RzADOWE CENTRUM LEGISLAC]I Warszawa, dnia Lisierpnia 2014 r.
DEPARTAMENT PRAWNY I ORZECZNICTWA

RCL DPiO 5604-60/14

ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 20 MAJA 2014 R., SYGN. AKT K 17/13

I. INFORMACJE O ORZECZENIU:

1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 20 maja 2014 r., sygn. akt K 17/13.
Sentencja orzeczenia zostala opublikowana w dniu 28 maja 2014 r. w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej, pod poz. 693.

2. Sentencja orzeczenia:

Art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych
(Dz. U. z 2013 r. poz. 611, z p6zn. zm.), w czesci zawierajgcej stowa ,, , regulaminu obiektu
(terenu) lub regulaminu imprezy masowej”, jest niezgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;j.

3. Utrata mocy obowigzujacej niekonstytucyjnej regulacji:

Przepis art. 54 ust. 1 ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, zwanej dalej
»u.bim.”, w czeSci zawierajacej stowa ,, , regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu
imprezy masowej”, utraci moc obowigzujaca z uplywem 12 miesiecy od dnia ogloszenia
analizowanego wyroku w Dzienniku Ustaw, tj. z uptywem 28 maja 2015 r.

4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

W niniejszej sprawie Trybunal dokonat oceny art. 54 ust. 1 u.b.i.m., ktéry stanowi, iz
kto nie wykonuje polecenia porzadkowego, wydanego na podstawie ustawy, regulaminu
obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej przez shuzby porzadkowe lub stuzby
informacyjne, podlega karze ograniczenia wolnosci albo grzywny nie nizszej niz 2.000 zi.
W celu lepszego przyblizenia prawnej analizy zaskarzonego przepisu koniecznym jest
omoéwienie regulacji dotyczacych zasad zachowania bezpieczefistwa imprez masowych.

Zgodnie z art. 5 ust. 1 ub.i.m. za bezpieczefistwo imprezy masowej w miejscu
i w czasie jej trwania odpowiada jej organizator. Organizator jest réwniez podmiotem, ktéry

na podstawie art. 6 ust. 3 u.b.i.m. jest whasciwy do opracowania i udostepnienia osobom



uczestniczacym w imprezie masowej regulaminu obiektu (terenu) oraz regulaminu imprezy
masowej. Zaznaczenia przy tym wymaga, ze przez regulamin obiektu (terenu), w mysl
art. 3 pkt 10 uwb.im., nalezy rozumie¢ przepisy wydane przez wlasciciela, posiadacza,
uzytkownika lub zarzadzajacego obiektem lub terenem, zawierajgce zasady wstgpu na teren
lub obiekt, w tym os6b matoletnich, zasady zachowania si¢ 0s6b obecnych w obiekcie lub na
terenie i korzystania przez nie z obiektu lub terenu oraz ze znajdujgcych si¢ tam urzadzen,
a takze okreslajace miejsca nieprzeznaczone dla publicznosci. Co si¢ zas tyczy regulaminu
imprezy masowej to okresla on warunki uczestnictwa i zasady zachowania si¢ os6b w niej
uczestniczacych (art. 6 ust. 3 w.b.i.m.). Zapewnienie przestrzegania przepisow powyzszych
regulaminéw ustawodawca zawarl w art. 8 ust. 1 ub.im., ktory stanowi, Zze osoby
uczestniczace w imprezie masowej sg obowigzane zachowywac si¢ w spos6b niezagrazajacy
bezpieczenstwu innych oséb, a w szczegblnosci przestrzegad postanowien regulaminu obiektu
(terenu) i regulaminu imprezy masowej. Powyzsze znajduje potwierdzenie w regulaciji
okre§lajacej zadania shuzb porzadkowych oraz stuzb informacyjnych imprez masowych.
Wymienione shuzby porzadkowe, na mocy art. 20 ust. 1 pkt 4 oraz art. 22 ust. 1 pkt 2 ub.i.m.,
sauprawnione do wydawania poleceii porzadkowych, a nawet do usunigcia o0séb
zaki6cajacych porzadek publiczny lub zachowujacych si¢ niezgodnie z regulaminem imprezy
masowej lub regulaminem obiektu. Za$ shuzby informacyjne, zgodnie z art. 22 ust. 2 pkt 7
ub.im., zobowigzane sa do pilnowania przestrzegania postanowiefi regulaminu obiektu
(terenu) i regulaminu imprezy masowe;.

Z powyzszego wynika, iz gwarancja zachowania bezpieczenstwa imprezy masowej
realizowana jest nie tylko przez zachowanie postanowien u.b.im., bedacej aktem
powszechnie obowigzujacym, ale réwniez regulacji zawartych w regulaminach wydawanych
przez organizatoréw imprez oraz przez wiacicieli, posiadaczy, uzytkownikéw lub
zarzadzajacych obiektem badz terenem. Podkreslié przy tym nalezy, ze przedmiotowe
regulaminy, ustalajagc warunki uczestnictwa w imprezach masowych, czgsto okreslaja
je wsposéb szerszy niz czynig to przepisy u.b.im. Jako przyklad wskaza¢ tu mozna
okreslenie przez regulaminy katalogu przedmiotéw niebezpiecznych, ktérych wnoszenie na
imprezy, posiadanie i uzywanie jest zakazane. Przepisy u.b.i.m. okre$lajg ww. przedmioty w
spos6b ogélny przez uzycie pojecia ,.inny niebezpieczny przedmiot” (art. 8 ust. 2 u.b.i.m.),
jak réwniez wskazuja niektére z ich wprost (np. bron, materialy wybuchowe). Jednocze$nie
dookre$lenie wielu z przedmiotéw niebezpiecznych mozliwe jest na podstawie innych akt6w
np. ustawy z dnia 21 maja 1999 r. o broni i amunicji (Dz. U. z 2012 r. poz. 576, z p6zn. zm.),

czy ustawy z dnia 21 czerwca 2002 1. o materiatach wybuchowych przeznaczonych do uzytku
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cywilnego (Dz. U. 22012 r. poz. 1329, z p6zn. zm.). Natomiast regulaminy w swoich
postanowieniach wymieniaja jako niebezpieczne przedmioty, ktére nie dadzg si¢
zakwalifikowaé jako takie w przepisach u.b.i.m, ani nie zostaly tak zakwalifikowane
w przepisach innych aktéw powszechnie obowigzujacego prawa (np. parasole, wskazniki
laserowe).

W kontekscie powyzszego zaznaczy¢ nalezy, iz nie wszystkie postanowienia
regulaminowe, cho¢ majg kluczowe znaczenie z punktu widzenia organizacji i przebiegu
imprez, wynikaja wprost z przepiséw powszechnie obowigzujacych. Wszystkie natomiast
mogg by¢ podstawg wydawania polecen przez stuzby porzadkowe i informacyjne.

Powyzsze wnioski maja zasadnicze znaczenie z uwagi na fakt, iz zgodnie
z zaskarzonym w niniejszej sprawie art. 54 ust. 1 u.b.i.m., kara ograniczenia wolnosci albo
grzywny, nie nizsza niz 2.000 zl., grozi osobie, ktéra nie wykonuje polecenia porzagdkowego
wydanego nie tylko na podstawie ustawy, ale réwniez na podstawie regulaminu obiektu
(terenu) badz regulaminu imprezy masowej, czyli aktéw wydanych m.in. przez podmioty
prywatne i niemajacych charakteru aktu powszechnie obowigzujacego.

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Tre$¢ zakwestionowanego w niniejszej sprawie art. 54 ust. 1 ub.im. w czesci
zawierajacej stowa ,, , regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej”,
oceniona zostala przez Trybunal Konstytucyjny przez pryzmat przepisu art. 42 ust. 1
Konstytucji. Wskazana jako wzorcowa regulacja stanowi, ze odpowiedzialno$ci karnej
podlega ten tylko, kto dopuscil si¢ czynu zabronionego pod grozbg kary przez ustawe
obowigzujaca w czasie jego popelnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu za czyn,
ktéry w czasie jego popelnienia stanowi przestgpstwo w mys$l prawa miedzynarodowego.
W ramach wykladni tego przypisu przyjmuje si¢, iz formuluje on jedng z podstawowych
zasad prawa karnego, tj. wymoég ustawowej okreslonosci czynéw zabronionych i ich typéw.
Tym samym zakaz albo nakaz obwarowany sankcja karmng powinien by¢ sformutowany
w ustawie w spos6b precyzyjny i Scisly. Powyzsze oznacza, ze zar6wno czyn zabroniony, jak
i rodzaj oraz wysokod¢ kary, atakze zasady jej wymierzania — muszg byé, co do zasady,
okreSlone bezposrednio w ustawie, co jednoczesnie nie wyklucza mozliwosci
doprecyzowania niektérych z tych elementéw przez akty podustawowe.

Ewentualno$¢ dookreslenia niektérych elementéw czynu zabronionego w aktach
powszechnie obowigzujacych innych niz ustawa byla wielokrotnie przedmiotem analizy

Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry dopuscil takie rozwiazanie zastrzegajac jednoczesnie

wylacznos$é ustawy w_zakresie okreslenia podmiotu, znamion przedmiotowych przestepstwa
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oraz kary. Wéwczas Trybunal uznal, ze takie doprecyzowanie powinno by¢ dokonywane
waktach  wykonawczych  wydanych  wzgodzie zart.92  Konstytucji, czyli
w rozporzadzeniach (wyrok TK z 20 lutego 2001 r., sygn. P 2/00). Powyzsze rozwigzanie
shuzy stabilnosci prawa, gdyz pozwala unikngé¢ czg¢stych nowelizacji ustawy.

Koncepcja ta znalazla réwniez wyraz w pézniejszym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ktéry rozwinat jg stwierdzajac, ze dookreslenie przepiséw karnych mozliwe
jest nie tylko w rozporzadzeniach, ale takze w aktach prawa miejscowego, co uzasadnione jest
demokratycznym  sposobem  powolywania  organéw  samorzadu terytorialnego
w powszechnych, réwnych ibezposrednich wyborach, przeprowadzanych w glosowaniu
tajnym (wyroku TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02).

Na wyr6znienie zashuguje réwniez poglad Trybunatu, zgodnie z ktérym dopuszczalnosé
zastosowania normy prawnej o charakterze blankietowym, w przepisie karnym, uzalezniona
jest od wskazania przez ustawodawcg znamion czynu zabronionego w taki sposéb, aby
zar6wno adresat normy prawnokarnej, jak i organy stosujace prawo, nie mieli watpliwosci,
czy okres§lone zachowanie wypelnia te znamiona. Jednostka nie moze pozostawaé
w nie§wiadomosci lub niepewnosci co do tego, czy okreslone zachowanie stanowi czyn
zabroniony pod grozbg sankcji. W przeciwnym wypadku, w drastycznych sytuacjach,
mogloby to prowadzi¢ nawet do samowoli pafistwa i stanowi¢ niebezpieczne narzedzie
nacisku aparatu panstwowego na obywateli, co sprzeciwia si¢ zasadzie demokratycznego
panstwa prawa (wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02).

Biorac pod uwage powyzsze, w przypadku art. 54 ust. 1 u.b.i.m. — w mysl ktérego ten kto
nie wykona polecenia porzadkowego okreslonego m.in. w regulaminie obiektu (terenu) lub
regulaminie imprezy masowej, podlega karze ograniczgnia wolnosci albo grzywny nie nizszej
niz 2.000 zt — poznanie wszystkich znamion czynu zabronionego wymaga uzupelnienia, ktére
dokonywane jest przez odwotanie do postanowien regulaminowych. Co z kolei prowadzi do
wniosku, ze art. 54 ust. 1 u.b.i.m. nie respektuje zasady wynikajacej z art. 42 ust. 1
Konstytucji, wprowadzajac w regulacji o charakterze represyjnym odestanie do aktu
niemieszczacego si¢ w katalogu Zrédet powszechnie obowigzujacego prawa, o czym swiadczy
choéby fakt, iz regulaminy s3 wydawane m.in. przez podmioty prywatne.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, juz powyzsze argumenty przesadzaja
o niekonstytucyjnosci zaskarzonej regulacji. Jednakze zastrzezenia Trybunal budzg réwniez
charakter oraz zakres postanowienn zawartych w regulaminie obiektu (terenu) oraz
regulaminie imprezy masowej. Akty te, ze wzgledu na swoja specyfike, nalezg do regulacii,

ktére podlegaé bedg czgstym zmianom. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, iz przepisy u.b.i.m. tylko
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ogélnie okreslaja granicg regulacji regulaminowych, pozostawiajac jednoczesnie podmiotom
zobowigzanym do ich opracowania duzg swobodg, co do postanowieri w nich zawartych. Tym
samym u.b.i.m. nie gwarantuje, ze regulaminy nie bedg zmieniane w sposéb arbitralny, oraz
ze zawarte w nich zakazy badZ nakazy bedg racjonalne.

Negatywna ocena zaskarzonej w niniejszej sprawie regulacji wynika réwniez z faktu,
iz odestane do regulaminéw w celu uzupeinienia znamion czynu zabronionego moze,
w niektérych wypadkach prowadzi¢ do daleko idgacej ingerencji w sfer¢ wolnosci
i nietykalnosci czlowieka, ze wzgledu na koniczno$¢ kazdorazowego podporzadkowania si¢
poleceniom stuzb porzadkowych i stuzb informacyjnych, w szerszym zakresie niz wynika

to z przepis6w u.b.i.m.

II. SKUTKI ORZECZENIA:

W celu pozostawienia prawodawcy czasu na przygotowanie niezbednych zmian
wynikajacych z koniecznosci dostosowania zaskarzonej regulacji do wzorca konstytucyjnego
zawartego wart. 42 ust. 2 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny orzekt o odroczeniu terminu
utraty mocy obowigzujacej art. 54 ust. 1 u.b.i.m. w czeéci zawierajacej stowa ,, | regulaminu
obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej”, na 12 miesigcy od dnia ogloszenia
analizowanego wyroku, tj. do dnia 28 maja 2015 r.

Odroczenie to oznacza, ze do dnia 28 maja 2015 r., mozliwym bedzie wymierzenie
kary ograniczenia wolnosci albo grzywny nie nizszej niz 2.000 zi za niewykonanie polecenia
porzadkowego wydanego przez stuzby porzadkowe badz shuzby informacyjne na podstawie

regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprez masowych.

M. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

W niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny okreslit wskazéwki niezbedne do
wykonania przedmiotowego wyroku. Wskazal on, iz z punktu widzenia racjonalnego
ustawodawcy trudnym byloby wyczerpujace okreslenie wszystkich znamion czynu
zabronionego okreslonego w art. 54 ust. 1, w przepisach u.b.i.m. Tym samym zasadnym jest
wprowadzenie w tym zakresie regulacji ustawowej, ktéra w celu uszczegélowienia czynu
zabronionego odsylataby do przepiséw powszechnie obowigzujacego prawa. Odestanie
bowiem do aktéw nie majacych takiego charakteru wiaze si¢ z niezagwarantowaniem
odpowiedniej ochrony przed arbitralnoscia i nieracjonalno$cia zamieszczanych w takich
aktach postanowieri, a takze nie zapewnia adekwatnosci kary w stosunku do débr

chronionych, zagrozonych naruszeniem nakazéw lub zakazéw w nich zawartych.
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W konsekwencji nakazy lub zakazy, ktérych niewykonanie ustawodawca chce poddac¢
penalizacji powinny zosta¢ okreslone w rozporzadzeniu lub akcie prawa miejscowego.

Jednoczeénie Trybunal zaznaczyl, ze przepisy rozporzadzen lub aktéw prawa
miejscowego, ktére moglyby zastapi¢ regulaminy, dookre$lajgce znamiona czynu
zabronionego, powinny byé wyodrgbnione i sklasyfikowane wedtug obiektywnych kryteriéw,
uwzgledniajacych np. stopiefi spotecznej szkodliwosci zwigzany z rodzajem dobra prawnie
chronionego, na ktére nastgpuje zamach sprawcy czynu. Zagrozenie jednakows sankcjg
wszystkich czynéw, o ktérych mowa w art. 54 ust. 1 u.b.im., dookreslanych na podstawie
przepiséw rozporzadzen lub aktéw prawa miejscowego, moze bowiem prowadzi¢ do
nieproporcjonalnosci kary, a tym samym do jej nadmierne;j represyjnosci.

W tym miejscu zaznaczyé réwniez nalezy, ze przepisy u.b.i.m. mogg takze
wprowadzaé regulacje pozostawiajace pewng swobodg podmiotom zobowigzanym do
wydawania regulaminéw do ograniczenia nakazéw lub zakazéw wprowadzanych
w rozporzadzeniach lub aktach prawa miejscowego. Jednakze w takim przypadku
ustawodawca powinien okresli¢ przestanki korzystania z takiego uprawnienia, kierujgc si¢
w szczegblnosci rodzajem imprezy masowej, stopniem przewidywanego ryzyka lub rodzajem
obiektu i terenu.

Dodatkowo w uzasadnieniu do wyroku zauwazono, ze wprowadzenie powyzszych
rozwigzan nie wyklucza, by regulamin obiektu (terenu) i regulamin imprezy masowej
okreslaly dodatkowe nakazy i zakazy zwigzane z mozliwoscig wstepu na dany obiekt lub
z mozliwoscia uczestniczenia w imprezie masowej, ktérych naruszenie skutkowaloby,
np. obowigzkiem zaplaty kary umownej. Z tym, ze postanowienia regulaminéw nie moga
stanowi¢ podstawy odpowiedzialnosci w ramach szeroko pojmowanego prawa represyjnego.
Moga natomiast stanowi¢ podstawe cywilnoprawnej odpowiedzialnosci kontraktowej opartej
na umowie, o kt6rej mowa w art. 384 i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks

cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, z p6Zn. zm.) tj. umowy adhezyjne;j.

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:

1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Z uwagi na fakt, iz w niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny odroczyt utrate mocy
obowiazujacej zaskarzonej regulacji na 12 miesigcy, koniecznym jest pilne podj¢cie prac
legislacyjnych w zakresie wykonania przedmiotowego wyroku.

Prace majace na celu realizacj¢ zalecen Trybunatu powinny po pierwsze uwzgledniaé

nowelizacj¢ przepiséw ub.im., w tym art. 54 ust. 1, polegajaca na skonstruowaniu
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rozwigzania, ktére doprecyzowujgc znamiona czynu zabronionego, odsylaloby nie do
regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprez masowych, lecz do aktu powszechnie
obowigzujacego np. rozporzadzenia. Ponadto w zaleznosci od wyboru rodzaju aktu, do
ktérego nastgpi odestanie (rozporzadzenia czy tez aktu prawa miejscowego), koniecznym
bedzie wprowadzenie w przepisach u.b.i.m. wlasciwego upowaznienia ustawowego do
wydania tego aktu.

Po drugie w przypadku odestania do rozporzadzenia, przy okre$leniu znamion czynu
zabronionego, niezbgdne byloby podjgcie jednoczesnych prac legislacyjnych nad projektem
tego aktu. Powyzsze podyktowane jest faktem, iz pelne dekodowanie znamion czynu
zabronionego, a w efekcie kompletnej normy prawnokarnej, byloby mozliwe jedynie
w przypadku lacznej interpretacji projektowanej regulacji ustawowej i aktu wykonawczego.

Dodatkowo, jak podkreslit Trybunat projektowane rozwigzanie powinno uwzgledniaé
potrzebg zr6znicowania zagrozenia karg poszczegélnych czynéw obecnie objetych zakresem
art. 54 ust. 1 u.b.i.m., np. w zaleznosci od stopnia spotecznej szkodliwosci czynu.

2. Podmiot wlasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:

Minister Spraw Wewnetrznych.

3. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:

Na stronie podmiotowej Rzadowego Centrum Legislacji, w zaktadce Rzagdowy Proces
Legislacyjny, brak jest informacji wskazujacych na podjecie prac legislacyjnych
zmierzajacych do wykonania ww. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

WICEDYREKTOR
Departamentu Prawnego i Orzecznictwa

owint ;/) Q‘
Jpgnna Knapinsk

Sporzadzita:
Malgorzata Maziarz






