pierwsze, mimo ze we wniosku zawarto rozwazania odnoszace si¢ do art. 6 Konwencji
0 ochronie praw cztowieka 1 podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopa-
da 1950 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja), oraz art. 42 ust. 1
I art. 45 Konstytucji, uwzgledniajgc ich bardzo ogdlny charakter, nie jest mozliwe zastosowa-
nie zasady falsa demonstratio non nocet w celu rozszerzenia zakresu wzorcow kontroli. Po
drugie, wydaje si¢, ze watpliwosci budzi, czy wnioskodawca wywigzat si¢ z obowigzku do-
statecznego uzasadnienia podniesionych zarzutow, co w razie uznania, iz obowiazek ten nie
zostal spelniony, prowadziloby do umorzenia postepowania, w catosci lub w czesci, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Po oméwieniu wskazanych przez wnioskodawce wzorcow kontroli, Marszatek odniost
si¢ do zagadnienia charakteru prawnego zakazu klubowego, stwierdzajac, ze — W przeciwien-
stwie do zakazu wstgpu na impreze¢ masowa, o ktorym mowa w art. 41b k.k. — nie stanowi on
sankcji karnej w S$cistym znaczeniu; nie jest rowniez Srodkiem represyjnym. Jakkolwiek
w zakresie okreslonym w art. 14 ust. 1 u.b.i.m. zakazowi klubowemu mozna by przypisaé
charakter cywilnoprawny, gdyz mamy wowczas do czynienia jedynie ze skutecznoscig inter
partes, to jednak — majgc na uwadze tres¢ art. 14 ust. la u.b.i.m. oraz niezaskarzonego przez
Rzecznika art. 10 u.b.i.m., przewidujacego dodatkowo mozliwo$¢ odmodwienia osobie ukara-
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nej zakazem klubowym wstepu i przebywania na masowej imprezie sportowej, innej niz mecz
pitki noznej — rozwazang instytucj¢ nalezy uznac za konstrukcje publicznoprawna, mieszcza-
cg si¢ w pojeciu odpowiedzialnosci administracyjne;.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnos$ci art. 14 ust. 1 i 1a u.b.i.m. z art. 87 ust. 1 Kon-
stytucji, Marszalek stwierdzil, ze zastrzezenia wnioskodawcy nie dotycza w rzeczywistosci
samych regulaminéw — w tym upowaznienia do ich wydania oraz powinnosci ich przestrze-
gania — lecz wytacznie konsekwencji wigzanych przez ustawodawce z naruszeniem zawartych
w nich obowiazkéw. Konsekwencje te nie sg jednolite, bo w wypadku art. 14 ust. 1 u.b.i.m.
mamy do czynienia z nast¢pstwami o charakterze prywatnoprawnym, a w wypadku art. 14
ust. 1a u.b.i.m. — z nastepstwami o charakterze publicznoprawnym. Za niekonstytucyjny
w tym konteks$cie nalezy uzna¢ jedynie drugi wymieniony przepis.

Odnosnie do zarzutu niezgodnosci art. 14 ust. 1 i la u.b.i.m. z zasadg zaufania jed-
nostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji, ustosun-
kowanie si¢ do podniesionych zastrzezen jest mocno utrudnione, gdyz — zdaniem Marszatka —
z uzasadnienia wniosku zdaje si¢ wynikaé, ze w istocie Rzecznik kwestionuje tu przyjete
rozwigzania z punktu widzenia art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej. W tym zakresie trzeba zau-
wazy¢, ze dodany przez ustawe nowelizujacg art. 14 ust. 8a u.b.i.m., potwierdzajacy wcze-
$niej wypracowang lini¢ orzeczniczg sadéw administracyjnych, jest wyrazem dazenia do za-
pewnienia jednostce odpowiedniego poziomu ochrony prawnej przed arbitralnymi dzialania-
mi organizatora meczu pitki noznej. Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyj-
nego, w tym dotyczace zasad dostepu do sportu kwalifikowanego, uczestnik postepowania
podkreslit, ze co do zasady wybor w odniesieniu do przekazania okreslonych kategorii spraw
do rozpoznania sagdom powszechnym lub administracyjnym pozostawiony jest ustawodawcy.

Marszatek nie zgodzit si¢ rdwniez z zarzutem niezgodno$ci art. 14 ust. 5 u.b.i.m.
zart. 2 w zwiazku z art. 87 ust. 1 Konstytucji, przyjmujac, ze przewidziany przez ustawe
0 bezpieczenstwie imprez mechanizm autokontroli stanowi jedynie dodatkowa gwarancje
praw jednostki, majaca na celu usprawnienie przebiegu postegpowania i umozliwienie organi-
zatorowi samodzielnej korekty wadliwego rozstrzygniecia, a dzigki temu — odcigzenie sadow
administracyjnych. Podkreslit przy tym, ze 6w mechanizm nie jest bezwzgl¢dnie konieczny
w $wietle ustawy zasadniczej, a sposob jego uksztattowania zalezy od woli ustawodawcy.

Na koniec Marszatek przedstawil argumentacj¢ za uznaniem, ze art. 73 w zwiazku
zart. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli w wypadku zadnego
z kwestionowanych przepisow prawnych. Uczestnik postgpowania stwierdzil, ze wprawdzie
wolnos¢ okreslona w art. 73 ustawy zasadniczej odnosi si¢ do szeroko rozumianych dobr kul-
tury, a w konsekwencji mozliwe jest przyjecie, iz obejmuje ona rowniez udziat w widowisku
sportowym, to jednak wolno$¢ ta nie ma charakteru horyzontalnego, a adresatem wynikaja-
cych z niej obowigzkoéw sg wladze publiczne, a nie podmioty niepubliczne, do ktérych nalezy
zaliczy¢ organizatorOw meczow pitki noznej.

3. W piSmie z 16 grudnia 2015 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 14 ust. 1, la 1 5 u.b.i.m. sg niezgodne z art. 2 w zwigzku
zart. 87 ust. 11z art. 73 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Na wstepie Prokurator Generalny zauwazyt, ze cho¢ Rzecznik uwaza zakaz klubowy
za $rodek represyjny, to nie wskazal wzorcéw kontroli wlasciwych do oceny postepowania
karnego, majacych odpowiednie zastosowanie do wszystkich postgpowan represyjnych
(np. art. 42 lub art. 45 Konstytucji). Uczestnik postgpowania, podzielajac zapatrywanie wnio-
skodawcy co do charakteru rozwazanej instytucji, stwierdzil, ze wprowadzenie do polskiego
systemu prawnego zakazu klubowego miato na celu umozliwienie ukarania jednostki za naru-
szenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej. Zakaz 0w stanowi za-
tem represj¢, a postegpowanie zmierzajace do jego nalozenia nalezy uzna¢ za postgpowanie
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represyjne, co oznacza konieczno$¢ respektowania gwarancji przewidzianych w rozdziale
Il Konstytucji, w tym w jej art. 42. Prokurator Generalny odnotowat rowniez poglad wyrazo-
ny w literaturze, zgodnie z ktorym art. 14 u.b.i.m. jest probg obejscia art. 45 Konstytucji
I art. 6 konwencji, jako ze procedura sgdowoadministracyjna nie jest odpowiednia dla spraw,
ktore ze wzgledu na swojg specyfik¢ powinny by¢ kwalifikowane jako sprawy karne sensu
largo.

Uzasadniajac wniosek o stwierdzenie niezgodno$ci skarzonych regulacji z art. 2
w zwigzku z art. 87 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny powotat si¢ na judykaturg¢ Try-
bunatu Konstytucyjnego oraz zapatrywania doktryny i stwierdzil, ze podstawe materialno-
prawng wydania zakazu klubowego stanowi prawo prywatne w postaci regulaminu obiektu
(terenu) lub regulaminu imprezy masowej, wydawanych w sposob arbitralny przez podmiot
prywatny, z zastrzezeniem, ze nie wszystkie z zawartych w nich postanowien dotyczg zapew-
nienia bezpieczenstwa imprezy masowej, a rozwazany zakaz moze zosta¢ wymierzony za
czyny niebedace przestgpstwami lub wykroczeniami. Co wigcej, rowniez podmiot prywatny
ustanawia regulamin wewnetrzny, ktéry normuje procedure odwotawczy. Znaczy to tacznie,
ze akty powszechnie obowigzujace nie reguluja w tym wypadku nie tylko materialnych prze-
stanek odpowiedzialnosci, lecz takze kwestii proceduralnych. Poza tym kontrola sgdowoad-
ministracyjna, ograniczajgca si¢ do badania legalnosci orzeczenia o zakazie klubowym, nie
moze by¢ uznana za $rodek efektywny, stwarzajacy ukaranemu realng mozliwo$¢ rozstrzy-
gnigcia o zasadnosci i sprawiedliwosci natozonego na niego $rodka represji.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci skarzonych regulacji z art. 73 w zwigzku
zart. 31 ust. 3 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzil, ze kwestionowane przepisy
— jako ingerujace w gwarantowang ustawg zasadnicza wolno$¢ dostgpu do istniejagcych dobr
kultury — nie spetniaja przestanek dopuszczalno$ci ustanawiania ograniczen praw i wolnosci.
Dotyczy to zaréwno przestanek formalnych zwigzanych z zasadg wytacznos$ci ustawy 1 od-
powiedniej jej szczegdtowosci, jak 1 przestanek materialnych zwigzanych z zasadg proporcjo-
nalno$ci.

4. W odpowiedzi na pismo przewodniczacego sktadu orzekajacego z 16 marca 2016 r.,
Rzecznik, w pismie z 29 marca 2016 r., podtrzymal wniosek o stwierdzenie niekonstytucyj-
nos$ci kwestionowanych przepisOw prawnych, uznajac, ze ustawa nowelizujaca nie spowodo-
wata dezaktualizacji podniesionych przez niego zastrzezen co do zgodno$ci sposobu uksztat-
towania instytucji zakazu klubowego z ustawg zasadniczg.

Jednoczesnie Rzecznik wnidst o uwzglednienie jako wzorca kontroli rowniez art. 45
ust. 1 Konstytucji, wskazujac, ze przepis ten — jakkolwiek nie zostat powotany wprost w peti-
tum wniosku — wynika z jego uzasadnienia. Wnioskodawca wyjasnit, iz nalozenie zakazu
klubowego nastepuje w oparciu o regulamin obiektu (terenu) lub regulamin imprezy maso-
wej, a wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy rozstrzyga si¢ na podstawie regulaminu we-
wnetrznego. Naktadajac taki zakaz, organizator meczu, niebedacy ani organem wtadzy pu-
blicznej, ani podmiotem realizujacym zadania zlecone z zakresu administracji publicznej, nie
jest zwigzany przepisami ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admini-
stracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23, ze zm.; dalej: k.p.a.), wylaczonymi wprost przez art. 4
u.b.i.m., lecz stosuje ,,raczej rezim Sui generis, jezeli nie rezim prawa prywatnego””.

Prawo do sadu, wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji, zostaje naruszone przez to, ze
postepowanie sadowoadministracyjne pozwala wylacznie na weryfikacj¢ legalnosci danego
rozstrzygnigcia, bez rzeczywistej kontroli ustalen faktycznych dokonanych przez organizatora
meczu, z zastrzezeniem, iz w wypadku organéw administracji publicznej istnieje przynajm-
niej mozliwos¢ kontroli przestrzegania przez nie regulacji k.p.a. dotyczacych wymogow
zwigzanych z ustalaniem stanu faktycznego, co nalezy uzna¢ za zdecydowanie blizsze stan-
dardom konstytucyjnym. Poza tym w kazdej sprawie spelniajacej materialnie, chociaz nieko-
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niecznie formalnie, przestanki sprawy karnej trzeba przyja¢ takie zasady, ktore umozliwig
sadowi kompleksowe zweryfikowanie rozstrzygnigcia, przy czym — uwzgledniajagc wyrok TK
z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134) — wiasciwe jest
zauwazy¢, ze ,,rezim administracyjny nie moze prowadzi¢ do automatyzmu karania bazujace-
g0 na czystej postaci obiektywizmu”. Niedopuszczalne tym samym okazuje si¢ wymierzanie
sankcji bez uwzglednienia okolicznosci ekskulpacyjnych badz egzoneracyjnych, z czym ma-
my do czynienia w wypadku ustawy o bezpieczenstwie imprez.

Rzecznik wyjasnit rowniez, ze dodany do wspomnianej ustawy art. 14 ust. 8a uwaza
wprawdzie za niekonstytucyjny, jednak pomimo to nie wnosi 0 rozszerzenie zakresu zaskar-
zenia, gdyz ze wzgledu na pierwotne ujecie wniosku mogltoby to skutkowaé konieczno$cia
przygotowania nowych stanowisk przez uczestnikow postepowania. Poza tym stwierdzenie
niezgodno$ci z ustawa zasadniczg art. 14 ust. 1 u.b.i.m. spowoduje, iz roéwniez pozostate
przepisy tej ustawy dotyczace zakazu klubowego, w tym art. 14 ust. 8a, stang si¢ bezprzed-
miotowe.

1. Trybunat zaznaczyt, ze 3 stycznia 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 2072; dalej: otpTK lub ustawa o organizacji TK), przy czym art. 9 ust. 1 ustawy z dnia
13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o organizacji i trybie postegpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawg o statusie sedziow Trybunalu Konstytucyj-
nego (Dz. U. poz. 2074) stanowi, ze d0 postgpowan wszczetych i niezakonczonych przed
wejsciem w zycie ustawy o organizacji TK stosuje si¢ t¢ wlasnie ustawe, z zastrzezeniem do-
konanych juz czynnosci procesowych, ktére — zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy wprowadzajacej
— pozostaja w mocy. Z tego wzgledu przy rozpoznaniu analizowanej sprawy zastosowanie
znajdowaly przepisy ustawy 0 organizacji TK.

2. Stosownie do art. 92 ust. 1 pkt 1 otpTK Trybunal moze rozpozna¢ wniosek, pytanie
prawne albo skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska
wszystkich uczestnikow postgpowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie sta-
nowig wystarczajaca podstaw¢ do wydania orzeczenia. Trybunat uznatl, ze w niniejszej spra-
wie przestanka ta zostata spelniona.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Trybunal stwierdzit, ze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik
lub wnioskodawca) spetnia, co do zasady, zarbwno wymogi konstytucyjne, jak i ustawowe,
co pozwolito na jego merytoryczne rozpoznanie.

Przedmiot rozpatrywanego wniosku, zwazywszy na pismo Rzecznika z 29 marca
2016 r., stanowi art. 14 ust. 1, la i 5 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504, ze zm.; aktualnie: Dz. U. z 2017 r. poz. 1160, ze zm.;
dalej: u.b.i.m. lub ustawa o bezpieczenstwie imprez), po uwzglednieniu modyfikacji wprowa-
dzonych przez art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 11 wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o bezpieczen-
stwie imprez masowych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1707; dalej: ustawa nowe-
lizujaca). Art. 14 u.b.i.m. stanowi obecnie:

, 1. Organizator meczu pitki noznej moze stosowac zakaz klubowy, polegajacy na za-
kazie uczestniczenia w kolejnych imprezach masowych przeprowadzanych przez organizatora
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meczu pitki noznej, naktadany przez tego organizatora na osobg, ktora dopuscita si¢ narusze-
nia regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowe;j.

la. Zakaz klubowy, o ktorym mowa w ust. 1, dotyczy rowniez kolejnych imprez ma-
sowych przeprowadzanych z udziatem druzyny organizatora rozgrywanych poza siedziba
organizatora, i moze by¢ naktadany za naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu
imprezy masowej prowadzonej z udziatem druzyny tego organizatora.

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

3. Organizator meczu pitki noznej, w terminie 7 dni od dnia zastosowania zakazu Klu-
bowego, informuje o tym osobeg, ktorej ten zakaz dotyczy. Informacja okresla okres obowig-
zywania zakazu uczestnictwa tej osoby.

4. Osobie ukaranej zakazem klubowym, o ktérym mowa w ust. 1, stuzy prawo wnie-
sienia wniosku 0 ponowne rozpatrzenie sprawy do podmiotu, ktory zastosowat zakaz klubo-
wy.

4a. (uchylony).

5. Podmiot, o ktorym mowa w ust. 1, okresla w swoim regulaminie wewngtrznym
forme, tryb 1 termin zlozenia wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, o ktorym mowa
W ust. 4, a takze tryb i termin jego rozpatrzenia.

6. Termin rozpatrzenia wniosku okre§lony w regulaminie, o ktérym mowa w ust. 5,
powinien by¢ wyznaczony tak, aby od daty zlozenia wniosku do daty jego rozpatrzenia nie
uplyneto wigcej niz 14 dni.

7. (uchylony).

8. Orzeczenie podmiotu, 0 ktorym mowa w ust. 1, wydane na skutek wniesienia wnio-
sku, o ktérym mowa w ust. 4, jest ostateczne.

8a. Od orzeczenia o zastosowaniu zakazu klubowego przez podmiot, o ktérym mowa
w ust. 1, osobie ukaranej stuzy prawo wniesienia skargi do wtasciwego sadu administracyjne-
go.

9. Informacja o zastosowanym zakazie Klubowym jest przetwarzana w systemach,
0 ktorych mowa w art. 13 ust. 2 i 2a”.

2. W petitum wniosku jako wzorzec kontroli Rzecznik wskazat m.in. art. 2 Konstytucji
w powigzaniu z jej art. 87 ust. 1. Z uzasadnienia wniosku wynikatoby jednak, ze art. 2 ustawy
zasadnicze] ma by¢ samodzielng — obok art. 87 ust. 1 — podstawa oceny konstytucyjnosci
art. 14 ust. 1 1 la u.b.i.m., natomiast wytacznie w wypadku art. 14 ust. 5 u.b.i.m. podstawe te
stanowiag oba rozwazane postanowienia konstytucyjne ujete zwigzkowo. Okoliczno$¢ ta nie
wymagala szerszego odniesienia si¢, poniewaz postgpowanie w zakresie, w jakim wzorcem
kontroli jest art. 2 Konstytucji, podlegalo umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym (Dz. U. poz. 2072) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze — w §wietle przedstawionej we wniosku argu-
mentacji — art. 2 ustawy zasadniczej miat zosta¢ uwzgledniony przy kontroli kwestionowa-
nych regulacji prawnych jedynie w zakresie, w jakim wyraza zasad¢ zaufania do panstwa
I stanowionego przez nie prawa, poniewaz Rzecznik nie wskazat na inne tresci normatywne
zawarte w wymienionym przepisie Konstytucji. Na przeszkodzie merytorycznemu rozpozna-
niu zarzutu naruszenia rozwazanej zasady stalo jednak niezrealizowanie przez wnioskodawce
wymogu jego odpowiedniego uzasadnienia, na co w swoim stanowisku zwrocit uwage Mar-
szatek Sejmu.

Jak wynika z jednolitego orzecznictwa Trybunatu, uzasadnienie zarzutu musi spetniaé
okreslone warunki, w tym przede wszystkim precyzyjnie wskazywaé co najmniej jeden ar-
gument za naruszeniem okreslonych wzorcow kontroli. Nie realizujg omawianego wymagania
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uwagi nazbyt ogblne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych rozwazan (zob.
wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11, OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61; postanowienie
TK z 13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4; postanowienie TK
z 12 maja 2015 r., sygn. K 7/14, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 67; postanowienie TK z 15 lipca
2015 r., sygn. SK 69/13, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 110; wyrok TK z 31 lipca 2015 r., sygn.
K 41/12, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 102; wyrok TK z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14, OTK
ZU nr 10/A/2015, poz. 163; postanowienie TK z 4 listopada 2015 r., sygn. K 9/14, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 170; postanowienie TK z 4 listopada 2015 r., sygn. P 45/13, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 171; postanowienie TK z 4 listopada 2015 r., sygn. P 102/15, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 172; postanowienie TK z 26 kwietnia 2016 r., sygn. K 4/15, OTK ZU
AJ/2016, poz. 19; postanowienie TK z 1 marca 2017 r., sygn. K 13/14, OTK ZU A/2017,
poz. 10; wyrok TK z 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, OTK ZU A/2018, poz. 2). Trzeba
przy tym rozrézni¢ uzasadnienie pozorne i merytorycznie nietrafne. Uzasadnienie pozorne
powoduje konieczno$¢ umorzenia postepowania, natomiast uzasadnienie merytorycznie nie-
trafne nie ma znaczenia dla dopuszczalnos$ci wydania rozstrzygniecia, przy czym o uznaniu
aktu normatywnego za zgodny z ustawa zasadniczg decyduje bezzasadno$¢ postawionego
zarzutu, a nie jego btedne uzasadnienie.

Niezgodno$¢ z zasadg zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wywodzonej z art. 2 Konstytucji, wnioskodawca upatruje w tym, ze kwestionowane regulacje
ustawy o bezpieczenstwie imprez nie spetniajg warunkow dotyczacych: 1) zachowania odpo-
wiedniej formy w wypadku aktu normatywnego, okreslajacego zachowania, za ktore moze
by¢ natozony zakaz klubowy, 2) niezbednego poziomu uszczegdélowienia regulacji prawne;j
W odniesieniu do zasad wymierzania takiej dolegliwosci, jak 1 zasad rozpatrywania wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy oraz 3) zapewnienia skutecznej ochrony sadowej. Zdaniem
Trybunatu, wnioskodawca nie przedstawit samodzielnych argumentéw za naruszeniem roz-
wazanej zasady. Podane przez niego uzasadnienie jest w cato$ci wtorne wobec pozostatych
zarzutow sformutowanych we wniosku, a dotyczacych niezgodnos$ci z art. 45 ust. 1, art. 87
ust. 1 i art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny zauwazyt na marginesie, ze z analizy wniosku Rzecznika
wynika, iz nie byto jego intencja kwestionowanie skarzonych regulacji prawnych z punktu
widzenia zasady poprawnej legislacji, stanowigcej element zasady zaufania jednostki do pan-
stwa 1 stanowionego przez nie prawa. Jako jedyne watpliwosci interpretacyjne dotyczace
skarzonych regulacji wskazano te wigzace si¢ z art. 14 ust. 1a in fine u.b.i.m., rozszerzajacym
zakres przestanek stosowania zakazu klubowego. Omawiane watpliwosci maja, zdaniem Try-
bunatu, charakter pozorny, gdyz ich usunigcie nie nastrgcza szczego6lnych trudnosci w §wietle
obowiazujacych regut wykladni, w tym takze systemowych regut wykladni w aspekcie pio-
nowym, ktérych specyficzng postacig jest wyktadnia w zgodzie z Konstytucja.

3. Rozpatrywany przez Trybunal Konstytucyjny w niniejszym postepowaniu zarzut
niekonstytucyjno$ci dotyczy, jak wynika z wcze$niejszych ustalen, naruszenia przez art. 14
ust. 1, 1ai 5 u.b.i.m. art. 45 ust. 1, art. 87 ust. 1 oraz art. 73 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji.

3.1. W swoim wniosku Rzecznik wskazal, ze postepowanie sgdowoadministracyjne
nie gwarantuje osobie, na ktorg nalozono zakaz klubowy, wlasciwego poziomu ochrony sa-
dowej, wymaganego przez art. 45 ust. 1 Konstytucji. Maja o tym przesadza¢ przede wszyst-
kim dwa argumenty, rozpatrywane tacznie. Po pierwsze, sady administracyjne nie sg upraw-
nione do samodzielnego badania stanu faktycznego zaistniatego w okreslonej sprawie, lecz
moga jedynie weryfikowac przestrzeganie przez podmiot ustalajagcy 0w stan odpowiednich
regul proceduralnych. Po drugie, ustawa o bezpieczefnstwie imprez nie przewiduje w odnie-
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sieniu do naktadania zakazu klubowego wilasnych rozwigzan proceduralnych, ani nie odsyta
w tym zakresie do innych regulacji, ograniczajac si¢ do wylaczenia w art. 4 u.b.i.m. zastoso-
wania w tym obszarze przepisow ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego (Dz. U. z 2017 r. poz. 1257, ze zm.; dalej: k.p.a.); nie wskazuje rowniez,
by ustalenie omawianych rozwigzan miato nastagpi¢ w regulaminie obiektu (terenu) lub regu-
laminie imprez masowych, co zresztag mogloby skutkowa¢ poglgbieniem watpliwosci co do
konstytucyjnosci skarzonego unormowania. Na uwadze nalezy mie¢ takze okolicznos¢, ze
rozpoznanie wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nastgpuje na podstawie regulaminu
wewnetrznego, wydanego przez organizatora meczu pitki noznej, w ktorym to regulaminie
okresla si¢ forme, tryb i termin ztozenia takiego wniosku, a takze tryb i termin jego rozpa-
trzenia. Ustawodawca nie sformutowat w tym zakresie zadnych wymagan, poza wskazaniem,
ze maksymalny okres rozpatrzenia wniosku nie moze by¢ dtuzszy niz 14 dni od jego zlozenia
(art. 14 ust. 6 u.b.i.m.), a tym samym pozostawit organizatorowi petng swobode ustalenia tre-
$ci omawianego regulaminu.

Jakkolwiek nie ulega watpliwosci, ze przedstawiony stan prawny trudno uzna¢ za za-
dowalajacy z konstytucyjnego punktu widzenia, Trybunal uwzglednit, iz — po zmianach
wprowadzonych przez ustawe nowelizujaca — jedynym przepisem ustawy 0 bezpieczenstwie
imprez dotyczacym zakazu klubowego, w stosunku do ktérego mozna by odnie$¢ zarzut naru-
szenia art. 45 ust. 1 Konstytucji, jest art. 14 ust. 8a u.b.i.m., przewidujacy, ze od orzeczenia
0 zastosowaniu rozwazanego zakazu osobie ukaranej stuzy prawo wniesienia skargi do wia-
sciwego sadu administracyjnego. Jak jednoznacznie wynika z pisma Rzecznika z 29 marca
2016 r., przepis ten nie zostat jednak objety zakresem zaskarzenia. W konsekwencji Trybunat
stwierdzil, ze unormowania zawarte w art. 14 ust. 1, 1a i 5 u.b.i.m. — jako nieregulujace za-
gadnien zwigzanych z realizacja konstytucyjnego prawa do sadu — nie sg niezgodne z rozwa-
zanym wzorcem kontroli.

3.2. Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci skarzonych regulacji z art. 87 ust. 1 Kon-
stytucji, Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze zgodnie z art. 3 pkt 10 u.b.i.m., przez regu-
lamin obiektu (terenu) nalezy rozumie¢ przepisy wydane przez wiasciciela, posiadacza, uzyt-
kownika lub zarzadzajacego obiektem lub terenem, zawierajace zasady wstepu na teren lub
obiekt, w tym osob matoletnich, zasady zachowania si¢ 0os6b obecnych w obiekcie lub na te-
renie i korzystania przez nie z obiektu lub terenu oraz ze znajdujacych si¢ tam urzadzen,
a takze okreslajace miejsca nieprzeznaczone dla publicznosci, natomiast art. 6 ust. 3 u.b.i.m.
stanowi, iz organizator udostgpnia osobom uczestniczagcym w imprezie masowej regulamin
obiektu (terenu) oraz opracowuje i udostgpnia tym osobom regulamin imprezy masowej, za-
wierajacy warunki uczestnictwa 1 zasady zachowania si¢ osOb na niej obecnych. Z kolei
art. 14 ust. 5 u.b.i.m. upowaznia 1 nakazuje organizatorowi meczu pitki noznej okreslenie
w regulaminie wewngetrznym formy, trybu i terminu ztoZzenia wniosku o ponowne rozpatrze-
nie sprawy, a takze trybu 1 terminu jego rozpatrzenia. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze
wskazane regulaminy nie sa aktami prawa powszechnie obowiazujacego; nie maja formy
wymaganej dla omawianych aktow, ani nie zostaly wydane przez podmioty konstytucyjnie
upowaznione do ich stanowienia. W wypadku regulaminu obiektu (terenu) oraz regulaminu
imprezy masowej zostato to wyraznie potwierdzone w wyroku TK z 20 maja 2014 r., sygn.
K 17/13 (OTK ZU nr 5/A/2014, poz. 53).

Trybunal wielokrotnie podkreslal w swoim orzecznictwie, ze tworca Konstytucji do-
konat w 1997 r. radykalnej reformy systemu zrodet prawa. Akty normatywne bedace zrodtami
prawa zostaly podzielone na akty powszechnie obowigzujace (wigzace) oraz akty o charakte-
rze wewngtrznym. Przyjat takze koncepcj¢ zamknigtego katalogu aktéw powszechnie obo-
wigzujacych (zrodet prawa powszechnie obowigzujacego), wyrazajacego sie w tym, ze Kon-
stytucja wyczerpujaco wymienia formy aktéw powszechnie obowiazujacych (co jest uwazane
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za przedmiotowy aspekt katalogu zroédet prawa powszechnie obowigzujacego), jak i wyczer-
pujaco wskazuje podmioty upowaznione do wydawania tych aktéw (aspekt podmiotowy).

Konsekwencjg koncepcji ustrojodawcy, ktora znalazta stosunkowo precyzyjny wyraz
w teks$cie Konstytucji oraz zostala wsparta orzecznictwem Trybunatu i doktrynag, jest to, ze
nowy akt normatywny bedgcy zrodtem prawa powszechnie obowigzujgcego lub nowy pod-
miot wyposazony w kompetencje do wydawania aktu powszechnie obowigzujacego moga by¢
dodane do konstytucyjnego katalogu jedynie w drodze zmiany Konstytucji. Podobnie tylko
Konstytucjag mozna pozbawi¢ wskazane w niej podmioty wladzy prawodawczej lub odebrac
ktoremus$ z wymienionych w niej aktow normatywnych charakter powszechnie obowiazujacy.
Przedstawione rozwigzanie konstytucyjne byto reakcja na negatywne doswiadczenia z syste-
mem zrodel prawa uksztattowanym pod rzadami Konstytucji z 1952 r., kiedy to ustawa zwy-
kta mogta nieprzewidziany w ustawie zasadniczej podmiot wyposazy¢ w kompetencje pra-
wodawcze do stanowienia aktow prawa powszechnie obowigzujacego lub nowemu rodzajowi
aktow normatywnych nada¢ taki charakter.

Zgodnie z postanowieniami Konstytucji oraz wypracowanymi na ich podstawie
orzecznictwem Trybunalu i doktryng, sytuacje prawng jednostek, a takze ich organizacji
i innych podmiotow mozna wyznaczaé jedynie aktem powszechnie obowigzujagcym. Konse-
kwencja takiego pojecia aktu normatywnego powszechnie obowigzujacego oraz zamknigtego
konstytucyjnie katalogu zrodet prawa powszechnie obowiazujacego jest to, ze podmiot zamie-
rzajacy uksztattowac sytuacje prawng jednostki moze uczyni¢ to wylacznie za posrednictwem
wymienionego w ustawie zasadniczej aktu wigzacego powszechnie.

Ustawa o bezpieczenstwie imprez nie zaliczyla jednak regulaminoéw wskazanych w jej
art. 14 do regulacji majacych moc powszechnie obowigzujaca, ani nie przyznata podmiotom
upowaznionym do ich wydawania kompetencji prawotworczych do stanowienia aktow po-
wszechnie obowigzujacego prawa, czego Rzecznik nie kwestionuje. Co wiecej, wnioskodaw-
ca — jak stusznie zauwazyl w swoim pismie Marszatek Sejmu — nie zaskarzyl w wypadku re-
gulaminu obiektu (terenu) oraz regulaminu imprezy masowej przepisow upowazniajacych do
ich wydania (art. 3 pkt 10 oraz art. 6 ust. 3 u.b.i.m.) czy tez przepisu naktadajacego obowig-
zek ich przestrzegania (art. 8 ust. 1 u.b.i.m.). Zrodtem obowiazku przestrzegania regulaminu
obiektu (terenu) oraz regulaminu imprezy masowej nie sg przy tym, co nalezy podkreslic,
same regulaminy, lecz ustawa 0 bezpieczenstwie imprez, ktora odsyta do tych regulaminow
jako konkretyzujacych jej postanowienia. W rzeczywisto$ci zatem Rzecznik kwestionuje
swoistg blankietowo$¢ ustawy o bezpieczenstwie imprez, przejawiajaca si¢ w tym, ze w za-
kresie zachowan, za ktére moze zosta¢ natozony zakaz klubowy, ustawa ta odsyta do rozwa-
zanych regulamindéw, a wigc sytuacja prawna jednostki nie zostaje wyznaczona w calosci
przez akt powszechnie obowigzujacy. Trzeba przy tym dodaé, ze omawiane odestania sa
w wielu wypadkach celowe i — pod pewnymi warunkami — dopuszczalne. Stanowisko Trybu-
nalu Konstytucyjnego w sprawie odestan o charakterze blankietowym ulegalo z czasem zta-
godzeniu (por. wyrok TK z 20 maja 2014 r., sygn. K 17/13). Okoliczno$¢ ta spowodowana
jest coraz wigksza ztozonosciag stosunkow spotecznych, ktorych szczegétowe uregulowanie
W przepisach prawa, odpowiednio do specyficznych warunkow wystepujacych w konkretnych
sytuacjach, nie zawsze wydaje si¢ mozliwe.

Z kolei w odniesieniu do regulaminu wewngetrznego normujgcego procedure ponow-
nego rozpatrzenia sprawy, nalezy zgodzi¢ si¢ z Marszatkiem, ze omawiana procedura nie jest
wymagana przez ustawe zasadnicza, a jej wprowadzenie miato na celu zapewni¢ ukaranemu
mozliwo$¢ zwrodcenia si¢ do organizatora meczu pitki noznej o weryfikacj¢ zasadno$ci nato-
zenia zakazu klubowego, z zastrzezeniem jednak, iz samo umozliwienie ukaranemu zajgcia
w okreslonej formie stanowiska w sprawie jest z konstytucyjnego punktu widzenia w pelni
uzasadnione.
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Problem konstytucyjny podniesiony przez Rzecznika dotyczy wiec, zdaniem Trybuna-
tu, nie tego, czy regulaminy, o ktorych mowa w ustawie o bezpieczenstwie imprez, sg zro-
dtem prawa powszechnie obowigzujacego, lecz zupetie odmiennego zagadnienia, a miano-
wicie tego: 1) jakie konsekwencje moga by¢ wiazane przez prawo z regulacjami wydawanymi
przez podmioty prywatne, w tym jakiego rodzaju sankcje (rozumiane jako dolegliwos$ci) mo-
g3 zosta¢ przewidziane przez prawo za naruszenie tych regulacji, oraz 2) jaki poziom precyzji
i szczegotowosci majg spelnia¢ uregulowania ustawowe badz tez — ewentualnie — uzupehia-
jace je uregulowania podustawowe, by z przewidzianymi w ich tresci regulacjami wydawa-
nymi przez podmioty prywatne dopuszczalne byto laczenie wspomnianych konsekwencii,
W tym réznych rodzajow sankcji. Przedstawionych kwestii, w tym rowniez w kontekscie in-
stytucji zakazu klubowego, nie rozstrzyga jednak art. 87 ust. 1 Konstytucji, lecz postanowie-
nia ustawy zasadniczej odnoszace si¢ do okre§lonych materii, w szczegdlnosci praw i wolno-
Sci jednostki, takie jak np. art. 31 ust. 3 Konstytucji przewidujacy, ze wszelkie ograniczenia
w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢ wyznaczane wyltacznie
W ustawie.

Podsumowujac, nalezato przede wszystkim zauwazy¢, ze w art. 3 pkt 10, art. 6 ust. 3
iart. 14 ust. 5 u.b.i.m. ustawodawca upowaznit okreslone podmioty prywatne do wydania
— odpowiednio — regulaminu obiektu (terenu), regulaminu imprezy masowej oraz regulaminu
wewnetrznego dotyczacego wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Przedmiotem dwoch
pierwszych regulamindéw jest — najog6lniej ujmujac — ustalenie dla wszystkich zainteresowa-
nych zasad zachowania w danym obiekcie (terenie) lub podczas danej imprezy masowej;
Z kolei trzeci z tych regulaminow precyzuje wymogi formalne zwigzane z wewngtrzng proce-
durg weryfikacji przez organizatora meczu pitki noznej zasadno$ci zastosowanego przez nie-
go zakazu klubowego. Postuzenie si¢ w tym zakresie rozwazanymi regulaminami nie budzi
— samo w sobie — zastrzezen konstytucyjnych, skoro nie mamy tu do czynienia z wykreowa-
niem czy tez proba wykreowania nowej kategorii aktéw prawa powszechnie obowigzujacego,
jako ze do uregulowania w regulaminach, bedacych aktami o charakterze prywatnym, nie
przekazano zagadnien wymagajacych aktu wigzacego powszechnie. Konieczne jest zarazem
podkreslenie, ze swoista sankcja za naruszenie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu
imprezy masowej, jaka jest zakaz klubowy, nie zostata przewidziana w owych regulaminach.
Ustanawiajg ja bowiem przepisy ustawy o bezpieczenstwie imprez, bedacej aktem prawa po-
wszechnie obowigzujacego, z zastrzezeniem, ze W zakresie zachowan, za ktore moze zostac
nalozony taki zakaz, przepisy te odsylaja do regulamindéw. Przedstawione rozwigzanie nie
narusza art. 87 ust. 1 Konstytucji. W konsekwencji Trybunat uznat, ze uregulowania zawarte
w art. 14 ust. 1, lai5 u.b.i.m. sg zgodne z rozpatrywanym wzorcem kontroli.

3.3. W wypadku zarzutu niezgodnosci skarzonych regulacji z art. 73 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze stwierdzenie konstytucyjno-
$ci badz niekonstytucyjnosci okreslonego uregulowania ze wzgledu na wymagania wskazane
w art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej moze nastapi¢ jedynie wowczas, gdy wspomniany wzo-
rzec kontroli zostanie powigzany z postanowieniem Konstytucji statuujagcym odpowiednig
wolno$¢ lub prawo jednostki, do ktérych odnosza si¢ badane unormowania prawne. Podsta-
wowe znaczenie miato zatem ustalenie treSci normatywnej wolnosci korzystania z dobr kultu-
ry, a w szczegblnosci udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy wolno$¢ ta obejmuje réwniez
udziat w publicznych widowiskach sportowych, w tym w meczach pitki nozne;.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze zaréwno wyktadnia jezykowa, jak i wyktadnia
funkcjonalna art. 73 Konstytucji nie pozwala na tak szerokie rozumienie tego postanowienia
ustawy zasadniczej, by mogto ono uwzglednia¢ takze uczestnictwo w wydarzeniach o charak-
terze sportowym. Najpelniej w odniesieniu do zakresu przedmiotowego wolnosci korzystania
z dobr kultury Trybunat wypowiedziat si¢ w wyroku z 25 maja 2016 r., sygn. Kp 2/15 (OTK
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ZU A/2016, poz. 23), w ktorym stwierdzit: ,,Wyrazenie «dobro kultury» réwniez nie zostato
zdefiniowane przez prawodawce konstytucyjnego, jednakze miato swoje legalne ustawowe
| prawnomiedzynarodowe definicje w momencie konstytucjonalizacji ochrony dobr kultury
(m.in. art. 2 ustawy z 1962 r.; art. 1 Konwencji o ochronie dobr kulturalnych w razie konfliktu
zbrojnego wraz z Regulaminem wykonawczym do tej Konwencji oraz Protokét o ochronie
dobr kulturalnych w razie konfliktu zbrojnego, podpisanej w Hadze 14 maja 1954 r.,
Dz.U.1957.46.212). Brak definicji legalnej dobra kultury w Konstytucji nalezy zatem rozu-
mie¢ jako uwzglednienie przez prawodawce konstytucyjnego takiego jego rozumienia, ktore
przed wejsciem w zycie Konstytucji bylo zastane i relewantne dla krajowego 1 mi¢dzynaro-
dowego prawa ochrony zabytkow. Nie oznacza to tozsamo$ci wyrazenia ustawowego lub
prawnomigdzynarodowego z konstytucyjnym. To ostatnie ma bowiem charakter autonomicz-
ny, a odwolanie si¢ do koncepcji poje¢ zastanych shuzy jedynie uwzglednieniu przedkonstytu-
cyjnych poje¢ w procesie wykladni przepisow konstytucyjnych. Nalezalo bowiem rowniez
uwzglednié, ze wyrazenie «dobro kultury» jest pojeciem traktatowym podlegajacym katego-
ryzacji ze wzgledu na kryterium wartosci artystycznej, historycznej lub archeologicznej
(art. 36 TFUE). Wyrazenie «dobro kultury», o ktorym mowa w art. 73 Konstytucji, nalezy
zatem rozumie¢ szeroko, tj. niematerialnie 1 materialnie, w tym jako rzecz ruchomg i nieru-
chomo$¢ posiadajaca warto$¢ historyczng, naukowa, artystyczng lub archeologiczng. Prze-
mawia za tym uwzglednienie tresci pojg¢ zastanych w momencie konstytucjonalizacji, jak
réwniez wzglad na efektywna ochrong wolnos$ci, o ktérej mowa w art. 73 Konstytucji. Rozu-
mienie to znajduje rowniez uzasadnienie w preambule Konstytucji, ktéra odwotuje si¢ zarowno
do materialnego, jak i niematerialnego dorobku z ponad tysiacletniej historii”. Zblizone ujgcie
prezentowane jest takze w literaturze naukowej (zob. w szczeg6lnosci: M. Jabtonski, [w:] Pra-
wa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002,
s. 559).

Za niezasadny Trybunat Konstytucyjny uznat jednoczesnie podniesiony przez Rzecz-
nika argument odwotujacy sie¢ do brzmienia — nieobowigzujacego juz zreszta — art. 1 ust. 1
ustawy z dnia 18 stycznia 1996 r. o kulturze fizycznej (Dz. U. z 2007 r. Nr 226, poz. 1675, ze
zm.), ktory stanowit: ,,Kultura fizyczna jest czeScig kultury narodowej, chronionej przez pra-
wo. Obywatele, bez wzgledu na wiek, pte¢, wyznanie, ras¢ oraz stopien i1 rodzaj niepeino-
sprawnosci — korzystajg z rownego prawa do rdznych form kultury fizycznej”. Niezaleznie od
tego, ze przywotany przepis nie dotyczy, ani tym bardziej nie definiuje dobr kultury, lecz
wspomina jedynie o formach kultury fizycznej, warto zwroci¢ uwagg, iz przez kulture fizycz-
ng rozumie si¢ czynny wypoczynek i uprawianie sportu, stuzace zachowaniu zdrowia
| sprawnosci fizycznej, a przy tym ksztaltowaniu takich cech jak wytrwatos¢ czy uczciwa
rywalizacja. Powyzsze wywody nie przecza pogladowi, ze udzial w masowych imprezach
sportowych ma dla widzéw okre§long wartos¢, wyrazajaca si¢ we wspolnym przezywaniu
sportowych zmagan 1 dzieleniu si¢ zwigzanymi z nimi emocjami. Poza tym nalezy pamig¢tac,
ze — ze wzgledu na autonomi¢ poje¢ konstytucyjnych — regulacji ustawy zasadniczej nie wol-
no interpretowac¢ przez pryzmat ustawodawstwa zwyklego.

W konsekwencji, uznajac, ze art. 73 Konstytucji nie stanowi w tym wypadku ade-
kwatnego wzorca kontroli, oraz przypominajac, iz jej art. 31 ust. 3 nie moze by¢ wzorcem
samodzielnym, Trybunat stwierdzit, Zze uregulowania zawarte w art. 14 ust. 1, 1a i 5 u.b.i.m.
nie s3 niezgodne z rozwazanymi postanowieniami ustawy zasadnicze;.

Na marginesie nalezato zauwazy¢, ze Trybunat Konstytucyjny uwzglednit w czgsci
wniosek zawarty w pismie Marszatka Sejmu, chociaz swoje rozstrzygniecie uzasadnit od-
miennie. W opinii uczestnika postepowania, udzial w imprezie masowej bedacej meczem
pitki noznej moze zosta¢ uznany za objety zakresem wolnosci korzystania z dobr kultury,
a niecadekwatnos$¢ art. 73 Konstytucji przy ocenie instytucji zakazu klubowego stanowi jedy-
nie konsekwencje tego, iz adresatem obowigzkow zwigzanych z zagwarantowaniem kazdemu
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wspomnianej wolnos$ci sg tylko wladze publiczne, ale juz nie podmioty prywatne, do ktorych
zaliczy¢ nalezy organizatorow widowisk sportowych. Zdaniem Trybunatu, chociaz w wypad-
ku art. 73 Konstytucji podstawowe znaczenie ma niewatpliwie oddzialywanie wertykalne
(relacja: organy wladzy publicznej oraz zwigzane z nimi podmioty — jednostka), to jednak nie
mozna zupelie wyklucza¢ oddziatywania horyzontalnego (relacja: jednostka — jednostka),
przede wszystkim w aspekcie negatywnym.

By unikng¢ watpliwosci, nalezato podkresli¢, ze zapadty w rozpatrywanej sprawie wy-
rok nie oznacza, iz wolno$¢ uczestniczenia w publicznych widowiskach sportowych nie pod-
lega ochronie konstytucyjnej, a ograniczenia tej wolno$ci nie muszg spetnia¢ wymogow
przewidzianych w ustawie zasadniczej. W ramach niniejszego postgpowania, ze wzgledoéw
formalnych, Trybunal Konstytucyjny nie jest jednak uprawniony rozstrzygna¢ definitywnie,
jakie wzorce kontroli bylyby adekwatne w tym wypadku. Pozostawiajgc kwesti¢ otwarta,
mozna jedynie wskazaé, ze przy zalozeniu, iz zakaz klubowy miatby stanowi¢ sankcj¢ o cha-
rakterze represyjnym (jak utrzymuja Rzecznik i Prokurator Generalny), weryfikacji konstytu-
cyjnosci regulacji ustawy o bezpieczenstwie imprez nalezatoby dokona¢ z punktu widzenia
art. 42 ust. 1 ustawy zasadniczej. Niezaleznie natomiast od tego, czy zakaz klubowy zostanie
zakwalifikowany jako rodzaj srodka represji, czy tez jako srodek innego rodzaju, stanowi on
niewatpliwie ingerencje w prawa i wolnos$ci jednostek, a dla oceny dopuszczalnosci tej inge-
rencji uzasadnione bytoby odwotanie si¢ do art. 41 ust. 1 (zapewniajacego wolno$¢ osobista)
lub art. 31 ust. 1 (bedacego ogdlnym postanowieniem gwarantujagcym ochrong wolnosci)
W powigzaniu z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

4. Nie mogac odnie$¢ sie do istoty zarzutow przedstawionych we wniosku, Trybunat
Konstytucyjny uznat za celowe zasygnalizowanie ustawodawcy potrzeby rozwazenia zmiany
tresci art. 14 u.b.i.m. Na zastrzezenia dotyczace zgodnos$ci aktualnego stanu prawnego z Kon-
stytucja wskazali wszyscy uczestnicy postgpowania, w tym czeSciowo rowniez Marszatek
Sejmu. Wiele wskazowek co do mozliwego sposobu rozstrzygnigecia watpliwosci odnosza-
cych si¢ do zakazu klubowego, a zwlaszcza charakteru prawnego relacji istniejacej miedzy
organizatorem imprezy masowej czy tez wilascicielem, posiadaczem, uzytkownikiem lub za-
rzadzajacym obiektem (terenem) a uczestnikami imprezy masowej zawarto w wyroku TK
z 20 maja 2014 r., sygn. K 17/13.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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