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WYROK
z dnia 20 maja 2014 .
Sygn. akt K 17/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Zubik — przewodniczacy
Leon Kieres — sprawozdawca
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 20 maja 2014 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:
art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504, ze zm.), w cz¢$ci zawierajagcej 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 i art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 611, 628 i 829), w czesci zawierajacej stowa ,, ,
regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej”, jest niezgodny z art.
42 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

I
Przepis wymieniony w czesci I wyroku, w czesci tam wskazanej, traci moc
obowiazujaca z uplywem 12 (dwunastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.
Ponadto postanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,

“ Sentencja zostata ogloszona dnia 28 maja 2014 r. w Dz. U. poz. 693.



poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na zbednos$¢ wydania
wyroku.

UZASADNIENIE
|

1. We wniosku z 25 kwietnia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o
zbadanie zgodnosci art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez
masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504, ze zm.; dalej: ustawa 0 bezpieczenstwie imprez
masowych lub ustawa), w czgsci zawierajgcej 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 i
art. 2 Konstytucji.

Na wstepie Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze w zwiazku z licznymi
skargami naplywajacymi do jego Biura, powzial watpliwos¢, co do zgodnosci
zaskarzonego przepisu z przedstawionymi w petitum wniosku wzorcami konstytucyjnymi.
Nie jest przy tym jego celem zakwestionowanie konieczno$ci zabezpieczenia imprez
masowych 1 podejmowania dziatan ukierunkowanych na zwalczanie przestepstw i
wykroczen z nimi zwigzanych, lecz chodzi o podwazenie kompetencji podmiotow
prywatnych do stanowienia przepisow o charakterze penalnym.

Zakres zaskarzenia dotyczy nie catego art. 54 ustawy 0 bezpieczenstwie imprez
masowych, lecz tylko tej jego czesci, ktora odnosi si¢ do polecen porzadkowych
wydawanych przez stuzby porzadkowe i informacyjne na podstawie regulaminu obiektu
(terenu) lub regulaminu imprezy masowej. Regulaminy te zawierajg normy dotyczace
obowigzkow obywatela w zakresie uczestnictwa w imprezie masowej, a ich tres¢ jest
pozostawiona zupelnej swobodzie organizatora. W konsekwencji zakres obowiazkow
okreslonych w tych regulaminach jest bardzo zroznicowany. Rzecznik Praw Obywatelskich
zwrocit takze uwage, ze tres¢ regulaminéw modyfikuje 1 wprowadza regulacje penalne,
ktore nie zostaty przewidziane w ustawie 0 bezpieczenstwie imprez masowych.

Taka sytuacje Rzecznik Praw Obywatelskich wigze z brzmieniem art. 8 ust. 2
ustawy o0 bezpieczenstwie imprez masowych, ktory wymienia przedmioty obj¢te zakazem
wnoszenia na imprez¢ masowa, postugujac si¢ jednoczes$nie niezdefiniowanym i nieostrym
okresleniem ,,inny niebezpieczny przedmiot”. Okreslenie to powoduje, ze katalog
przedmiotdw uznanych za niebezpieczne w poszczegolnych regulaminach bedzie rézny 1
uzalezniony od oceny podmiotéw odpowiedzialnych za ich sporzadzenie.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 54 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych w zaskarzonej czgsci jest niezgodny z art. 41 ust. 1 Konstytucji, z ktorego
wynika, ze wolno$¢ cztowieka jako szczegdlna wartos¢ dla demokratycznego
spoleczenstwa zostala poddana ochronie prawnej, a jej ograniczenia mogg by¢ ustanowione
tylko w ustawie. Niedopuszczalne jest tym samym stanowienie w ustawie uregulowan
blankietowych, pozostawiajacych innym organom wtadzy publicznej swobode normowania
zakresu tych ograniczen. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, wymagan tych nie
spetnia art. 54 ust. 1 ustawy 0 bezpieczenstwie imprez masowych. Nie wskazuje bowiem,
za jakie dziatania lub =zaniechania obywatel moze ponies¢ odpowiedzialno$¢
wykroczeniowa. Odwotanie si¢ w przepisie do regulaminéw wprowadzanych przez
podmiot prywatny swiadczy o blankietowym charakterze zaskarzonego przepisu.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie
imprez masowych w zaskarzonym zakresie narusza takze art. 42 ust. 1 Konstytucji, w



ktorym zasada wylgcznosSci ustawy przybiera szczegdlng, kwalifikowang postaé w
odniesieniu do regulacji o charakterze represyjnym.

Odpowiedzialno$¢ za wykroczenia zblizona jest do zasad i1 regut odpowiedzialnosci
za przestepstwa i mieSci si¢ w zakresie odpowiedzialno$ci karnej sensu largo. Tym samym
materia ta musi cechowaé si¢ zupelno$cig uregulowan na poziomie ustawowym.
Tymczasem, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 54 wust. 1 ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych w ogole nie wskazuje, jakie dziatania lub zaniechania
objete sa hipoteza tej normy, i odsyta do regulamindw wydawanych przez prywatne
podmioty, przez co pozostaje w sprzecznosci z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Blankietowos$¢ zaskarzonego przepisu prowadzi réwniez, zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich, do naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji. Pozwala bowiem na zr6znicowane
okreslenie elementow czynu zabronionego, za ktéry grozi odpowiedzialno$¢ karna, w
regulaminach obiektu badz imprezy masowej, wydawanych przez organizatoréw tych
imprez. W konsekwencji na podstawie powyzszych regulaminéw obywatele moga ponosic¢
r6zng odpowiedzialnos$¢ za popetnienie tych samych czynow.

Rzecznik Praw Obywatelskich podniost takze zarzut niezgodnos$ci art. 54 ust. 1
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych z art. 87 ust. 1 Konstytucji, ktory ustanawia
zamkniety katalog zrédet prawa, nie przewidujagc w nim regulaminéw wydawanych przez
podmioty prywatne. Uregulowanie zakresu odpowiedzialno$ci wykroczeniowej uczestnika
imprezy masowej w akcie niestanowigcym zrddta powszechnie obowigzujgcego prawa w
Polsce przez podmiot, ktory nie jest konstytucyjnie upowazniony do stanowienia takich
aktow, narusza art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Podniesione powyzej zarzuty prowadza Rzecznika Praw Obywatelskich do
konkluzji o niezgodno$ci art. 54 ust. 1 ustawy 0 bezpieczenstwie imprez masowych z
zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa wyrazong
w art. 2 Konstytucji. Obywatele powinni bowiem mie¢ mozliwo$¢ okreslenia konsekwencji
poszczegdlnych zachowan i1 zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu
prawnego, jak rowniez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny.
Powyzszym zasadom przeczy mozliwos¢ karania jednostek za zachowania przewidziane w
regulacji, ktéora nie stanowi zrodla prawa powszechnie obowigzujgcego. Ponadto
regulaminy podlegaja czestym zmianom i znaczgco r6znig si¢ miedzy soba, jezeli chodzi o
zakres uprawnien i obowigzkéw uczestnikow imprezy masowej. Decyzja o zmianie
regulaminu lezy jedynie w gestii zarzgdu klubu. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich,
rodzi to niepewnos$¢ co do obowigzujacego prawa, przewidujgcego normy o charakterze
represyjnym.

2. Prokurator Generalny w pi§mie z 6 czerwca 2013 r. zajat stanowisko, ze przepis
art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych w czgsci 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 ust. 1, jak rowniez z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Podstawowym problemem wymagajagcym rozstrzygni¢cia w niniejszej sprawie jest,
zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestia, czy zakres odestania do pozaustawowych
przepisow okreslajacych bezposrednio znamiona czynu zabronionego, przewidziany w
kwestionowanym przepisie, jest zgodny z zasadg okreslonosci przepisdOw prawa karnego oraz
zasadg wylgczno$ci ustawy w sferze prawa represyjnego, a takze czy dopuszczalne jest
odestanie przez ustawodawce w dyspozycji wykroczenia, do przepisow ustalanych przez
podmiot prywatny.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, gtéwnym wzorcem oceny w niniejszej sprawie
jest art. 42 ust. 1 Konstytucji. Pozostale wzorce nalezy wzia¢ pod uwage jako zwigzkowe,



sprzyjajace dokonaniu bardziej wszechstronnej analizy zgodnosci z Konstytucjg zaskarzonej
regulacji.

W zwigzku z powyzszym Prokurator Generalny odwotlal si¢ najpierw do
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego dotyczacego zasady okreslonosci przepisow
prawa karnego, wskazujac na bezwzgledng wytaczno$¢ ustawy. Nastepnie, analizujgc w
tym konteks$cie postanowienia ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, podkreslit, ze
z woli ustawodawcy, jedynie czg$¢ regulacji adresowanych do uczestnikow imprez
masowych zostalo zamieszczonych w samej ustawie, przy jednoczesnej zgodzie, by
pozostate kwestie dotyczace tej materii zostaly okreslone w regulaminach. Akty te nie sa
natomiast powszechnie obowigzujacymi zrodtami prawa Rzeczypospolitej Polskie;.

W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych jest unormowaniem blankietowym, a znamiona wykroczenia, o ktorym mowa w
tej regulacji, zostaty dookre$lone badZ w ustawie, badz w regulaminie obiektu (terenu), lub
regulaminie imprezy masowej. Podmioty wydajace te regulaminy nie majg kompetencji
prawotwoérczych organow wiadzy publicznej w zakresie stanowienia powszechnie
obowigzujacego prawa. Podkreslit ponadto, ze regulaminy zawierajg regulacje rdéznigce si¢
miedzy sobg i podlegajg cz¢stym zmianom. Wprowadzenie sankcji penalnej za zachowania
niezgodne z tymi regulaminami godzi, zdaniem Prokuratora Generalnego, w zasade
zaufania w stosunkach miedzy obywatelem a panstwem i w zasad¢ pewno$ci prawa.
Powoduje réwniez, ze na podstawie art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych i regulaminéw, do ktéorych on odsyta, obywatele mogag ponosi¢ rdzng
odpowiedzialnos¢ za popetienie takich samych czynow.

W swietle powyzszego Prokurator Generalny stwierdzit, ze art. 54 ust. 1 ustawy 0
bezpieczenstwie imprez masowych nie spetnia wymagan, jakie Konstytucja stawia
przepisom nalezgcym do sfery prawa represyjnego, a tym samym jest niezgodny z art. 42
ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 41 ust. 1 oraz z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 11 lutego 2014 r. wniost o stwierdzenie, ze art. 54
ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, w cze$ci zawierajacej stowa:
»regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej”, jest zgodny z art. 2, art.
42 ust. 1 i art. 87 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 i art. 41 ust. 1
Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 42 ust. 1 Konstytucji przez zaskarzony
przepis, Marszalek Sejmu przedstawil najpierw ewolucje stanowiska Trybunatu w zakresie
postugiwania si¢ przepisami blankietowymi przez ustawodawce. Wynika z niej, ze
Trybunat ztagodzit swoje radykalne stanowisko i1 stusznie dostrzega nieuchronno$¢
postugiwania si¢ w pewnym zakresie przepisami blankietowymi.

Analizujgc tre$¢ art. 54 ust. 1 ustawy 0 bezpieczenstwie imprez masowych,
Marszalek Sejmu uznat, ze przepis ten nie ma charakteru blankietu zupetlnego, gdyz
zasadnicze elementy czynu zabronionego, za ktory orzeczona moze by¢ kara, zostaty
okreslone w akcie rangi ustawy. Okreslony zostat podmiot, tj. kazda osoba bioragca udziat
w imprezie masowej, a takze przedmiot, gdyz dobrem prawnym chronionym przez ten
przepis jest bezpieczenstwo imprezy masowej.

Zdaniem Marszatka Sejmu, zakres odestania zamieszczonego w art. 54 ust. 1
ustawy o0 bezpieczenstwie imprez masowych wskazuje, iz przepis ten jest blankietem
czeSciowym, za$ odestanie to ma charakter wyjatkowy 1 w peini usprawiedliwiony
przedmiotem regulowanej materii.

Za postuzeniem si¢ technikg blankietu czgSciowego przemawia, zdaniem Marszatka
Sejmu, konieczno$¢ ,,detalizacji” ustawowego obowigzku uczestnikow imprezy masowej



wyrazonego w art. 8 ust. 1 ustawy 0 bezpieczenstwie imprez masowych przez podmiot
»wyspecjalizowany”, zaangazowany Ww przygotowanie konkretnej imprezy. Samo
wylaczenie tej materii z ustawy Marszalek Seymu ocenit jako zjawisko nie tylko
dopuszczalne i pozytywne, ale przede wszystkim nieuniknione. Konkretyzacja sytuacji
zagrazajacych bezpieczenstwu w regulaminach zapewnia wigkszy poziom bezpieczenstwa
prawnego niz zobowigzanie do wypelniania polecen wydawanych przez stuzby
porzadkowe lub informacyjne na podstawie ogdlnego upowaznienia ustawowego do dbania
o bezpieczenstwo innych 0os6b w ramach imprezy masowe;.

Zajmujac stanowisko odno$nie do niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 41 ust.
1 Konstytucji, Marszalek Sejmu podnidst, ze przepis ten przewiduje jedynie
odpowiedzialno$¢ za wykroczenie polegajace na niezastosowaniu si¢ uczestnika imprezy
masowe] do polecenia porzadkowego wydanego przez stuzby porzadkowe lub stuzby
informacyjne. Nie stanowi natomiast ani samoistnej podstawy prawnej wydania takiego
polecenia, ani upowaznienia organizatorow imprezy masowej do konkretyzacji
obowigzkow jej uczestnika w stosownych regulaminach. Te zostaly uregulowane w art. 5
ust. 1 ustawy o0 bezpieczenstwie imprez masowych, naktadajagcym odpowiedzialno$¢ za
bezpieczenstwo imprezy masowej na jej organizatora oraz W art. 8 ust. 1 ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych nakazujgcym przestrzeganie przez uczestnika imprezy
masowe] regulamindéw pochodzacych od podmiotow prywatnych. Podstawa wydawania
polecen porzadkowych osobom zakldcajagcym porzadek publiczny lub zachowujacym si¢
niezgodnie z regulaminem imprezy masowej lub regulaminem obiektu (terenu) i
ewentualnego wezwania ich do opuszczenia imprezy masowej jest art. 20 ust. 1 pkt 4
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych. Stuzby te zostaly wyposazone przez
ustawodawce w uprawnienie do zastosowania $rodkéw przymusu bezposredniego (art. 20
ust. 2 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych).

W zwigzku z powyzszym Marszatek Sejmu uznal, ze art. 54 ust. 1 ustawy 0
bezpieczenstwie imprez masowych w zaskarzonej cze$ci nie jest niezgodny z art. 41 ust. 1
Konstytucji.

Marszalek Sejmu nie zgodzit si¢ takze z zarzutami Rzecznika Praw Obywatelskich
dotyczacymi naruszenia konstytucyjnej zasady réwnos$ci przez zaskarzony przepis. W
ocenie Marszatka Sejmu, w tym wypadku nie dochodzi w ogole do zréznicowania
traktowania uczestnikdw imprez masowych. W art. 54 ust. 1 ustawy 0 bezpieczenstwie
imprez masowych nie zostaly wprowadzone regulacje dotyczace odmiennych wymagan w
stosunku do okreslonej kategorii imprez masowych ani okreslonej kategorii uczestnikow
tych imprez. Natomiast regulaminy, o ktérych mowa w art. 54 ust. 1 ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych, r6znig si¢ miedzy sobg, co jest — zdaniem Marszatka
Sejmu — naturalng konsekwencja decyzji ustawodawcy, by detalizacja ogolnego nakazu
zachowania zostata dokonana przez podmiot zaangazowany w przygotowanie konkretnej
imprezy, odbywajacej si¢ w okreslonym obiekcie (terenie) 1 w okreslonych
okolicznosciach. Samo zrdznicowanie charakteru obiektow, w ktorych odbywajg sie
imprezy masowe, i rodzaju imprez masowych nie pozwala traktowa¢ jednakowo ich
uczestnikow. Powodowatoby to albo nadmierny rygoryzm prawa, ktore zabraniatoby ,,na
wszelki wypadek™ zachowan zagrazajacych bezpieczenstwu w trakcie tylko niektorych
imprez masowych, lub tez dysfunkcjonalnos¢ prawa wynikajagcag z niemoznosci
dostosowania jego uregulowan do konkretnych warunkéw. Rozwigzanie przyjete przez
ustawodawce koresponduje — w ocenie Marszatka Sejmu — z realiami spotecznymi i
zdrowym rozsadkiem.

Jak wskazal Marszatek Sejmu, ustawa 0 bezpieczenstwie imprez masowych w
zaden sposob nie roznicuje odpowiedzialnosci wykroczeniowej 0sob biorgcych udziat w tej



samej imprezie masowej. Dlatego tez wnidst o stwierdzenie, ze art. 54 ust. 1 ustawy 0
bezpieczenstwie imprez masowych nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie Marszatka Sejmu, nie zastuguja rowniez na uwzglednienie zarzuty
dotyczace niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 87 ust. 1 Konstytucji. Wskazat, ze
obowigzek przestrzegania regulaminow obiektu (terenu) oraz imprezy masowej nie wynika
z samych regulaminéw, lecz z ustawy, ktora odsyta do tych aktow jako konkretyzujacych
jej postanowienia w odniesieniu do realiow konkretnej imprezy masowej. Zrodiem
wspomnianego obowigzku pozostaje wigc ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych, a
w szczegdlnosci art. 8 ust. 1 ustawy o0 bezpieczenstwie imprez masowych.

Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 54 ust. 1 ustawy 0 bezpieczenstwie imprez
masowych nie kreuje pozakonstytucyjnego zrodta prawa powszechnie obowigzujacego i
jako taki nie narusza art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Marszalek Sejmu nie podzielit réwniez zarzutow Rzecznika dotyczacych
niezgodnosci art. 54 ust. 1 ustawy 0 bezpieczenstwie imprez masowych z art. 2
Konstytucji. W jego ocenie, w $wietle zaskarzonego przepisu, nie mozna méwi¢ o karaniu
jednostki za dziatanie okreslone w regulacji niemajgcej statusu prawa powszechnie
obowiazujacego. Zrodtem obowiazku przestrzegania postanowien regulamindw jest
bowiem sama ustawa.

Czeste zmiany regulamindOw wynikajg natomiast z natury zagrozen wystepujacych
potencjalnie w trakcie imprezy masowej. Aby regulaminy mogly poprawnie wypetnic
swoja funkcje, muszg by¢ dostosowane do konkretnych warunkow odbywania imprezy
masowej. Zdaniem Marszatka Sejmu, obowigzek podania regulaminéw do wiadomosci
uczestnikOw, obcigzajacy organizatora imprezy, tagodzi wynikajace stad ewentualne
dolegliwosci. Rowniez zrdznicowanie regulamindw roznych obiektow nie wplywa na
uznanie niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2 Konstytucji. Stanowi to naturalng
konsekwencje zrelatywizowania tresci tych aktow do specyfiki obiektu (terenu) oraz
charakteru imprezy masowej.

Na rozprawie 20 maja 2014 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
stanowiska zaje¢te w pismach uprzednio przestanych do Trybunatu Konstytucyjnego.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiot zaskarzenia.

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej rowniez: Rzecznik) zakwestionowatl zgodnos¢
z Konstytucjg art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. 0 bezpieczenstwie imprez
masowych (Dz. U. z 2013 r. poz. 611, ze zm.; dalej: ustawa 0 bezpieczenstwie imprez
masowych lub ustawa). Przepis ten ma nastgpujace brzmienie: ,,Kto nie wykonuje
polecenia porzadkowego, wydanego na podstawie ustawy, regulaminu obiektu (terenu) lub
regulaminu imprezy masowej przez stuzby porzadkowe lub stuzby informacyjne, podlega
karze ograniczenia wolnosSci albo grzywny nie nizszej niz 2000 zt”. Zarzuty Rzecznika
Praw Obywatelskich nie odnoszg si¢ do calego przepisu, lecz tylko do tej jego czgsci, ktora
zawiera slowa: ,,regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej”. Zostata
zatem zaskarzona norma, zgodnie z ktorg uczestnik imprezy masowej ponosi
odpowiedzialno$¢ za wykroczenie z tytutu niewykonania polecenia stuzb porzadkowych



lub informacyjnych wydanego na podstawie regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu
imprezy masowej. W ocenie Rzecznika, zakwestionowana norma jest niezgodna z art. 41
ust. 1, art. 42 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 87 ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

2. Badanie zgodnosci art. 54 ust. 1 ustawy z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Podnoszac zarzut niezgodno$ci zaskarzonej normy z art. 42 ust. 1 Konstytucji,
Rzecznik wskazal, ze ustalenie znamion czynu zagrozonego sankcja okreslong w art. 54
ust. 1 ustawy wymaga rekonstrukcji przepisu ustawy w oparciu o tres¢ regulaminow,
ktorych postanowienia nie majg charakteru przepisOw powszechnie obowigzujacych.
Narusza tym samym bezwzgledny wymodg wylacznosci ustawy w zakresie stanowienia
przepiséw karnych, wynikajacy z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

2.1. W swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze
konstytucyjne wymagania dotyczace przepisow karnych odnoszg si¢ do wszystkich
przepisow o charakterze represyjnym (sankcjonujgco-dyscyplinujgcym), a wigc do
wszystkich przepisow, ktorych celem jest poddanie obywatela jakiej$ formie ukarania, czy
jakiej$ sankcji (por. orzeczenie z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., poz. 5,
wyrok z 2 wrzesnia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120, s. 1223 oraz
powotane tam orzecznictwo). Bezwzgledny charakter zasady wytgcznosci ustawowej w
zakresie okreslonosci czynu zabronionego pod grozba kary, wynikajacy z art. 42
Konstytucji, obejmuje nie tylko odpowiedzialno$¢ karng za przestepstwa, ale rowniez
odnosi si¢ do ustawowej okreslonosci wykroczen (por. wyrok z 8 lipca 2003 r., sygn. P
10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62), a takze do prawa karnego skarbowego i
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, z tym ze do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
postanowienia art. 42 Konstytucji odnoszg si¢ jedynie odpowiednio (por. wyrok 6 listopada
2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119).

2.2. Tres¢ normatywna art. 42 Konstytucji.

Art. 42 ust. 1 Konstytucji, stanowi, ze: ,,Odpowiedzialnosci karnej podlega ten
tylko, kto dopuscit si¢ czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe obowigzujacag w
czasie jego popelnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn, ktéry w
czasie jego popetnienia stanowil przestepstwo w mys$l prawa miedzynarodowego™.

Przepis ten okre§la bezposrednio wymdg ustawowej okreslono$ci czyndw
zabronionych i ich typow. Zakaz albo nakaz obwarowany sankcjg karng powinien by¢
sformutowany w ustawie w sposob precyzyjny i $cisty (por. L. Kubicki, Nowa kodyfikacja
karna a Konstytucja RP, ,,Pafnstwo i Prawo” z. 9-10/1998, s. 25; B. Kunicka-Michalska,
[w:] Kodeks karny — czesé ogdlna. Komentarz, red. G. Rejman, Warszawa 1999, s. 58;
Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzgdzenia, red. J. Warylewski,
Warszawa 2003, s. 326).

W pismiennictwie podkresla si¢, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji formutuje jedng z
podstawowych zasad prawa karnego, ktérej obowigzywanie w demokratycznym panstwie
prawnym nie budzi watpliwosci. Zasada ta stuzy gwarancji ochrony prawnej jednostek
przed arbitralno$cig oraz naduzyciami ze strony organow wiadzy publicznej. Chroni przed
,»dowolnoscig orzekania 1 sposobu wykonywania nastepstw czynéw zabronionych,
niewspotmierno$ci tych nastepstw do winy i karygodnosci czynu” (por. L. Kubicki, op.cit.,
s. 25; B. Kunicka-Michalska, op.cit., s. 58). Z zasady wytacznosci ustawy w sferze prawa
represyjnego wynika, ze zar6wno czyn zabroniony, jak i rodzaj oraz wysokos$¢ kar, a takze
zasady ich wymierzania — muszg by¢, co do zasady, okreslone bezposrednio w ustawie, co



jednoczesnie nie wyklucza mozliwo$ci doprecyzowania niektorych z tych elementéw przez
akty podustawowe.

W doktrynie przyjmuje si¢, ze z zasady nullum crimen sine lege wynikajg
nastepujace reguly szczegdlowe: a) czyny zabronione muszg by¢ okreSlone w ustawie
(nullum crimen sine lege scripta), z czego wynika zakaz wyprowadzenia
odpowiedzialno$ci karnej z innego zrddta niz prawo stanowione, b) typy przestepstw
musza by¢ okreslone w sposdb maksymalnie doktadny (nakaz dostatecznej okreslonosci) —
(nullum crimen sine lege certa), c) niedopuszczalne jest stosowanie analogii na niekorzys¢
sprawcy (nullum crimen sine lege stricta) i wyktadni rozszerzajgcej, d) ustawa karna
wprowadzajaca odpowiedzialno$¢ karng lub ja zaostrzajagca nie moze dziala¢ wstecz
(nullum crimen sine lege praevia, lex retro non agit) — (por. W. Wrébel, Zmiana
normatywna i zasady intertemporalne w prawie karnym, Krakow 2003, s. 100-101; A.
Wasek, Kodeks karny. Komentarz, t. I, (art. 1-31), Gdansk 1999, s. 19-21; L. Gardocki,
Prawo karne, Warszawa 2009, s. 14).

Z uzasadnienia wniosku wynika, ze zarzuty Rzecznika dotyczace regulaminow
wydawanych przez podmioty wskazane w ustawie jako zrodel prawa represyjnego, a takze
zarzuty wskazujace na arbitralno$¢ podmiotéw zobowigzanych do ich wydawania odnosza
si¢ do naruszenia regut nullum crimen sine lege scripta oraz nullum crimen sine lege certa.

2.3. Ewolucja orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

Zasada okreslono$ci prawa z uwzglednieniem ewolucji orzecznictwa Trybunatu i
pogladow doktryny byla wielokrotnie szczegdétowo omawiana w dotychczasowych
wyrokach Trybunatu, w ktorych przedmiotem kontroli byty przepisy prawa represyjnego.
Dlatego tez w niniejszej sprawie Trybunat przypomnial najwazniejsze tezy formutowane
dotychczas w poszczegdlnych orzeczeniach.

Juz w okresie poprzedzajacym wejscie w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat
Konstytucyjny stat na stanowisku, ze zasada okreslonos$ci czynu zabronionego pod grozba
kary na gruncie prawa karnego ma charakter bezwzgledny. Wskazujac na funkcje prawa
karnego w demokratycznym panstwie prawa, Trybunat podkreslil, ze jest nim wyznaczenie
wyraznych granic migedzy tym, co dozwolone, a tym, co zabronione. Prawo karne ma
chroni¢ bowiem nie tylko panstwo i jego instytucje, spoteczenstwo lub poszczegdlne
jednostki przed przestgpstwami, ale takze jednostki przed samowola panstwa (por.
postanowienie TK z 25 wrzes$nia 1991 r., sygn. S 6/91, OTK w 1991 r., poz. 34). Dlatego
tez materialne elementy czynu przestepnego, jak i elementy kary muszg by¢ zdefiniowane
w ustawie w sposéb kompletny, precyzyjny i jednoznaczny, tak by czynity zado$¢
wymaganiu przewidywalnosci, a wigc mozliwosci uprzedniego i dokladnego poznania
przez podmiot, jakie moga by¢ prawnokarne konsekwencje jego postepowania (por.
orzeczenie TK z 19 czerwca 1992 r., sygn. U 6/92, OTK w 1992 r., poz. 13). Nie mogg by¢
one — w sposob blankietowy — pozostawione do unormowania w akcie wykonawczym (por.
orzeczenie TK z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93).

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. w kolejnych orzeczeniach Trybunat
podtrzymywat dotychczasowa lini¢ orzeczniczg. W wyroku z 19 maja 1998 r., sygn. U 5/97
(OTK ZU nr 4/1998, poz. 46), podkreslil, ze podmiotem wytacznie uprawnionym do
ograniczenia — na drodze ustawodawczej — zakresu korzystania z konstytucyjnych wolno$ci
i praw jest parlament. Jednakze w wyroku z 20 lutego 2001 r., sygn. P 2/00 (OTK ZU nr
2/2001, poz. 32, cz. III, pkt 2), Trybunat dopuscit mozliwos¢ doprecyzowania w aktach
podustawowych niektérych elementow czynu zabronionego. Zastrzegajac wylgacznosc
ustawy w zakresie okre$lenia podmiotu, znamion przedmiotowych przest¢pstwa oraz kary,
uznal, ze nie jest wykluczone doprecyzowanie tych elementow w aktach wykonawczych



wydanych w zgodzie z art. 92 Konstytucji. W odniesieniu do przestepstw przeciwko
mieniu, obrotowi gospodarczemu czy przeciwko interesom fiskalnym panstwa catkowite
wylaczenie potrzeby odwotania si¢ do rozporzadzen regulujacych okreslong sferg
dziatalnosci bytoby trudne do wyobrazenia. Konieczno$¢ dostosowania norm okreslajagcych
poszczegdlne zakazy 1 nakazy do zmieniajacych si¢ stosunkow gospodarczych,
spotecznych, ekologicznych itp. 1 wyposazenie ich w jednolita sankcje wymaga czasami
odestania do aktow wykonawczych, ktore szybciej moga dopasowac si¢ do zmiennych
warunkow spoteczno-gospodarczych. Rozwigzanie takie stuzy ponadto stabilno$ci prawa,
gdyz pozwala unikng¢ czestych nowelizacji ustawy. Teze te podtrzymat rowniez Trybunat
w wyroku z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, stwierdzajac, ze mozliwe jest dookreslenie
pewnych elementoéw czynu zabronionego przez ustawodawce w aktach podustawowych, w
tym w aktach prawa miejscowego. Legitymacja organéw samorzadu terytorialnego do
stanowienia prawa jest mocniejsza niz uprawnienia organéw wykonawczych, gdyz wynika
z demokratycznego sposobu powotywania tej wiadzy w powszechnych, rownych i
bezposrednich wyborach, przeprowadzanych w glosowaniu tajnym. Zakres przedmiotowy
uregulowan aktow prawa miejscowego moze by¢ szerszy niz zakres rozporzadzen, jednak
nie mogg one regulowaé spraw o istotnym znaczeniu z punktu widzenia konstytucyjnych
wolnosci 1 praw. Ustawa powinna precyzyjnie okresla¢ zakres spraw przekazanych do
unormowania, a jego materia musi by¢ tozsama z uregulowanymi tej ustawy. Istotne jest,
aby na podstawie samej ustawy adresat normy prawnej miat mozliwo$¢ zorientowania si¢
co do zasadniczej tresci ustanowionego zakazu.

Te lini¢ orzeczniczg Trybunal kontynuowatl w wyroku z 26 listopada 2003 r., sygn.
SK 22/02 (OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97, cz. 11, pkt 4), wskazujac, ze dopuszczalno$¢ i
zakres stosowania norm prawa karnego o charakterze blankietowym, wynikajaca z art. 42
Konstytucji, wymaga, aby ustawodawca wskazal znamiona czynu zabronionego w taki
sposoOb, aby zarowno adresat normy prawnokarnej, jak 1 organy stosujgce prawo nie miaty
watpliwosci, czy okreslone zachowanie in concreto wypetnia te znamiona. Jednostka nie
moze pozostawa¢ w nieswiadomo$ci lub niepewnosci co do tego, czy okreslone
zachowanie stanowi czyn zabroniony pod grozbg sankcji. W przeciwnym wypadku, w
drastycznych sytuacjach, mogtoby to prowadzi¢ nawet do samowoli panstwa i stanowic
niebezpieczne narzedzie nacisku aparatu panstwowego na obywateli, co sprzeciwia si¢
zasadzie demokratycznego panstwa prawa.

W Swietle art. 42 ust. 1 Konstytucji, nie mozna takze wykluczy¢, aby ustawodawca
okreslit pewne zachowania stanowigce czyn zabroniony w Sposéb na tyle ogolny, aby w ich
zakresie miescily sie rozne dzialania, ktore sg zabronione np. ze wzgledu na cel, jaki ma
by¢ osiagniety przez ich realizacje¢ (por. wyrok z 5 maja 2004 r., sygn. P 2/03, OTK ZU nr
5/A/2004, poz. 39). Postuzenie si¢ odestaniem w zakresie definiowania cech czynu nie
przesadza jeszcze o przekroczeniu przez ustawodawce konstytucyjnego standardu
okreslonosci czynu zabronionego. Sam kodeks karny (ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks karny, Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.) operuje w niektérych wypadkach
zwrotami niedookreslonymi w celu identyfikacji znamion czynu zabronionego, np. art. 304
k.k. — moéwigcy o ,,przymusowym polozeniu”, a takze art. 311 k.k. — w ktorym uzyto
wyrazenia ,,istotne znaczenie”. Trybunat zwrocit uwage, ze znaczenie tych okreslen nie jest
jednak ustalane w prozni prawnej, co mogtoby rodzi¢ niepewnos¢. Dzigki analizie dorobku
doktryny, a zwlaszcza orzecznictwa sadowego autorytatywnie usuwa si¢ istniejace
obiektywnie watpliwosci (por. wyrok z 12 wrzesnia 2005 r., sygn. SK 13/05, OTK ZU nr
8/A/2005, poz. 91). Trybunal uznal, ze mozliwy zakres odestania represyjnych norm
blankietowych musi czyni¢ zado§¢ wyznaczonym przez Konstytucje granicom kompetencji
prawotworczych organdw wiladzy publicznej i w zadnym wypadku nie moze odsyta¢ do
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przepisow, ktére nie maja charakteru prawa powszechnie obowigzujacego (por. wyrok z 21
lipca 2006 r., sygn. P 33/05, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 83). W wyroku z 28 lipca 2009 r.,
sygn. P 65/07 (OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 114) Trybunat, odnoszac si¢ do mozliwosci
postugiwania si¢ technikg tzw. blankietu zupelnego o charakterze dynamicznym,
stwierdzil, ze musi ona spelnia¢ nastepujace warunki: stosowanie takiego blankietu
mozliwe jest tylko w wypadku zagrozen karami o stosunkowo niewielkim stopniu
dolegliwosci; odestanie moze nastgpi¢ jedynie do przepiséw ustanowionych przez organy
posiadajagce demokratyczng legitymacje oparta na powszechnych 1 bezposrednich
wyborach; ustawa powinna w sposéb jednoznaczny wyrazi¢ wol¢ penalizacji zachowan
zakazanych przez przepisy podustawowe, wydane na jej podstawie.

W wyroku 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 50,
dotyczacym czyndw polegajacych na przekroczeniu uprawnien i naduzyciu wladzy przez
funkcjonariusza publicznego, Trybunal stwierdzil, ze przepisy karne o charakterze
blankietéw czesciowych (niezupetnych, niepelnych) moga odsyta¢ do aktow o charakterze
prawa wewnetrznego czy aktow stosowania prawa. Odestanie to musi jednak speiniac¢
ogélny wymoédg wynikajagcy z ustalonej linii orzeczniczej TK, a mianowicie test
przewidywalnosci tresci normy prawnokarne;.

2.4. Podobne poglady dotyczace mozliwosci stosowania przepisow blankietowych
w szeroko rozumianym prawie represyjnym, w $wietle zasady okreslono$ci przepisow
prawa, zawarte s3 w doktrynie prawa karnego. Dopuszcza ona postugiwanie si¢ przez
ustawodawce tzw. przepisami karnymi niepelnymi, ktére odsytaja do innego aktu
prawnego, w tym takze podustawowego, w celu dookreslenia znamion danego czynu
zabronionego (por. Zasady techniki ... , s. 328, L. Gardocki, Zasada nullum crimen sine
lege a akty normatywne naczelnych organéw administraciji, ,,Panstwo i Prawo” z. 3/1969,
s. 517-518; L. Kubicki, op.cit. s. 26; B. Kunicka-Michalska, Zasady odpowiedzialnosci
karnej. Art. 1 8 11 2, art. 3-7 KK. Komentarz, Warszawa 2006, s. 71-72). Zwraca si¢
jednoczes$nie uwage, ze ,,Przepis karny o niepetnej pod wzgledem opisu czynu dyspozycii,
nie tworzgc samoistnie normy sankcjonowanej, nie pozwala (...) na funkcjonowanie normy
sankcjonujacej o ile wlasciwymi przepisami nie zostang uzupetnione brakujgce znamiona
czynu” (B. Koch, Z problematyki przepisow blankietowych w prawie karnym, , Acta
Universitatis Nicolai Copernici, Prawo”, t. XVI, 1978, s. 67).

2.5. Wérdd norm, ktérych znamiona czynu zabronionego wskazane sg w innym
akcie normatywnym niz zawierajacy norme sankcjonujaca, wyrdznia si¢ normy odsylajace i
blankietowe. Normy odsytajace to te, ktére wskazujg wyraznie przepisy sktadajace si¢ na
okre$long norm¢ karng, a normy blankietowe (ramowe, $lepe, otwarte) to te, ktore
odwotujg sie w sposob ogdlny do przepisow, ktore juz zostaty uchwalone i opublikowane
lub ktoére majg by¢ uchwalone i opublikowane dopiero w przysztosci (zob. Zasady techniki
..., S. 329, zob. tez: K. Buchata, A. Zoll, Polskie prawo karne, Warszawa 1995 r.,s. 74; por.
szerzej rowniez: J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakow 2003, s. 169 i n.).

Przy odestaniu do norm aktow podustawowych norma blankietowa bedzie
réwnoczes$nie normg kompetencyjng (B. Koch, op.cit., s. 67).

Przepis blankietowy moze odsyta¢ takze do przepisOw niekarnych, przy czym moze
ono polega¢ na tzw. odestaniu specyfikujacym przez wyrazne wskazanie norm, ktérych
naruszenie powoduje sankcje karng lub na tzw. odestaniu zryczaltowanym przez ogolne
odestanie, np. do przepiséw danej ustawy. Odestanie ostatniego z wymienionych typow
budzi najwigce] watpliwosci, ze wzgledu na konieczno$¢ stosowania mniej lub bardziej
ztozonych zabiegdw interpretacyjnych, a takze trudno$ci ze skonstruowaniem normy
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sankcjonowanej, do ktorej odnosi si¢ sankcja karna. Prowadzi to w wielu wypadkach do
naruszenia nakazu ustawowej okre$lonosci czynu (por. R. Debski, Pozaustawowe
znamiona przestepstwa, £.6dz 1995, s. 120, 121).

W doktrynie przepisy blankietowe dzieli si¢ na przepisy w peini blankietowe (tzw.
czysty blankiet, blankiet zupelny), tj. takie, ktorych wszystkie znamiona czynu znajduja si¢
poza przepisem zawierajacym odestanie, oraz przepisy czgsciowo blankietowe, ktore tylko
w pewnym zakresie odsytajag do znamion czynu zabronionego okre$lonych w innych aktach
prawnych (por. K. Buchata, A. Zoll, op.cit,, s. 51-52). W tym zakresie zasadnicze
znaczenie ma podziat na przepisy blankietowe z odestaniem statycznym i dynamicznym.
Odestanie statyczne odnosi si¢ do ,,(...) reguly odniesienia w ksztalcie ustalonym w chwili
wydania przepisu blankietowego”, za$§ odestanie dynamiczne dotyczy przepisow
odniesienia w ich kazdorazowym stanie obowigzywania (por. R. Debski, op.cit., s. 123,
124). ,,Dzieje si¢ tak przede wszystkim wowczas, gdy odestanie «zryczaltowane» wskazuje
jako reguly odniesienia przepisy dotyczace jakiego$ przedmiotu lub generalnie: przepisy
wykonawcze” (tamze, s. 124). Przepisy tego typu budza najwigcej watpliwosci z punktu
widzenia zasady nullum crimen sine lege, gdyz kazdorazowa zmiana przepiséw odestania
pociaga za sobg zmiang tresci przepisu karnego (tamze, s. 124).

W doktrynie zwraca si¢ takze uwage na istnienie przepiséw blankietowych z
odestaniem ukrytym, milczacym, ktore ,,(...) uzupetienia opisu czynu (przez odwotanie
si¢ do norm ustanawiajgcych odpowiednie obowigzki) ukrywaja — z reguly pod postacia
poje¢ normatywnych” (tamze, s. 124). ,,Przepis karny wymagajacy «uzupetnienia» jedynie
przez siegnigcie do takich opisowych wyjasnien poje¢ uzytych w dyspozycji nie jest (...)
przepisem blankietowym, lecz przepisem o dyspozycji kompletnej zawierajgcym znamiona
normatywne” (tamze, s. 126).

Postugiwanie si¢ przepisami Dblankietowymi odsylajacymi do przepisow
podustawowych pozwala unikng¢ czestych nowelizacji ustawy karnej w odniesieniu do
penalizacji w tych sferach zycia spotecznego, ktore ulegaja dynamicznym przemianom, jak
réwniez nadmiernej kazuistyki przepiséw represyjnych (zob. B. Koch, op.cit., s. 64-65; L.
Gardocki, Zasada ...op.cit., s. 65, 518). Ponadto dopuszcza si¢ regulowanie pewnych
kwestii odnoszacych si¢ do odpowiedzialnosci karnej w akcie podustawowym, gdy
penalizacja pewnych zachowan jest niezb¢dna, a doktadne okreslenie znamion w ustawie
jest niemozliwe (por. W. Wrobbel, op.cit., s. 119-122, 127 i wskazana tam literatura; R.
Goral, Kodeks karny. Praktyczny komentarz, Warszawa 2007, s. 12; A. Marek, Kodeks
karny. Komentarz, Warszawa 2007, s. 20).

W doktrynie mocno akcentuje si¢ rowniez, iz ustawodawca moze si¢ dzieli¢
kompetencjami tworzenia prawa tylko z podmiotami uprawnionymi do wydawania aktow
powszechnie obowigzujgcych (B. Koch, op.cit., s. 68-71).

Warto w tym miejscu takze zaznaczy¢, ze w doktrynie podkresla si¢, iz Trybunal,
dopuszczajac mozliwos¢ uzupelniania norm blankietowych przepisami aktéw prawa
miejscowego, w wyroku o sygn. P 10/02, ,,(...) odszedt maksymalnie daleko od przyjetej
wczesniej tezy o kompletnym, precyzyjnym i jednoznacznym definiowaniu przez ustaweg
wszystkich znamion czyndw zagrozonych karg”. Dalszy krok ,,0znaczatby niedopuszczalne
ostabienie funkcji gwarancyjnej prawa karnego” (A. Zoll, Zasada okreslonosci czynu
zabronionego pod grozbq kary w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [W:] Ksiega
XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, red. M. Zubik, Warszawa 2006, s.
534).

2.6. Analizujac tre$¢ czynu zabronionego opisanego W art. 54 ust. 1 ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych pod katem podmiotu czynu zabronionego, jego strony
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podmiotowej, przedmiotu ochrony oraz strony przedmiotowej, nalezy podkresli¢, ze
postuzenie si¢ przez ustawodawce zaimkiem ,,kto”, wskazuje, iz moze by¢ ono popetnione
przez kazda osobe uczestniczaca w imprezie masowej, ktora spelnia ogdlne wymagania
odpowiedzialnosci za wykroczenie, np. w zakresie wieku odpowiedzialnosci — niezaleznie
od tego, czy znalazta si¢ na niej legalnie czy nielegalnie (np. bez nabycia biletu wstgpu).
Od strony podmiotowej wykroczenie to mozna popetni¢ zarowno umyslnie, jak i
nieumyslnie (art. 5 k.w. — ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen Dz. U. z
2013 r. poz. 482, ze zm.; dalej: k.w.) — (por. C. Kakol, Komentarz do art. 54 ustawy o
bezpieczenstwie imprez masowych, Lex 2012).

Przedmiotem ochrony art. 54 ust. 1 ustawy jest bezpieczenstwo imprezy masowe;.
Odpowiedzialno$¢ za zapewnienie bezpieczenstwa cigzy na organizatorach imprez, na
ktorych natozono szereg obowigzkéw o charakterze prewencyjnym (por. E. Ury, S.
Pieprzny, Udzial organéw administracji publicznej w zabezpieczeniu imprez masowych,
[W:] Bezpieczenstwo imprez masowych, Rzeszow 2012, s. 14). Natomiast wymagania
stuzace zapewnieniu bezpieczenstwa uregulowane zostaly w ustawie i regulaminach (art. 1
i art. 8 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych). Art. 8 ust. 1 ustawy stanowi, ze
osoby uczestniczgce w imprezie masowej sg obowigzane zachowywaé sie¢ w sposOb
niezagrazajacy bezpieczenstwu innych osob, a w szczegdlnosci przestrzega¢ postanowien
regulaminu obiektu (terenu) i regulaminu imprezy masowe;j.

Niewykonanie polecenia porzadkowego stanowi znami¢ czasownikowe czynu.
Polega ono na niewypelieniu okreslonego nakazu zachowania si¢ skierowanego do
uczestnika imprezy masowej przez cztonkow stuzb porzadkowych lub informacyjnych.
Przy czym powinno by¢ ono rozumiane jako catkowite zignorowanie go, ewentualnie
wykonanie w sposob niewlasciwy, ktoéry w istocie jest niewykonaniem. Polecenia
porzadkowe mogg by¢ wydawane na podstawie ustawy lub regulaminu obiektu (terenu) 1
regulaminu imprezy masowej w wypadku, gdy uczestnik imprezy masowej swoim
zachowaniem zakldca (narusza) porzadek publiczny oraz gdy jego zachowanie jest
niezgodne z tre$cig ustawy 1 regulaminami (por. tamze).

Pelny zespdt znamion czynu zabronionego mozna zatem pozna¢ dopiero przez
uzupehnienie blankietu zawartego w art. 54 ust. 1 ustawy odpowiednimi postanowieniami
regulamindw.

Ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych nie definiuje pojecia ,,polecenia
porzadkowego”. Jednak w literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze ,,poleceniem
porzadkowym mozna nazwa¢ nakaz okreslonego zachowania, wydany uczestnikowi lub
uczestnikom imprezy masowej. Takie polecenic moze by¢ wydane wprost konkretnemu
uczestnikowi imprezy masowej lub wszystkim uczestnikom imprezy masowej, np. przez
spikera, porzadkowego (...). W wiekszos$ci przypadkow polecenie porzadkowe ma forme
ustng 1 jest wydawane bezposrednio uczestnikowi imprezy masowej, np. przez cztonka
stuzby porzadkowej, ktéry zauwazyl okreslone naruszenie. Niezaleznie od formy wydania
polecenia powinno ono mie¢ charakter stricte porzadkowy, czyli taki, ktory ma zmierzaé
wylacznie 1 bezposrednio do przywrdcenia stanu sprzed naruszenia porzadku publicznego
czy okreslonego postanowienia regulaminu. Nie moze ono zmierza¢ do dokuczenia
uczestnikowi, ponizenia go czy o$mieszenia w oczach innych uczestnikow” (C. Kakol,
op.cit. i powotana tam literatura). Podkresla si¢ takze, iz ,,samo zachowanie niezgodne z
u.b.i.m. czy postanowieniami regulaminéw nie stanowi — samo w sobie — niewykonania
polecenia porzadkowego, poniewaz normy wynikajagce z tych przepisdw nie stanowig
polecen porzadkowych” (tamze).

Art. 54 ust. 1 ustawy nie wskazuje czasu i miejsca, w ktorych cztonkowie stuzb
porzadkowych majg prawo wydawania polecen. Nie wskazuje tym samym czasu i miejsca, w
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ktorych uczestnik imprezy ma obowigzek stosowania si¢ do nich. Bedzie to na pewno okres
trwania imprezy masowej oraz teren obiektu, na ktorym ona si¢ odbywa. Jednak, jak zwraca
uwage B. Kurzepa, wydaje si¢ rowniez, ze uczestnik musi podporzadkowac si¢ poleceniu
takze przed wejsSciem na teren obiektu oraz po jego opuszczeniu, jesli stuzby porzadkowe
lub informacyjne wykonuja tam swoje obowiazki zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa
imprezy masowej (zob. B. Kurzepa, Przestepstwa i wykroczenia z ustawy o bezpieczensiwie
imprez masowych, ,,Prokuratura i Prawo” nr 10/2009, s. 66).

2.7. Zaskarzony art. 54 ust. 1 ustawy stanowi przyktad przepisu blankietowego
czeSciowego ze ,zryczattowanym” odestaniem dynamicznym. Odsyta bowiem do
postanowien regulamindéw en bloc, ktorych tres¢ bedzie dopiero okreslana lub zmieniana w
trakcie jego obowigzywania.

Z brzmienia art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych adresat
moze wyciggna¢é wniosek, ze ma obowigzek wykonywa¢ polecenia porzadkowe, ktore
stuzg zapewnieniu bezpiecznego przebiegu imprezy masowej. Poznanie wszystkich
znamion czynu zabronionego, opisanego w art. 54 ust. 1 ustawy wymaga¢ bedzie
uzupelnienia przez odwotlanie si¢ do znamion czynu okreSlonych w stosownych
regulaminach, do ktorych odsyta nieckompletny przepis karny.

2.8. Regulamin imprezy masowej opracowuje i udostepnia osobom uczestniczacym
W imprezie masowej organizator, ktory — zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy — ponosi
odpowiedzialno$¢ za bezpieczenstwo imprezy masowej w miejscu i w czasie jej trwania.
Organizator udostepnia takze uczestnikom imprezy masowej regulamin obiektu (terenu).
Regulaminem obiektu (terenu) s przepisy wydane przez wiasciciela, posiadacza,
uzytkownika lub zarzadzajacego obiektem lub terenem, zawierajgce zasady wstepu na teren
lub obiekt, w tym osdb matoletnich, zasady zachowania si¢ 0s6b obecnych w obiekcie lub
na terenie 1 korzystania przez nie z obiektu lub terenu oraz ze znajdujacych si¢ tam
urzadzen, a takze okreslajace miejsca nieprzeznaczone dla publicznosci (art. 3 pkt 10
ustawy). Natomiast regulamin imprezy masowej powinien — zgodnie z art. 6 ust. 3 ustawy
— zawiera¢ warunki uczestnictwa i zasady zachowania si¢ osOb obecnych na imprezie
masowej.

Obowigzek przestrzegania postanowien powyzszych regulamindw przez
uczestnikow imprez masowych wynika z art. 8 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych, zgodnie z ktérym ,,Osoby uczestniczace w imprezie masowej sg obowigzane
zachowywac si¢ w sposob niezagrazajacy bezpieczenstwu innych osob, a W szczegodlnosci
przestrzega¢ postanowien regulaminu obiektu (terenu) i regulaminu imprezy masowej”.
Zapewnienie przestrzegania regulaminow ustawodawca powierzyt stuzbom porzadkowym 1
informacyjnym. Stuzby porzadkowe uprawnione sg do wydawania polecen porzgdkowych
osobom zaklocajacym porzadek publiczny lub zachowujagcym sie niezgodnie =z
regulaminem imprezy masowej lub regulaminem obiektu (terenu) — (art. 20 ust. 1 pkt 4
ustawy). W wypadku niewykonania tych polecen, cztonkowie stuzb porzadkowych
obowigzani sg usung¢ z miejsca przeprowadzania imprezy masowej osoby, ktoére swoim
zachowaniem zakldcajg porzadek publiczny lub zachowuja si¢ niezgodnie z regulaminem
obiektu (terenu) lub regulaminem imprezy masowej (art. 22 ust. 1 pkt 2 ustawy). Natomiast
stuzby informacyjne zobowigzane s3 do pilnowania przestrzegania postanowien
regulaminu obiektu (terenu) i regulaminu imprezy masowej (art. 22 ust. 2 pkt 7 ustawy).

Cztonkowie stuzb porzadkowych to wyznaczone przez organizatora osoby, ktore
ukonczyly szkolenie przewidziane w przepisach wydanych na podstawie art. 23 ustawy,
dziatajace na rzecz bezpieczenstwa i porzadku publicznego w czasie i W miejscu trwania
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imprezy masowej, podlegajace kierownikowi do spraw bezpieczenstwa. W sktad shuzb
informacyjnych wchodza osoby podlegajace kierownikowi do spraw bezpieczenstwa,
Wwyznaczone przez organizatora, w tym spiker zawodoéw sportowych, dziatajgce na rzecz
bezpieczenstwa uczestnikow imprezy masowej, w szczegdlnosci przez informowanie ich o
przyjetych rozwigzaniach organizacyjnych (art. 3 pkt 12 i 13 w zwigzku z art. 19 ust. 1 i 2)
— (por. B. Kurzepa, op.cit., s. 65).

2.9. Jak z powyzszego wynika, realizacji celu, ktorym jest bezpieczenstwo imprez
masowych, oprécz postanowien ustawowych, stuzy¢ maja takze regulaminy wydawane
przez organizatorOw imprez oraz przez wiascicieli, posiadaczy, uzytkownikow Ilub
zarzadzajacych obiektem lub terenem.

Regulaminy obiektu w praktyce zawierajg postanowienia o bardzo zrdéznicowanym
charakterze, takie jak np. zasady korzystania z czgsci wspdlnych, w tym dotyczace ruchu
pojazdéw, ruchu pieszych, zasad korzystania z parkingéw, zasad korzystania z urzadzen 1
instalacji, ale takze zasady w zakresie bezpieczenstwa, sytuacji nadzwyczajnych i
ewakuacji oraz ochrony i monitoringu. Znajduja si¢ w nich takze postanowienia
okreslajagce materiaty niebezpieczne, ale rowniez postanowienia dotyczace zaopatrzenia i
dostaw, utrzymania czystosci, dziatalnosci marketingowej i reklamowej. Natomiast w
regulaminach imprez znajdujg si¢ uregulowania dotyczace sposobu organizacji imprezy,
obowiazkow jej uczestnikow, w tym nakazy dotyczace podporzadkowania si¢ okreslonym
w nim stuzbom, poddania badaniu zawartosci rzeczy i bagazu, obowigzki zwigzane z
funkcjonowaniem elektronicznego systemu identyfikacji 0osob 1 monitoringu. Duza czeg$¢
regulamindw poswigcona jest warunkom uczestnictwa w imprezie masowej, a W
szczegoOlnosci okresleniu przedmiotdéw, ktérych wnoszenie, posiadanie 1 uzywanie jest
zakazane. Oprocz przedmiotow wymienionych w ustawie — w regulaminach wymienia si¢
takze np. przedmioty, ktore z uwagi na swe ksztalty i rozmiary nie mogg by¢ schowane pod
siedzenie; trabki oraz instrumenty z napedem mechanicznym lub elektrycznym; wskazniki
laserowe; materiaty reklamowe; kaski; parasole; materiaty zawierajgce tresci rasistowskie,
obrazliwe, polityczne, ksenofobiczne, lub wulgarne; pojemniki na ptyny lub produkty, w
tym produkty spozywcze; rolki papieru toaletowego. Regulaminy zawierajg takze
postanowienia w zakresie dostgpnosci obiektu przed 1 w czasie imprezy, akredytacji
przedstawicieli mediow, dzialalnosci handlowej, gastronomicznej, ustugowej 1
artystycznej.

Cho¢ postanowienia regulamindéw majg istotne znaczenie z punktu widzenia
organizacji 1 przebiegu imprezy, a takze funkcjonowania obiektu (w czasie i poza impreza),
to nie wszystkie z nich odnosza si¢ stricte do zapewnienia bezpieczenstwa imprezy
masowe]j. Wszystkie natomiast moga by¢ podstawg wydawania polecen przez stuzby
porzadkowe i informacyjne.

Powstaje zatem problem co do mozliwosci odestania do regulaminow, ktorych
postanowienia nie majg charakteru przepisow prawa powszechnie obowigzujgcego, jako
zrodet okreslajacych znamiona czyndéw zabronionych.,

Regulaminy, do ktérych odsyta art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez
masowych, jako zawierajgce postanowienia bedace uzupetnieniem znamion czynu
wskazanego w tym przepisie, nie nalezg do zrodet prawa powszechnie obowigzujagcego w
rozumieniu art. 87 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem zrodtami takimi sa: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy mig¢dzynarodowe, rozporzadzenia oraz — na obszarze
dziatania organdw, ktore je ustanowity — akty prawa miejscowego. Ponadto regulaminy te
nie sg publikowane w sposdb powszechnie przyjety dla publikacji aktow normatywnych.
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Jak juz wyzej wskazano, postuzenie si¢ przez ustawodawce odestaniem do
sprecyzowania W innym przepisie znamion czynu zabronionego nie oznacza jeszcze
naruszenia zasady nullum crimen sine lege certa wyrazonej w art. 42 ust. 1 Konstytucji.
Zasada okreslono$ci przepisu prawa represyjnego nie wyklucza mozliwosci zawarcia
znamion czynu zabronionego w innej ustawie lub w akcie podustawowym. Trybunat
podkreslat jednak, ze postugiwanie si¢ aktami podustawowymi jako narzedziami regulacji
prawnokarnych powinno mie¢ charakter wyjatkowy i1 nastepowac wylacznie wowczas, gdy
z punktu widzenia racjonalnego ustawodawcy nie jest mozliwe stosowanie unormowania
pelnego w ramach przepisow prawa karnego (wyrok z 26 listopada 2003 r., sygn. SK
22/02). Zasada wylaczno$ci ustawy w sferze prawa represyjnego pozwala jedynie w
szczegoOlnie uzasadnionych sytuacjach na doprecyzowanie znamion czynu zabronionego w
akcie normatywnym nizszego rzedu. Ponadto adresat normy prawnej musi mie¢ mozliwo$¢
zorientowania si¢ co do zasadniczej tresci ustanowionego zakazu na podstawie samej

ustawy.

2.10. W swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny podkreslat, ze ocena
przepisu blankietowego powinna z reguly by¢ dokonywana z uwzglednieniem tych
przepisow, ktore przez wskazanie znamion czynu zabronionego maja precyzowac tresc
normy prawnokarnej. Dopiero bowiem w konsekwencji rekonstrukcji normy prawa
karnego, na ktora sktada si¢ oprocz przepisu blankietowego réwniez przepis okreslajacy
znamiona czynu, mozliwe jest wskazanie, czy przepis zawierajacy sankcje jest zgodny z
Konstytucja (por. wyrok o sygn. P 33/05).

Jak juz wczes$niej wskazano, regulaminy obiektu (terenu) i1 regulaminy imprezy
masowe] moga obejmowac bardzo rézne zakazy i nakazy, ktore niekiedy bardzo gteboko
ingeruja w sfer¢ wolnosci, swobody poruszania si¢ czy w prywatno$¢ uczestnikoOw imprez
masowych. Podmiotom zobowigzanym do opracowania regulamindéw pozostawiono
znaczng swobod¢ do okreslania przedmiotu czynnos$ci wykonawczej. W art. 8 ust. 2
ustawy, okres$lajagcym przedmioty objete zakazem wnoszenia na imprez¢ masowa,
ustawodawca postuzyt si¢ niezdefiniowanym pojeciem ,,inny niebezpieczny przedmiot”.
Oprécz przedmiotow wymienionych w art. 8 ust. 2 ustawy, tj. broni lub innych
niebezpiecznych przedmiotow, materialtdbw wybuchowych, wyrobow pirotechnicznych,
materiatlow pozarowo niebezpiecznych, napojow alkoholowych, srodkoéw odurzajacych lub
substancji  psychotropowych - postanowienia regulamindw obejmujg takze inne
przedmioty, ktoére tytulem przyktadu zostaty juz wczesniej wymienione. Dookreslenie
wielu z tych przedmiotow mozliwe jest czeSciowo na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia
21 maja 1999 r. o broni i amunicji (Dz. U. z 2014 r. poz. 576, ze zm.), art. 3 pkt 9 ustawy z
dnia 21 czerwca 2002 r. o materiatach wybuchowych przeznaczonych do uzytku cywilnego
(Dz. U. z 2012 r. poz. 1329, ze zm.). Opis plastycznych materiatow wybuchowych, do
ktorych nalezg materiaty wybuchowe w gietkiej lub elastycznej prasowanej postaci,
przedstawiony jest w czeSci 1 ust. 1 ,,Opis materiatbw wybuchowych” zatgcznika
technicznego do Konwencji (art. 3 pkt 23) w sprawie znakowania plastycznych materiatlow
wybuchowych w celu ich wykrywania, podpisang w Montrealu dnia 1 marca 1991 r. (Dz.
U. z 2007 r. Nr 135, poz. 948).

Materialy pozarowo niebezpieczne okreslone zostaty natomiast w § 2 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji z dnia 21 kwietnia 2006 r.
w sprawie ochrony przeciwpozarowej budynkéw, innych obiektow budowlanych 1 terenow
(Dz. U. Nr 80, poz. 563) — (por. B. Kurzepa, op.cit., s. 75).

Z analizy postanowien poszczeg6dlnych regulamindéw wynika, ze cze$¢ regulacji w
zakresie przedmiotoOw objetych zakazem wnoszenia, posiadania i uzywania na imprezie
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masowej pokrywa sie z treScig odpowiednich ustaw. W tym zakresie zatem polecenia
porzadkowe wydawane przez cztonkéw stuzb porzadkowych i informacyjnych beda de
facto poleceniami wydawanymi na podstawie ustawy. Inaczej bedzie natomiast w wypadku
polecen wydawanych na podstawie regulaminow, w ktorych jako niebezpieczne zostaty
wskazane przedmioty inne niz wynikajace z odpowiednich ustaw. Podstawag polecen
porzadkowych wydawanych w takim wypadku bedg postanowienia, ktéore nie majg
charakteru przepisOw powszechnie obowigzujacych.

Trybunat podkresla takze, ze wskazanie w art. 3 pkt 10 i art. 6 ust. 3 ustawy ogdlnie
zarysowanych elementoéw tresci regulaminéw nie wytacza znacznej swobody 1 arbitralnos$ci
podmiotow zobowigzanych do ich opracowania, a takze do zamieszczania w nich innych
postanowien, niemieszczacych si¢ w zakresie wskazanym w tych przepisach.

Ponadto odestanie do regulaminow w celu uzupelienia znamion czynu
zabronionego moze, jak wskazuje Rzecznik Praw Obywatelskich, w niektorych wypadkach
prowadzi¢ do wprowadzania ograniczen praw 1 wolnosci w zakresie wigkszym, niz czyni
to ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych. Jako przyktad Rzecznik wskazat § 3 ust. 1
lit. d regulaminu Legii Warszawa, ktory stanowi, ze: ,,Uczestnik imprezy jest obowigzany
zajmowaé miejsce okreSlone w dokumencie uprawniajagcym do wejScia na impreze
masowg”, podczas gdy ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych penalizuje
przebywanie w czasie trwania masowej imprezy sportowej w sektorze innym niz wskazany
na bilecie wstgpu lub innym dokumencie uprawniajgcym do przebywania na imprezie
masowej i nieopuszczanie tego sektora mimo wezwania 0soby uprawnionej (art. 54 ust. 2 pkt
2 ustawy).

W konteks$cie zroznicowanego charakteru postanowien regulamindéw nalezy takze
zwroci¢ uwage na zaostrzenie w art. 54 ust. 1 ustawy dolnej granicy ustawowego
zagrozenia za wykroczenie niewykonania polecenia stuzb porzadkowych i informacyjnych.
Zostala ona podwyzszona do 2000 zt. To powoduje, ze identyczne minimalne zagrozenie
sankcjg odnosi¢ si¢ bedzie np. do zasmiecania parkingu, jak i rzucenia racg na ptyt¢ boiska
lub w trybuny, jezeli dokonane byly wbrew poleceniu stuzb porzadkowych lub
informacyjnych. Budzi to zasadnicze watpliwosci w kontekscie konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci ograniczania korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust.
3 Konstytucji).

Trybunat zwraca ponadto uwagg, ze zgodnie z art. 24 § 1 k.w. ,,grzywne wymierza
si¢ w wysokosci od 20 do 5000 ztotych, chyba ze ustawa stanowi inaczej”. Jezeli kara
grzywny zostanie orzeczona powyzej 500 zlotych, a jej egzekucja okaze si¢ bezskuteczna,
to w mysl art. 25 § 2 k.w. moze by¢ — po spetnieniu okreslonych warunkow — zamieniona
na prac¢ spotecznie uzyteczng oraz na areszt. W konsekwencji prowadzi do ingerencji w
wolnos$¢ osobista, wolno$¢ poruszania si¢, co zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji mogtoby
zosta¢ ograniczone tylko w drodze ustawy. Watpliwe jest zatem, czy w swietle tej zasady
dopuszczalne jest ograniczenie dobr wyzszej wartosci, jakimi sg wolnos¢ i nietykalno$¢
osobista, ze wzgledu na ochrong¢ niektorych dobr wymienionych w regulaminach, jak np.
utrzymanie czysto$ci lub rozprowadzanie materiatow reklamowych bez zezwolenia i1
wbrew poleceniom wydawanym przez stuzby porzadkowe i informacyjne. Nie taki cel
przy$wiecat ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych.

W s$wietle zasady proporcjonalnosci nalezy tez mie¢ na uwadze, ze zgodnie z art. 65
ust. 1 ustawy, w razie ukarania za wykroczenie, o ktorym mowa w art. 54-56 ustawy,
popetnione w zwigzku z imprezg masowg artystyczno-rozrywkowa, sad moze orzec srodek
karny zakazu wstepu na imprez¢ masowg na okres od 2 do 6 lat. Natomiast w razie
ukarania za to samo wykroczenie popetnione w zwigzku z masowa impreza sportowa, w
tym meczem pitki noznej, sad orzeka srodek karny zakazu wstepu na imprez¢ masowa na
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okres od 2 do 6 lat (art. 65 ust. 2 ustawy). W tym ostatnim wypadku orzeczenie zakazu
wstepu na imprez¢ masowa jest obligatoryjne. Nie wyczerpuje to jednak wszystkich
dolegliwosci, jakie mogg by¢ stosowane wobec uczestnika imprezy masowej, ktory nie
przestrzega postanowien regulaminow. Art. 14 ust. 1 ustawy przewiduje, ze organizator
meczu pitki noznej moze stosowac zakaz klubowy, polegajacy na zakazie uczestniczenia w
kolejnych imprezach masowych przeprowadzanych przez organizatora meczu pitki nozne;,
nakladany przez tego organizatora na osobe, ktora dopuscita si¢ naruszenia regulaminu
obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej. Zakaz klubowy dotyczy roéwniez
kolejnych imprez masowych przeprowadzanych z wudzialem druzyny organizatora
rozgrywanych poza siedzibg organizatora. Jednocze$nie, zgodnie z art. 15 ust. 3 pkt 1 lit. a
ustawy, organizator meczu pitki noznej lub podmiot przez niego uprawniony do
dystrybucji ma obowigzek odmoéwic¢ sprzedazy biletu wstepu lub innego dokumentu
uprawniajgcego do przebywania na nim 0Sobie, wobec ktorej zostato wydane orzeczenie
zakazujgce wstepu na imprez¢ masowa.

Jak z powyzszego wynika, blankietowe odestanie z art. 54 ust. 1 ustawy nie czyni
dystynkcji w zakresie penalizacji czynéw zabronionych zaleznie od charakteru
poszczegoblnych kategorii nakazow i zakazow okre$lonych w regulaminach. Do wszystkich
bedzie miata zastosowanie minimalna granica zagrozenia sankcja, czyli nie mniej niz 2000
zt grzywny. Kwalifikacja zachowania jako typ czynu zabronionego z art. 54 ust. 1 ustawy
ma bowiem charakter formalny i automatyczny.

2.11. Powyzsze rozwazania prowadza Trybunat do wniosku, ze cho¢ zasadnicze
elementy czynu zabronionego, za ktéry orzeczona moze by¢ kara grzywny na podstawie
art. 54 ust. 1 ustawy, zostaly okreslone w ustawie, to art. 42 ust. 1 Konstytucji sprzeciwia
si¢ odestaniu w zakresie dookreSlenia znamion czynu zabronionego do regulamindw
obiektu (terenu) 1 regulamindéw imprezy masowej. Trybunat nie kwestionuje przy tym, ze z
punktu widzenia racjonalnego ustawodawcy nie jest mozliwe pelne uregulowanie tych
kwestii w przepisach ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, jednakze Trybunat w
niniejszym sktadzie stanagt na stanowisku, ze postugiwanie si¢ przez ustawodawce zar6wno
przepisami blankietowymi zupelnymi, jak 1 czeSciowymi nie moze nastgpowaé przez
odestanie do regulacji niemajacych charakteru powszechnie obowigzujgcego prawa.

Zastosowana przez ustawodawce technika przepisu blankietowego czg¢Sciowego
Zz odestaniem zryczattowanym do regulaminow, ktorych postanowienia nie maja
charakteru przepisow powszechnie obowigzujgcych, nie chroni przed arbitralno$cig i
nieracjonalno$cig zamieszczanych w nich postanowien, a takze nie zapewnia
adekwatnosci kary w stosunku do dobr chronionych, zagrozonych naruszeniem
nakazow lub zakazow zawartych w regulaminach. Dlatego tez te nakazy lub zakazy,
ktorych niewykonanie ustawodawca chce podda¢ penalizacji, powinny zostac
okreslone w rozporzadzeniu lub akcie prawa miejscowego, w sposob respektujacy
zasade proporcjonalnosci. Niewykluczone jest bowiem wyodrebnienie rodzajow
(typéw) imprez masowych 1 wydanie odpowiednich rozporzadzen lub aktow prawa
miejscowego, regulujacych warunki uczestnictwa i zasady zachowania si¢ 0sOb na niej
obecnych, w oparciu o identyfikacje i analize ryzyka, a wigc przewidywane zagrozenia
bezpieczenstwa 1 porzadku publicznego mogace wystapi¢ w zwigzku z danym typem
imprezy masowej. To samo dotyczy uregulowania nakazéw czy zakazow odnoszacych
si¢ do zachowania w obiektach (na terenach), na ktorych odbywaja si¢ imprezy
masowe.

Przestanki wprowadzania przepisow porzadkowych w aktach wydawanych przez
organy stanowigce gminy okresla art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
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samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594, ze zm.). W przepisie tym ustawodawca
uzaleznil stanowienie przez rade gminy aktow prawa miejscowego o charakterze
porzadkowym od tgcznego spelienia przestanek w postaci braku uregulowania danej
materii w odrgbnych ustawach lub innych aktach powszechnie obowigzujacych oraz od ich
niezb¢dnego charakteru dla ochrony zycia lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia
porzadku, spokoju 1 bezpieczenstwa publicznego.

Podstawg wydania aktu prawa miejscowego moze by¢ rdwniez przepis
kompetencyjny zawarty w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych, ktory bedzie
okreslal wytyczne do uchwalenia takiego aktu. Wprowadzenie do ustawy przepisu
stanowigcego delegacje bedzie wowczas wytaczng podstawa podjecia uchwaty. W takim
wypadku organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego zobowigzane beda Scisle
uwzgledniaé tre$¢ przepisu kompetencyjnego.

Przepisy rozporzadzen lub aktéw prawa miejscowego, ktore moglyby zastgpic
regulaminy wskazane w art. 54 ust. 1 ustawy, dookreslajace znamiona czynu
zabronionego, powinny by¢ wyodrebnione 1 sklasyfikowane wedtug obiektywnych
Kryteridw, uwzgledniajagcych np. stopien spotecznej szkodliwosci zwigzany z rodzajem
dobra prawnie chronionego, na ktoére nast¢puje zamach sprawcy czynu. Wyodrebnienie
takie ma na celu zr6znicowanie zagrozenia karg w wypadku niepodporzagdkowania si¢
poleceniom wydawanym przez stuzby porzadkowe i stuzby informacyjne na podstawie
tych przepisow, tak by byly one adekwatne do popetnionego czynu, a wigc do dobr
prawnie chronionych — zagrozonych zachowaniem uczestnika imprezy masowe;j.
Zagrozenie jednakowg sankcjg wszystkich czynéw, o ktorych mowa w art. 54 ust. 1
ustawy, dookreslanych na podstawie przepisOw rozporzadzen lub aktéow prawa
miejscowego, moze bowiem prowadzi¢ do nieproporcjonalno$ci kary, a tym samym do
jej nadmiernej represyjnosci.

Choc¢ regulacje takie bedg w istocie bardzo kazuistycznym dookre§leniem znamion
czynu zabronionego, to Trybunal uznatl, ze w sytuacjach takich, jak bedaca przedmiotem
niniejszej sprawy, technika stosowania w prawie represyjnym regulacji cechujacych si¢
duzg szczegdtowoscig utatwia jednostce stwierdzenie, jakiego typu zachowania sg
zabronione pod grozbg sankcji. Pozadane jest to rowniez dlatego, by ograniczy¢ mozliwos¢
naduzywania uprawnien przez stuzby porzadkowe 1 informacyjne. Syntetyczne ujecie typu
czynu zabronionego, o ktorym mowa w art. 54 ust. 1 ustawy, mogloby prowadzi¢ do zbyt
duzej dowolnosci tych stuzb.

2.12. Powyzsze nie wyklucza, by regulaminy obiektu (terenu) i regulaminy imprezy
masowe] szczegdlowo okreslaty dodatkowe nakazy 1 zakazy zwigzane z mozliwosciag
wstepu na dany obiekt lub z mozliwos$cig uczestniczenia w imprezie masowej, ktorych
naruszenie skutkowaloby np. obowigzkiem zaptaty kary umownej. Ustawodawca opart
bowiem ksztalt prawny relacji miedzy organizatorami imprezy masowej i wlascicielami,
posiadaczami, uzytkownikami lub zarzadzajagcymi obicktem lub terenem a uczestnikami
imprez masowych na zasadach prawa cywilnego i podporzadkowat te stosunki koncepcji
tzw. uméw adhezyjnych, o ktérych mowa w art. 384 i n. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r.
— Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, ze zm.). Umowy te oparte sa na zasadzie
swobody umow 1 wykorzystywane sg w stosunkach z tzw. odbiorcg masowym. Wykluczaja
one w znacznym stopniu rowno$¢ stron oraz mozliwo$¢ negocjowania warunkOw umowy.
W ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych ustawodawca okresla w istotnej mierze
zakres ich tresci. W praktyce zawieraja one takze postanowienia stanowigce powtorzenie
przepisow aktéw normatywnych, ktorych nieprzestrzeganie zagrozone jest sankcjg karng.
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Ustawodawca podkre$la znaczenie regulaminéw, z punktu widzenia realizacji celu
ustawy, jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa imprez masowych, nakladajac na
uczestnikow tych imprez obowigzek przestrzegania ich postanowien. Ustawowy
obowigzek przestrzegania regulaminow nie zmienia jednak ich charakteru prawnego.
Dlatego tez nie moga sta¢ si¢ one podstawa odpowiedzialnosci w ramach szeroko
pojmowanego prawa represyjnego. Moga natomiast stanowi¢ podstawe cywilnoprawne;j
odpowiedzialnosci kontraktowe;.

W ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych ustawodawca moze takze
wprowadzi¢ regulacje pozostawiajace pewng swobode podmiotom zobowigzanym do
wydawania regulaminéw do ograniczenia w nich nakazéw lub zakazéw wprowadzanych w
rozporzadzeniach lub aktach prawa miejscowego. Wowczas powinien jednak okresli¢
przestanki korzystania z takiego uprawnienia, kierujac si¢ w szczegolnosci rodzajem
imprezy masowej, stopniem przewidywanego ryzyka lub rodzajem obiektu i terenu.

W niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze w wyroku o sygn. SK
52/08 Trybunat nie dopatrzyl si¢ niezgodnosci z Konstytucja w ustalaniu znamion
odpowiedzialno$ci w postaci przekroczenia uprawnienia funkcjonariusza publicznego lub
niedopelnienia obowigzkéw przez funkcjonariusza publicznego na podstawie przepisow
Konstytucji, ustaw, rozporzadzen, ale tez aktow o charakterze prawa wewnetrznego
(zarzadzen, uchwal, statutéw, regulaminéw, instrukcji urzedowania), jak réwniez polecen
stuzbowych 1 ogdlnych regul postepowania z okreslonym dobrem prawnym. Trybunat
stwierdzil, ze zakres uprawnien i obowigzkéw funkcjonariusza publicznego, o ktérym
mowa w art. 231 k.k., moze by¢ rekonstruowany z szeregu aktow o roznym charakterze (w
tym aktow prawa wewnetrznego oraz polecen stuzbowych czy tez rozkazow) i nie oznacza
niezgodnos$ci normy dekodowanej z art. 231 k.k. z zasadg nullum crimen sine lege
wyrazong w art. 42 ust. 1 Konstytucji.

Stwierdzenie to nie stoi jednak na przeszkodzie uznaniu w niniejszej sprawie, ze
ustawodawca moze podzieli¢ si¢ kompetencjg do stanowienia przepisow z zakresu prawa
represyjnego tylko z podmiotem upowaznionym na podstawie Konstytucji do stanowienia
prawa powszechnie obowigzujgcego. Tezy wyroku Trybunalu w sprawie o sygn. SK 52/08
sformutowane zostaty w kontekscie rozpatrywania konstytucyjnosci przepisu o charakterze
blankietu czg¢sciowego z tzw. odestaniem milczgcym. Zastosowanie tych tez odnie$¢ nalezy
tylko do tego rodzaju przepisow blankietowych. Przepisy te odroznia si¢ od innych
przepisow czesciowo blankietowych (takich jak np. przepis bedacy przedmiotem w
badanej sprawie) tym, ze w ich wypadku uzupetnienie opisu czynu ukrywa si¢ pod postacig
poje¢ (klauzul) normatywnych. Informacja w nich zawarta nie jest zupetna i nie wystarczy
do zdekodowania takich klauzul (por. Z. Cwigkalski, Znamiona normatywne w kodeksie
karnym, [w:] Problemy odpowiedzialnosci karnej. Ksiega ku czci Profesora Kazimierza
Buchaty, Krakow 1994, s. 20). Ich znaczenie odczytywane jest przez siegniecie do
opisowych wyjasnien poje¢ uzytych w dyspozycji normy. Informacja zawarta w znamieniu
0 charakterze normatywnym moze by¢ zatem dekodowana rowniez na podstawie aktow o
charakterze prawa wewnetrznego, polecen stuzbowych i1 og6élnych regut postepowania z
okreslonym dobrem prawnym.

Dlatego tez Trybunal stwierdzil, ze przepisy represyjne o charakterze
blankietowym, powinny, w $wietle art. 42 ust. 1 Konstytucji, nie tylko okresla¢
podstawowe elementy, a wi¢c podmiot, znamiona czynu zabronionego oraz rodzaj i
wysokos$¢ kary, odsylajac jedynie w zakresie doprecyzowania niektorych z tych elementow
do odrebnych przepisow, ale przede wszystkim respektowaé, w zakresie odestania, katalog
zrodet powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Odestanie w tym
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zakresie musi by¢ dostosowane do wyznaczonych przez Konstytucje granic kompetencji
prawotworczych organéw wiadzy publicznej.

Ponadto postuzenie si¢ przez ustawodawce technikg blankietu czesciowego ze
zryczaltowanym odestaniem dynamicznym w prawie represyjnym odsyla do
kazdoczesnego brzmienia regulacji, ktéore majg uzupetnia¢ przepis blankietowy.
Regulaminy obiektow (terenéw), a w szczegdlno$ci regulaminy imprez masowych nalezg
do tego rodzaju regulacji, ktore z natury rzeczy beda podlegaly czgstym zmianom. Ich
tre$¢, cho¢ generalnie okreSlona w ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych,
pozostawia duzy zakres swobody, co do jej postanowien, podmiotom zobowigzanym do
ich opracowania. Ustawodawca nie jest w ten sposob w stanie zagwarantowac, ze nie beda
one zmieniane w sposob arbitralny albo ze ustanawiane w nich zakazy czy nakazy bg¢da
racjonalne. Realizacji zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie
sprzyja takze zrdéznicowanie tych nakazow i zakazoéw nie tylko w zaleznos$ci od rodzaju
obiektu 1 rodzaju imprezy masowej, ale takze w zalezno$ci od decyzji wydajacego
regulamin.

Trybunat podkresla, ze negatywng ocen¢ zaskarzonego przepisu wzmaga
mozliwos¢ daleko idacej ingerencji w sfere wolnosci 1 nietykalno$ci cztowieka ze wzgledu
na konieczno$¢ kazdorazowego podporzadkowania si¢ poleceniom stuzb porzadkowych 1
informacyjnych wydawanych na podstawie regulaminéw. Trybunat Konstytucyjny stoi na
stanowisku, ze wolno$¢ czlowieka stanowi dobro, w ktére nie powinno ingerowac si¢
automatycznie, w konsekwencji kazdorazowego niewykonania polecenia porzadkowego
wydanego na podstawie regulamindéw, niezaleznie od charakteru ich postanowien i
racjonalnosci ich wydawania.

W zwigzku z powyzszym, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 54 ust. 1
ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, w czesci zaskarzonej przez Rzecznika Praw
Obywatelskich, jest niezgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

W pozostatej czesci Trybunat postanowil umorzy¢ postgpowanie. Stwierdzenie
niezgodnos$ci z Konstytucjg art. 54 ust. 1 ustawy w zaskarzonej czegsci powoduje zbednos¢
wydania wyroku w zakresie badania jego zgodnosci z art. 41 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 87
ust. 1 i art. 2 Konstytucji.

3. W celu pozostawienia prawodawcy czasu ha przygotowanie koniecznych zmian,
a jednoczes$nie zapobiezeniu powstania luki w prawie, polegajacej na braku podstawy do
wydawania polecen przez stuzby porzadkowe 1 informacyjne, Trybunat postanowit
odroczy¢ utrate mocy obowigzujacej art. 54 ust. 1 ustawy w zaskarzonej czesci.

Wyznaczony przez Trybunal termin odroczenia powinien by¢ wystarczajacy do
wprowadzenia w zycie regulacji zgodnej z Konstytucja.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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