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Streszczenie 

Glosa wyraża generalnie aprobatę dla tez zawartych w postanowieniu NSA, a więc i stwierdzenia, że jedyną możliwą formą, w ramach której orzeka się o zakazie klubowym, jest – de lege lata – orzeczenie. W ramach postępowania w przedmiocie zakazu klubowego nie stosuje się przepisów kodeksu postępowania administracyjnego, co wynika wprost z treści art. 4 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych. Pewną niejasność może budzić – zdaniem Autora glosy – stwierdzenie zawarte w ostatnim zdaniu tezy glosowanego orzeczenia, że wprawdzie w ramach postępowania w przedmiocie zakazu klubowego nie stosuje się przepisów k.p.a., „nie przesądza to jednak o braku możliwości zaskarżenia wskazanego orzeczenia w przedmiocie zakazu klubowego.” 
1. Formą, w ramach której orzeka się o zakazie klubowym, jest orzeczenie. 2. W ramach postępowania w przedmiocie zakazu klubowego, zgodnie z art. 4 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504 z późn. zm.), nie stosuje się przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego. Nie przesądza to jednak o braku możliwości zaskarżenia wskazanego orzeczenia w przedmiocie zakazu klubowego. 

1. Glosowane orzeczenia Naczelnego Sądu Administracyjnego dotyczy wyłączenia stosowania przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego w przypadku postępowania w przedmiocie stadionowego zakazu klubowego. Odnosi się także do formy orzekania o tym zakazie, a także możliwości zaskarżenia powołanego zakazu. Jest ono o tyle interesujące i ważne, że zawiera wyrażone po raz pierwszy – po wejściu w życie ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych (Dz. U. Nr 62, poz. 504 z późn. zm.) – rozważania na temat aktualnego trybu odwoławczego od orzekanego środka w postaci stadionowego zakazu klubowego. 

Jak wiadomo, poprzednio obowiązująca ustawa o bezpieczeństwie imprez masowych nie zawierała żadnej regulacji w przedmiocie zakazu klubowego. Wprowadzała jedynie nieznany wcześniej ustawodawstwu polskiemu środek karny w postaci zakazu wstępu na imprezę masową, który mógł być połączony z obowiązkiem osobistego stawiennictwa sprawcy w jednostce policyjnej
. Niestety, w praktyce środek ten nie przyniósł pożądanych efektów, gdyż burdy wywoływane przez tzw. pseudokibiców nie zniknęły z polskich stadionów, a wręcz przeciwnie – z każdym rokiem odnotowywano ich coraz więcej. Okazało się też, że nie zawsze instrumenty zwalczania zjawisk patologicznych przewidziane przez prawo karne odnoszą oczekiwany przez ustawodawcę i społeczeństwo skutek. Trzeba pamiętać, że proces karny zawiera szereg gwarancji i uregulowań, które z natury swojej wydłużają czas upływający od momentu stwierdzenia przestępstwa czy też wykroczenia, do chwili wydania prawomocnego wyroku sądowego. W skrajnych przypadkach postępowanie karne może trwać nawet kilka lat. Do tego doszło jeszcze mało skuteczne egzekwowanie orzeczonego zakazu stadionowego, a także nie w pełni sprawny system elektronicznej identyfikacji osób na stadionach piłkarskich, co w praktyce umożliwiało prawie zupełnie bezkarne łamanie omawianego środka karnego przez osoby skazane
. Głównie z myślą o możliwości szybkiego eliminowania osób naruszających porządek na stadionach kierowano się przy opracowywaniu projektu nowej ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych, w tym także jej art. 14, zawierającego uregulowanie instytucji zakazu klubowego. W dniu 20 marca 2009 r. Sejm zaakceptował tę propozycję i od 1 sierpnia 2009 r. zakaz klubowy jest jednym z instrumentów zwalczania naruszeń prawa podczas trwania meczów piłki nożnej. Należy podkreślić, iż jest on środkiem administracyjnym, a nie karnym. Pomimo ponad trzyletniego już okresu obowiązywania wspomnianej ustawy, glosowane orzeczenie jest pierwszą wypowiedzą judykatury odnoszącą się wprost do stadionowego zakazu klubowego. 
2. Kompleksowe uregulowanie zakazu klubowego zawarte jest w art. 14 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych. Środek ten może być stosowany jedynie przez organizatora meczu piłki nożnej. Jego istota polega na zakazie uczestniczenia w kolejnych imprezach masowych przeprowadzanych przez tego organizatora, jak też przeprowadzanych przez innego organizatora, ale z udziałem drużyny organizatora i rozgrywanych poza jego siedzibą. Zakaz nakładany jest na osobę, która dopuściła się naruszenia regulaminu obiektu (terenu) lub regulaminu imprezy masowej. Ukaranie zakazem klubowym ma charakter fakultatywny i tylko od organizatora meczu piłki nożnej zależy, czy w konkretnym przypadku i w stosunku do określonego imiennie kibica sięgnie on po ten środek. Maksymalny czas jego obowiązywania wynosi dwa lata, licząc od dnia wydania zakazu. O fakcie zastosowania zakazu klubowego organizator meczu piłki nożnej jest obowiązany poinformować osobę, której ów zakaz dotyczy, podając jednocześnie okres jego obowiązywania. Osoba ukarana zakazem klubowym ma prawo do złożenia odwołania do właściwego podmiotu prowadzącego rozgrywki, z tym zastrzeżeniem, że jeśli zakaz został zastosowany przez związek sportowy lub podmiot prowadzący rozgrywki jako organizatora meczu piłki nożnej, to wówczas osobie ukaranej służy prawo wniesienia do tego podmiotu wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
. W art. 14 ust. 8 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych wyraźnie stwierdza się, że orzeczenie właściwego podmiotu prowadzącego rozgrywki wydane na skutek wniesionego odwołania jest ostateczne. Z kolei art. 4 wspomnianej ustawy jednoznacznie wyłącza stosowanie procedury administracyjnej (określonej w Kodeksie postępowania administracyjnego) w stosunku jej art. 14, tzn. autonomicznie regulującego instytucję stadionowego zakazu klubowego. Powyższe rozwiązanie nie budzi większych zastrzeżeń i jest na pewno potrzebne jako instrument szybkiego reagowania wobec osób naruszających regulamin obiektu (terenu) lub regulamin imprezy masowej. Organizator imprezy masowej (a więc i meczu piłkarskiego) ma prawo decydowania, kto może uczestniczyć w organizowanej przez niego imprezie
. Nieco mylące może być użycie w tym przepisie określenia „osoba ukarana” i „odwołanie”. Pierwsze z nich jest charakterystyczne dla postępowania w sprawach o wykroczenia, drugi natomiast stanowi instytucję postępowania administracyjnego. A przecież zastosowanie zakazu klubowego nie jest karą czy też środkiem karnym w rozumieniu Kodeksu wykroczeń, zaś odwołanie, o którym mowa jest w art. 14 ust. 4, 5, 6 i 8 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych, nie stanowi instytucji odwołania w rozumieniu rozdziału 10 Kodeksu postępowania administracyjnego. Bez wątpienia zakaz klubowy jest w skutkach bardzo podobny do zakazu wstępu na imprezę masową. O ile jednak ten drugi musi być połączony z popełnieniem przez sprawcę przestępstwa lub wykroczenia, to zakaz klubowy nie musi (ale może) łączyć się z tego rodzaju zachowaniem. Do orzeczenia zakazu klubowego niezbędne jest wykazanie naruszenia regulamin obiektu (terenu) bądź regulamin imprezy masowej
. W praktyce może się zdarzyć (i faktycznie zdarza się), że wobec jednej i tej samej osoby zostanie orzeczony zakaz wstępu na imprezę masową oraz zastosowany zakaz klubowy za czyny popełnione przez nią na tym samym meczy piłki nożnej. 

3. Wracając do tezy glosowanego postanowienia, należy podzielić pogląd Naczelnego Sądu Administracyjnego, że jedyną możliwą formą, w ramach której orzeka się o zakazie klubowym, jest – de lege lata – orzeczenie. W autonomicznej regulacji instytucji stadionowego zakazu klubowego zawartej w art. 14 ustawy w zasadzie nie ma mowy o formie orzekania zakazu klubowego. Jedynie w ustępie 8 zawarte jest stwierdzenie o „orzeczeniu”, ale tylko w kontekście rozpoznanego odwołania od zastosowanego przez klub sportowy zakazu. Jak już wspomniano wcześniej, stosowanie zakazu klubowego nie następuje w formie wyroku lub postanowienia, ani też decyzji w rozumieniu przepisów postępowania administracyjnego. Z tego też względu najbardziej rozsądnym i jednym możliwym w tej sytuacji rozwiązaniem jest przyjęcie formy orzeczenia. Trudne jest też nie zgodzić się z innym poglądem Naczelnego Sądu Administracyjnego wyrażonym w glosowanym orzeczeniu, a mianowicie, że w ramach postępowania w przedmiocie zakazu klubowego nie stosuje się przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego. Wynika to bowiem wprost z treści art. 4 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych. Oznacza to więc, że orzeczenie właściwego podmiotu prowadzącego rozgrywki wydane w następstwie wniesionego odwołania jest ostateczne i nie ma dalszej prawnej możliwości jego zaskarżenia przy wykorzystaniu środków właściwych dla postępowania administracyjnego, tzn. skargi do wojewódzkiego Sądu Administracyjnego, a potem skargi kasacyjnej do NSA. Pewną niejasność może budzić stwierdzenie zawarte w ostatnim zdaniu glosowanego orzeczenia, że wprawdzie w ramach postępowania w przedmiocie zakazu klubowego nie stosuje się przepisów Kodeksu postępowania administracyjnego, „nie przesądza to jednak o braku możliwości zaskarżenia wskazanego orzeczenia w przedmiocie zakazu klubowego”. Pobieżne jego odczytanie może sugerować, że jednak NSA dopuszcza jednak jakąś możliwość wniesienia środka odwoławczego od ostatecznego orzeczenia podmiotu prowadzącego rozgrywki wydanego na skutek wniesienia odwołania. Faktycznie jednak składowi orzekającemu w glosowanym postanowieniu chodziło o istniejącą aktualnie możliwość złożenia odwołania od zastosowanego zakazu klubowego do właściwego podmiotu prowadzącego rozgrywki w ramach art. 14 ust. 4 i 4a ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych. Skoro zakaz klubowy nie jest instytucją prawa karnego, to automatycznie wyłączona jest możliwość wniesienia jakiegokolwiek środka odwoławczego przewidzianego w Kodeksie postępowania karnego lub Kodeksie postępowania w sprawach o wykroczenia. Pozostaje zatem tylko droga cywilna. Jednak w przepisach procedury cywilnej także brak jest przepisu pozwalającego sądowi cywilnemu rozpoznać środek odwoławczy od prawomocnego zakazu klubowego, a tym samym do zmiany orzeczenia podmiotu prowadzącego rozgrywki lub jego uchylenia
. A zatem de lege lata nie istnieje inna możliwość zaskarżenia orzeczenia o stadionowym zakazie klubowym niż ta określona w powołanym wyżej przepisie ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych. 

Przyjęte we wspomnianej ustawie rozwiązanie budzi w doktrynie pewne wątpliwości, a mianowicie, czy jest ono zgodne z treścią art. 77 ust. 2 w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Powołane przepisy stanowią bowiem, że ustawa nie może nikomu zamykać drogi sądowej dochodzenia naruszonych wolności lub praw, a także, że każdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd
. Niewątpliwie, z uwagi na czynności związane z późniejszym egzekwowaniem zakazu klubowego (określone np. w art. 15 ust. 3 pkt 2 ustawy), nabiera on charakteru publicznoprawnego – a co zatem idzie – staje się sankcją karno-administracyjną, wywołującą skutki erga omnes, określając sferę praw i wolności danej osoby w zakresie dostępu do sportu. Skoro więc zakaz klubowy ogranicza te prawa I wolności w zakresie wykraczającym poza sferę objętą stosunkiem cywilnoprawnym, to tego rodzaju rozstrzygnięcie powinno podlegać kontroli sądowej, w szczególności, że zostało ono wydane przez organ o charakterze niepublicznym
. O ile z punktu widzenia zasad konstytucyjnych brak kontroli sądowej w omawianym wyżej zakresie jest oczywistym uchybieniem ustawodawcy, to z praktycznego punktu widzenia, a w szczególności sensu (motywów) wprowadzenia instytucji stadionowego zakazu klubowego w jej obecnym kształcie do ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych, wcale nie jest już takie bezdyskusyjne. Jednak rozważania na ten temat przekraczają ramy niniejszej glosy. 
Commentary to the Supreme Administrative Court decision of 2 October 2012, 
file ref. no. I OSK 2220/12

Abstract

This commentary generally approves the reasoning contained in the Supreme Administrative Court decision, i.e. the view that a court decision is the only acceptable instrument to decide about prohibition of attending football games. Provisions of the Code of Administrative Procedure do not apply to proceedings concerning such prohibition. Such inapplicability results directly from the Article 4 of the Law on Safety of Mass Events of 20 March 2009. The commentator points to certain doubts that may arise from the assertion included in the last sentence of the decision commented upon herein, that although the said provisions do not apply to the proceedings concerning the prohibition of attending football games, “such inapplicability does not preclude the possibility of appealing the decision on the prohibition of attending football games”.
� 	Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o bezpieczeństwie imprez masowych (Dz. U. z 2005 r., Nr 108, poz. 909 z późn. zm.).


� 	P. Hlebowicz, Przemoc stadionowa w ocenie prawnokarnej, Prokuratura i Prawo 2006, nr 1, s. 152–153. 


� 	Jest to rozwiązanie analogiczne do zawartego w art. 127 § 3 k.p.a. w odniesieniu do decyzji wydanych  w pierwszej instancji przez ministra lub samorządowego kolegium odwoławczego.


� 	W. Kotowski, B. Kurzępa, Bezpieczeństwo imprez masowych. Komentarz do ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych, Warszawa 2012, s. 89. 


�	Definicję „regulaminu obiektu terenu” zawiera art. 3 pkt 10 pkt 10 ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych, natomiast brak jest w tej ustawie wyjaśnienia pojęcia „regulamin imprezy masowej”. Jedynie w jej art. 6 ust. 3 mowa jest o tym, że organizator imprezy masowej ma obowiązek opracowania i udostępnienia m.in. regulaminu imprezy masowej, w której zawarte będą warunki uczestnictwa  i zasady zachowania się osób na niej obecnych. 


� 	C. Kąkol, Komentarz do art. 14 ustawy o bezpieczeństwie imprez masowych. Stan prawny na dzień 3 marca 2012 r., LEX/el. 


� 	A. Janisławski, B. Kwiatkowski, Analiza krytyczna ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczeństwie imprez masowych, Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych 2010, nr 1, s. 78–79; C. Kąkol, Zakaz klubowy: jak pozbyć się chuligana, „Rzeczpospolita” z dnia 4 maja 2011 r., s. C8. 


� A. Janisławski, B. Kwiatkowski, ibidem, s. 79. 
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