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Streszczenie
W niniejszym artykule autor dazy do ustalenia normatywnego charakteru zakazu uczestniczenia
w kolejnych imprezach masowych, przy uwzglednieniu wydanych w tym zakresie orzeczen polskich
sadéw administracyjnych oraz pogladow komentatorow prawa. Podjgtym rozwazaniom towarzyszy¢
bedzie pytanie, czy nieokreslony jednoznacznie charakter prawny zakazu klubowego moze wplywac
na sytuacje prawna uczestnikow i organizatoréw imprez masowych. Dazac do wyjasnienia powyz-
szych watpliwosci, w artykule poddano analizie natur¢ prawna organizatora imprezy masowej jako
podmiotu prawnego wydajacego zakaz klubowy. Autor dokonuje rowniez analizy pogladéw komen-
tatorow prawa, odnosnie do postrzegania zakazu klubowego w kategoriach sankcji administracyjne;.
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Abstract

In this article, the author seeks to establish the normative nature of a ban on participation in subse-
quent mass events, taking into account the rulings of Polish administrative courts issued in this re-
spect and the views of legal commentators. The undertaken considerations is accompanied by the
question whether the explicit legal nature of the club ban may affect the legal situation of participants
and organizers of mass events. In an attempt to clarify the above doubts, it is analyzed in the article
the legal subjectivity of the mass event organizer as the law entity issuing the club ban. The author
also analyzes the views of law commentators regarding the perception of the club ban in terms of ad-
ministrative sanction.
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Wstep

Instytucja zakazu uczestniczenia w kolejnych imprezach masowych, nazywana po-
wszechnie ,,zakazem klubowym”, zostata wprowadzona w Polsce stosunkowo niedaw-
no, bo na mocy ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych z 2009 roku?, wywotujac
niemate kontrowersje zarowno w kregach praktykow, jak i teoretykow prawa. Na mocy
art. 14 w zwiazku z art. 18 u.b.i.m., umozliwiono organizatorom meczdéw pitki noznej
oraz imprez masowych o podwyzszonym ryzyku zastosowanie zakazu klubowego wo-
bec osoby, ktora dopuscita si¢ naruszenia regulaminu obiektu lub regulaminu samej im-
prezy masowej. Przy okazji nowelizacji ustawy w 2012 roku, ustawodawca rozszerzyt
zakres stosowania tego Srodka prawnego na kolejne imprezy masowe przeprowadzone
z udziatlem druzyny organizatora, rozgrywane poza jego siedziba, wskazujac, iz moze
on by¢ stosowany za naruszenie regulaminu obiektu lub regulaminu imprezy masowej
prowadzonej z udziatem druzyny tego organizatora, co poszerzyto mozliwos¢ natozenia
zakazu klubowego takze na sympatykow druzyny przyjezdnej. W pozostalym zakresie
art. 14 u.b.i.m. odnosi si¢ natomiast do kwestii proceduralnych, dotyczacych stosowania
przez organizatora imprezy masowej zakazu klubowego?.

Wprowadzenie powyzszych rozwigzan do polskiego systemu prawnego podyktowa-
ne bylo, zdaniem autoréw ustawy, checig wyeliminowania potencjalnych przestgpcow sta-
dionowych w zwiazku z powszechnie znanymi przypadkami tamania prawa w trakcie me-
czdw pitki noznej oraz do§wiadczeniami stuzb mundurowych w tymze zakresie®. Autorzy
projektu wskazywali na konieczno$¢ wprowadzenia systemowych rozwigzan, wobec utra-
ty wewnetrznej spojnosci poprzednio obowigzujgcego aktu z 1997 roku* w wyniku jego
licznych nowelizacji, co uniemozliwito skuteczne stosowanie przepisow w procesie zwal-
czania narastajacego zjawiska tzw. chuliganstwa stadionowego. Problem ten byl potego-
wany ponadto nieefektywnym dzialaniem $rodka karnego w postaci zakazu wstepu na
impreze¢ masowa”.

Poprawe bezpieczenstwa na stadionach pitkarskich zamierzano ponadto osiagnac

poprzez wprowadzenie na podstawie art. 13 u.b.i.m. kompatybilnych systemow elektro-

! Ustawa z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (dalej u.b.i.m.), t.j. Dz. U. z2019r.,
poz. 2171.

2 A. Bulat, ,, Klubowy zakaz stadionowy” — sankcja administracyjna czy srodek penalny?, ,,Prokuratura
i Prawo” 2014, nr 9, s. 155-156.

8 J. Majewski, Klubowy zakaz stadionowy — analiza regulacji ustawowej, ,,Przeglad Sadowy” 2013,
nr3,s. 76.

4 Ustawa z dnia 22 sierpnia 1997 r. o bezpieczenstwie imprez masowych, Dz. U. z 1997 r. Nr 106,
poz. 680.

® Uzasadnienie do projektu ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, Sejm VI Kadencji, druk
nr 1074, Warszawa 2 pazdziernika 2008 r., s. 1-2; B. Kurzgpa, Glosa do postanowienia Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 2 pazdziernika 2012 r., sygn. akt I OSK 2220/12, ,,Prokuratura i Prawo” 2013,
nr 7-8, s. 343.
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nicznych, stuzacych migdzy innymi do identyfikacji osob, sprzedazy biletow czy tez
kontroli przebywania w miejscu i w czasie trwania meczu pitki noznej. Co istotne, sys-
temy te pozwolily rowniez zweryfikowac osoby, wobec ktorych wydano orzeczenie za-
kazujace wstgpu na impreze masowa, orzeczenie zobowigzujace do powstrzymania si¢
od przebywania w miejscach przeprowadzania imprez masowych, a takze zakaz zagra-
niczny i zakaz klubowy. Administratorami danych osobowych przetwarzanych w syste-
mach elektronicznych sg wlasciwe podmioty zarzadzajace rozgrywkami pitkarskimi®.

Wskazane powyzej rozwigzania majg swoja geneze w Wielkiej Brytanii, gdzie juz
w 1994 roku procedury karne umozliwiaty naktadanie kar za odsprzedaz biletow na
mecze pitki noznej, co przetozyto si¢ na ograniczenie przypadkow uczestniczenia w im-
prezach masowych osob, wobec ktorych orzeczono zakaz stadionowy’. Wprowadzenie
tak radykalnych zmian w dziedzinie bezpieczenstwa meczéw pitki noznej stanowito ol-
brzymie wyzwanie dla brytyjskiego ustawodawcy, biorac pod uwage, ze ekonomia lig
zawodowych opiera si¢ w glownej mierze na frekwencji uczestnikow. W Wielkiej Bry-
tanii udato si¢ jednak odnalez¢ ztoty Srodek, poniewaz po wprowadzeniu zmian widowi-
ska sportowe nie stracity na swojej atrakcyjnos$ci, za§ ustawodawca pozostawil pewna
przestrzen wolng od uwarunkowan prawnych w $cistym tego stowa znaczeniu, dostrze-
gajac istote funkcji spotecznych i kulturowych, ktére wykraczaja poza ekonomike®.

Niezaleznie od systemow elektronicznych, w Polsce funkcjonuja takze Krajowe
Punkty Informacyjne do spraw imprez sportowych, wprowadzone na mocy decyzji
Rady Unii Europejskiej z dnia 25 kwietnia 2002 roku dotyczacej bezpieczenstwa
w zwigzku z meczami pitki noznej o charakterze mi¢dzynarodowym®. Jednym z gtow-
nych zadan tych jednostek jest gromadzenie i przetwarzanie informacji dotyczacych
bezpieczenstwa masowych imprez sportowych. Informacje te nie dotycza jednak osob,
wobec ktorych orzeczony zostat zakaz klubowy, a jedynie 0sob, wobec ktorych orze-
czono zakaz stadionowy.

Wprowadzenie rozwigzania w postaci zakazu klubowego poczatkowo spotkato si¢
z aprobata komentatorow u.b.i.m. Zaréwno C. Kakol, jak i W. Kotowski sygnalizowali
konieczno$¢ sankcjonowania naruszen wynikajacych z regulaminu imprezy masowe;j

oraz umozliwienia organizatorowi decydowania o tym, kto moze w organizowanym

6 C. Kakol, Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz, wyd. 1I, LEX/el. 2020, komentarz do
art. 13 u.b.i.m.

" S. Greenfield, G. Osborn, Regulating Football. Commodification, Consumption and the Law, London
2001, s. 30.

8 S. Weatherill, European Sports Law: a Comparative Analysis of the European and American Models
of Sport, ,, International Sports Law Journal” 2006, nr 3-4, s. 128.

® Decyzja Rady z dnia 25 kwietnia 2002 r. dotyczaca bezpieczenstwa w zwigzku z meczami pitki noz-
nej o charakterze miedzynarodowym, Dz. Urz. UE L 121/1 z dnia 8.05.2002 r.
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przez niego wydarzeniu uczestniczy¢, a kto nie'. O ile obecnie nie ma juz watpliwosci,
ze zakaz klubowy mozna rozpatrywa¢ w kategoriach sankcji, to jednak wielu autorow
odmiennie klasyfikuje sankcje w postaci zakazu klubowego. W niniejszym artykule pod-
jeta zostanie proba przedstawienia i oceny rozbieznych pogladow dotyczacych powyz-
szej kwestii.

W gltownej mierze jednak niniejszy artykul koncentruje si¢ na okresleniu norma-
tywnego charakteru zakazu klubowego, przy uwzglednieniu wydanych w tym zakresie

orzeczen polskich sadow administracyjnych oraz pogladow komentatoréw prawa.

1. Zakaz klubowy jako orzeczenie nieostateczne

Chcac okresli¢ charakter prawny zakazu klubowego w kontekscie praw i obowigz-
kéw zardwno organizatora imprezy masowej, jak i jej uczestnika, w pierwszej kolejno-
$ci okresli¢ nalezy, jakiego rodzaju aktem administracyjnym jest ten §rodek. Pojecie ,,akt
administracyjny” jest praktycznie niestosowane w obowigzujacych przepisach prawa.
W wystepujacej tam terminologii uzywa si¢ czgsciej takich nazw jak: ,,decyzja admini-
stracyjna”, ,,postanowienie”, ,,zezwolenie”, ,,pozwolenie”, , koncesja” czy tez ,,nakaz”*.
Pomimo iz ta forma prawna dziatania administracji doczekata si¢ licznych i stosunkowo
szczegotowych opracowan, w polskiej literaturze nie rozwiazano wszelkich watpliwos$ci
powstajgcych na etapie jej stosowania. Dowodem na to jest bogate orzecznictwo sgdow
administracyjnych, z ktéorego wywnioskowa¢ mozna, iz spor istnieje nawet co do formy,
w jaki sposob powinna by¢ sformutowana podstawa prawna do wydawania aktow admi-
nistracyjnych. Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu z dnia 2 lute-
go 2007 roku®?, za podstawe prawng wydania decyzji uwaza si¢ prawo powszechnie
obowigzujace, tzn. ustawy, dekrety, rozporzadzenia, wydane z mocy ustawy. Z kolei nie
mogg stanowi¢ podstawy prawnej decyzji naktadajacej na podmioty organizacyjne lub
stuzbowo niepodporzadkowane organowi, akty normatywne pozaustawowe, takie jak
np. samoistne uchwaty Rady Ministrow czy Prezydium Rzadu. Zaréwno w doktrynie,
jak 1 w orzecznictwie zwraca si¢ jednak szczegolng uwage na wystepujace w praktyce
formy aktu administracyjnego, ktére doczekaly si¢ dos¢ szczegdtowych regulacji praw-
nych, okreslajacych tryb ich wydawania oraz wymogi formalne, jakie musza spetniac,

a zatem warunki ich prawidtowos$ci, warunki dokonywania ich zmian czy tez pozbawie-

0 C. Kagkol, Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 235; W. Kotowski,
B. Kurzepa, Bezpieczenstwo imprez masowych. Komentarz do ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych,
Warszawa 2012, s. 89.

1 A. Wiktorowska, M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 251; S. Piatek, Zarys
prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984, s. 147-148.

12 Wyrok NSA z dnia 2 lutego 2007 1., OSK 396/06, LEX nr 366321.
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nia ich mocy obowigzujacej®®. Znamienng cechg aktu administracyjnego jest to, iz pomi-
mo jednostronnosci jego formutowania jest on dwustronnie wigzacy, albowiem upraw-
nienia 1 obowiagzki z niego wynikajagce dotycza zarowno adresata, jak i1 organu
administrujacego. Pomimo iz akt administracyjny jest zawsze skierowany do podmiotu
zewnetrznego, znajdujacego si¢ poza administracja publiczng, kazdorazowo bedzie
on wywotywat skutki w dziedzinie prawa administracyjnego, a niejednokrotnie takze
w innych dziedzinach prawa, w szczegdlnosci w zakresie prawa cywilnego.

Na temat charakteru prawnego zakazu klubowego wydanego przez organizatora im-
prezy masowej jako pierwszy wypowiedziat si¢ NSA w postanowieniu z dnia 2 pazdzier-
nika 2012 roku®. Pomimo iz wowczas Sad jednoznacznie stwierdzit, ze forma, w ramach
ktorej orzeka si¢ o zakazie klubowym, jest orzeczenie, nie rozwiato to wszelkich watpli-
wosci, a co wigcej, stato si¢ zalgzkiem sporu interpretacyjnego. Nalezy zwrdci¢ szczegolng
uwage na fakt, iz ustawodawca zar6wno w pierwotnej wersji aktu jak 1 po nowelizacji
u.b.i.m. z 2015 roku'® co prawda postuguje si¢ pojeciem ,,orzeczenie”, jednakze wytacznie
w konteks$cie wnioskéw o ponowne rozpatrzenie sprawy'’, rozpoznawanych przez umoco-
wane w ustawie podmioty w przedmiocie wydanego uprzednio zakazu klubowego®. Zwa-
zy¢ w tym miejscu nalezy rowniez, iz pierwotnie wlasciwym do rozpoznania wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy (odwotania) byt podmiot prowadzacy rozgrywki, nato-
miast obecnie, po wspomnianej juz nowelizacji ustawy, jest nim sam organizator imprezy
masowej, co jednoznacznie wskazuje na brak dewolutywno$ci postepowania, podajac
w watpliwos¢ zgodnos¢ tej instytucji z Konstytucjg RP. W obu przypadkach orzeczenie
to ma charakter ostateczny, co nie przesadza jednak o braku mozliwos$ci jego zaskarzenia,
jak jednoznacznie stwierdzil NSA w przytoczonym postanowieniu z dnia 2 pazdziernika
2012 roku®. Nalezy jednak zasygnalizowa¢d, ze wczesniej spotka¢ si¢ mozna byto z od-
miennym pogladem. Komentujac art. 14 u.b.i.m., Cezary Kakol stangl bowiem na stano-
wisku, ze skoro orzeczenie podmiotu prowadzacego rozgrywki wydane na skutek ztozo-
nego wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy jest ostateczne, to tym samym wykluczona
jest droga sadowa rozumiana jako kontynuacja kontroli instancyjnej®.

18 K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny jako forma prawna dziatania administracji, Poznan
2005, s. 157.

14 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 370-371.

15 Postanowienie NSA z dnia 2 pazdziernika 2012 r., I OSK 2220/12, LEX nr 1219448.

16 Ustawa z dnia 11 wrze$nia 2015 1. 0 zmianie ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych oraz nie-
ktérych innych ustaw, Dz. U. z 2015 r., poz. 1707.

7'W zwiazku z nowelizacja ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych z dnia 11 wrzesnia 2015 r.
(Dz. U. z 2015 r., poz. 1707) wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy zastapit dotychczas obowigzujace
odwotanie do wlasciwego podmiotu prowadzacego rozgrywki.

18 B. Kurzepa, op. cit., S. 345.

19 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Dz. U. z 1997 . Nr 78, poz. 483.

2 M. Dr6zdz, Ustawa o bezpieczenstwie imprez masowych. Komentarz, Warszawa 2015, s. 165.

2 C. Kakol, op. cit., 2012, s. 247.
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Ostatecznie watpliwosci w zakresie zaskarzalnoSci zakazu klubowego rozwiat
ustawodawca przy okazji jednej z ostatnich nowelizacji u.b.i.m., wprowadzajac do
art. 14 ustawy ustep 8a, w ktorym wskazat, iz osobie ukaranej stuzy prawo wniesienia
skargi do wlasciwego sadu administracyjnego. O ile kwestia formy, w jakiej orzeka si¢
o wydanym uprzednio zakazie klubowym, byla przedmiotem rozwazan sadéw admini-
stracyjnych, w ktorych wskazywano na stusznos$¢ tezy zawartej w postanowieniu Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 pazdziernika 2012 roku, o tyle mozna od-
nies¢ wrazenie, ze watpliwosci w przedmiocie charakteru prawnego samego zakazu
klubowego pozostaty. Na pierwszy rzut oka wyczerpujaca odpowiedz znajduje si¢ w te-
zie wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 czerwca 2015 roku, w kto-
rym sad wyrazit poglad, iz zakaz klubowy nie jest sankcja karng ani decyzja administra-
cyjna, lecz innym aktem administracyjnym, dla ktérego istnieje odpowiednia procedura
odwotawcza oraz mozliwos¢ skarzenia do sadu administracyjnego®. Analizujac uzasad-
nienie wyroku, mozna jednak doj$¢ do przekonania, ze sad nie wskazal zadnych argu-
mentow na potwierdzenie powyzszej tezy, ktdra w sposob posredni rzutuje na ksztatto-
wanie si¢ uprawnien i obowigzkow zardwno organizatora imprezy masowej, jak
i samego uczestnika. W wyroku wyraznie wskazano bowiem, iz forma, w ramach ktorej
orzeka si¢ o zakazie klubowym, jest orzeczenie, nie bedace decyzja administracyjng
w rozumieniu przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego?, a stanowigce inny
niz okreslony w art. 3 § 2 pkt 1-3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi®* akt z zakresu administracji publicznej dotyczacy uprawnien lub obowigz-
kow wynikajacych z przepisow prawa. Co wigcej, pozytywnie odniesiono si¢ w tym
kontekscie do kwestii dopuszczalno$ci zaskarzenia do sagdu administracyjnego orzecze-
nia w przedmiocie zakazu klubowego, powotujac si¢ na postanowienie NSA z dnia
2 pazdziernika 2012 roku. Jak wynika nadto z uzasadnienia przedmiotowego wyroku,
o tym, ze jest to akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., z zakresu administracji
publicznej dotyczacy uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa,
$wiadczy¢ ma w gldwnej mierze utrwalona juz linia orzecznicza sagdow administracyj-
nych, w tym m.in. postanowienie NSA z dnia 12 wrze$nia 2013 roku w sprawie I OSK
1916/13, wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 stycznia 2014 roku w sprawie IV SA/Wa
2390/13 czy tez wyrok WSA w Warszawie z dnia 12 listopada 2014 roku w sprawie [V
SA/Wa 1334/14.

22 Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2015 r., I OSK 727/15, LEX nr 1733592.

2 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (dalej k.p.a.), t.j. Dz. U.
72018 1., poz. 2096.

2 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (dalej
p.p-s.a.), tj. Dz. U. z 2019 r., poz. 2325.
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Wszystkie powyzsze sprawy, sady rozpoznawaly pod katem formy prawnej orze-
czenia wydanego w przedmiocie rozpoznania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy
oraz kwestii dopuszczalnos$ci zaskarzenia takiego orzeczenia do sadu administracyjne-
go. Trudno zatem jednoznacznie stwierdzi¢, iz intencjg NSA byto okreslenie w wyroku
z dnia 17 czerwca 2015 roku charakteru prawnego samego zakazu klubowego. Patrzac
z kolei przez pryzmat wskazanego przez sad art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., nalezaloby przyjac,
iz jest to akt lub czynno$¢ z zakresu administracji publicznej, dotyczaca uprawnien lub
obowigzkéw wynikajacych z przepisow prawa. Przepis ten stwarza jednak duze mozli-
wosci interpretacyjne, natomiast w literaturze jest traktowany jako swoiste uzupeknienie
sadowej kontroli administracyjnej w sprawach indywidualnych, a normowanych w art.
3 § 2 pkt 1-3 p.p.s.a. Nieco pomocne moze okazac¢ si¢ siggni¢cie do postanowienia Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 listopada 2006 roku®, w ktorym sad usyste-
matyzowal owe ,,akty lub czynnosci”. W ocenie sadu, nie majg one mianowicie charak-
teru decyzji lub postanowienia, sa podejmowane w sprawach indywidualnych, musza
mie¢ charakter publicznoprawny, a ponadto winny dotyczy¢ uprawnien lub obowigzkow
wynikajacych z przepisdéw prawa?®. Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ rOwniez uwage na
art. 16 ust. 1 pkt 4 uchylonej ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym?’, ktory
stanowi pierwowzor omawianej regulacji. Na etapie obowigzywania tejze ustawy takze
zastanawiano si¢, jakie formy dziatania nalezy rozumie¢ pod pojeciami ,aktow” lub
,»CZYNnosci”.

Jak wyjasniat J. Borkowski, te dwa okreslenia wystepujace w przepisie muszg si¢
odnosi¢ do indywidualnych czynnosci materialno-technicznych, ktére powoduja powsta-
nie skutku prawnego przez fakty, przy czym nie moga one dotyczy¢ aktow i czynnosci
prawa cywilnego, jak rowniez nie obejmuja aktow o charakterze ogdlnym?. Z tresci art. 3
§ 2 pkt 4 p.p.s.a. mozna natomiast wnioskowac, iz niewatpliwie do ,,aktow”, o ktorych
mowa, nie zalicza si¢ decyzji, poniewaz w tym zakresie przepis zawiera odestanie do
punktéw wczesniejszych. W kontekscie charakteru prawnego aktu administracyjnego,
jakim jest zakaz klubowy, moze to jednak budzi¢ pewne watpliwosci. Nalezy zauwazy¢,

iz w orzecznictwie NSA mozna napotkac zwroty, w ktorych sad w odniesieniu do zakazu

% Postanowienie NSA z dnia 28 listopada 2006 r., I OSK 1756/06, LEX nr 2207747.

% R. Stankiewicz, Inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej jako przedmiot kontroli
sqdu administracyjnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 11, s. 42.

27 Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym, t.j. Dz. U. z 1995 r. Nr 74, poz.
368, Internetowy System Aktow Prawnych.

% G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Inne akty lub czynnosci z zakresu administracji publicznej jako
przedmiot skargi do sqdu administracyjnego, [w:| Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich
dzialania, Studia i materialy z Konferencji Naukowej poswieconej Jubileuszowi 80-tych urodzin Profesora
Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005, s. 363, 365; J. Borkowski, Podmiot uprawniony do wniesienia
skargi do sqdu administracyjnego w Swietle ustawy o Naczelnym Sqgdzie Administracyjnym, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 1997, nr 5, s. 7.
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klubowego wprost postuguje sie pojeciem ,,decyzji”. Przyktadowo, w ramach postano-
wienia wydanego w sprawie [ OSK 1916/13 Naczelny Sad Administracyjny wyjasnia, iz
»orzeczenie w przedmiocie zakazu klubowego nie jest decyzja w rozumieniu przepisow
Kodeksu postgpowania administracyjnego”, wskazujac dalej, iz ,,skarzacy ztozyt odwo-
tanie od decyzji wydanej przez Legia Warszawa S.A.”%

W przypadku, gdyby powyzsze orzeczenie zostato wydane po nowelizacji art. 14
u.b.i.m. z dnia 26 listopada 2015 roku, klub Legia Warszawa S.A. byltby organem orzeka-
jacym zaréwno o zakazie klubowym, jak i w przedmiocie rozpoznania wniosku o ponow-
ne rozpatrzenie sprawy. Tym samym mozna by ewentualnie domniemac, ze postugujac si¢
pojeciem ,.decyzji, od ktérej ztozono odwotanie”, sad miat na mysli kolejne juz orzecze-
nie wydane przez klub Legia Warszawa S.A. wskutek rozpoznania wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, choc jest to watpliwe, majac na wzgledzie charakter §rodka zaskar-
zenia, jakim jest w tej sytuacji skarga do wtasciwego sadu administracyjnego. W omawia-
nym przypadku, zwazajac na stan prawny z momentu orzekania, rozpoznajacym ,,odwo-
fanie od decyzji” byt jednak podmiot prowadzacy rozgrywki, w zwigzku z czym klub
Legia Warszawa S.A. wladny byt wyda¢ jedynie orzeczenie w przedmiocie samego zaka-
zu klubowego z uwagi na naruszenie regulaminu imprezy masowej. Wskazujac najpierw
jednoznacznie, Ze orzeczenie w przedmiocie zakazu klubowego nie jest decyzja, a nastep-
nie nazywajac wprost orzeczenie wydane przez klub Legia Warszawa decyzja, sad wydat
orzeczenie, ktore jest wewngtrznie sprzeczne. Tym samym nie sposdb przyjaé, ze sad,
wykluczajac pojecie ,,decyzji” w kontekscie zakazu klubowego, miat na mysli orzeczenie
wydane przez organizatora imprezy masowej w zwigzku z naruszeniem jej regulaminu,
a nie w nastegpstwie rozpoznania wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy.

O tym, czy wydany w nastgpstwie naruszenia regulaminu imprezy masowej zakaz
klubowy mozna okresli¢ mianem decyzji, moze przesadza¢ miedzy innymi specyfika
elementow sktadowych tego aktu, w zestawieniu z przestankami wskazanymi przez
ustawodawce w art. 107 k.p.a. W doktrynie zgodnie wskazuje si¢ na minimum elemen-
tow niezbgdnych do zakwalifikowania danego aktu prawnego jako decyzji administra-
cyjnej, zaliczajac do nich oznaczenie organu administracji publicznej wydajacego akt,
wskazanie adresata aktu, rozstrzygnigcie o istocie sprawy, a ponadto podpis osoby repre-
zentujacej organ administracji*®. Jakkolwiek w przypadku zakazu klubowego mozna po-
wiedzie¢, iz zawierat bedzie rozstrzygniecie o istocie sprawy i wskazanie adresata oraz
inne istotne elementy decyzji, takie jak uzasadnienie czy tez wskazanie sposobu odwo-

lania, to jednak w przytoczonym przepisie wyraznie mowa jest o organie administracji

29 Postanowienie NSA z dnia 12 wrze$nia 2013 r., I OSK 1916/13, LEX nr 1517999.
% R. Kedziora, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, Legalis. Komen-
tarz do art. 107 k.p.a., zb. 1.
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publicznej jako podmiocie upowaznionym do jej wydania i podpisania. Pojecie samego
organu administracji publicznej jest jednakze podobnie jak w przypadku pojecia decyzji
dyskusyjne, natomiast pewne jego elementy sktadowe sg stale i zgodnie akceptowalne
w literaturze. Przyjmuje si¢ mianowicie, ze organ administracji publicznej to cztowiek
lub grupa o0s6b, w przypadku gdy mamy do czynienia z organem kolegialnym, znajduja-
cy si¢ w strukturze organizacyjnej panstwa lub samorzadu terytorialnego, powotany
w celu realizacji norm prawa administracyjnego w sposob i ze skutkami wlasciwymi dla
tego prawa. Wskazuje si¢ ponadto, iz winien on dziala¢ w granicach przyznanych mu
przez prawo kompetencji®l.

Uprawnionym do wydania zakazu klubowego jest organizator imprezy masowej,
ktory niewatpliwie wkracza w ten sposob w sfere uprawnien i obowigzkéw uczestnikow
takiego wydarzenia®. Zastanawia wiec, czy podmiot ten mozna sklasyfikowaé wsrod
organdow umocowanych przez ustawodawce do wydawania decyzji administracyjnych.
W ustawie o bezpieczenstwie imprez masowych zawarto definicje legalng organizatora
imprezy, zgodnie z ktérag moze nim by¢ osoba prawna, osoba fizyczna lub jednostka or-
ganizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej, przeprowadzajaca impreze masowa.
Ustawodawca postuzyt si¢ wigc w tym wypadku stosunkowo szerokim katalogiem pod-
miotéw prawa prywatnego, wprowadzajac wyrazne kryterium rdéznicujace, jakim jest
»przeprowadzenie” przez dany podmiot imprezy masowej. Bez watpienia zatem do os6b
prawnych, ktore moga petni¢ rol¢ organizatora imprezy masowej, zaliczy¢ mozna za-
rowno te panstwowe, jak i niepanstwowe, jak réwniez podmioty prawa publicznego,
ktorym przepisy szczegdlne przyznaja osobowos¢ prawng®. Niezaleznie od tego, ze de-
cyzja jest o§wiadczeniem woli organu administracji publicznej, jako akt administracyjny
jest ona rowniez jednostronnym i wladczym rozstrzygnieciem sprawy*4. Z kolei umoco-
wanie tych organow do dziatan o charakterze wladczym, a wiec takich, ktore okreslaja
prawa i obowiazki innych podmiotdéw, znajduje si¢ w przepisach kompetencyjnych,
a wiec w ustawach regulujacych poszczegdlne dziedziny administracji®®.

Wraz z uptywem czasu i poszerzaniem kregu podmiotoéw z art. 107 k.p.a., stopnio-
wo zaczgto jednak odchodzi¢ od opierania definicji organu na cechach podmiotu wyko-
nujacego wladztwo administracyjne, przechodzac na kryterium funkcjonalne, postugu-
jac sie ponadto coraz chetniej pojeciem organu administracji publicznej dla okreslenia

nie tylko organéw administracji rzadowej, ale rowniez wszystkich podmiotow wyposa-

81 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 132-133.

% B. Kurzgpa, op. cit., S. 346.

% M. Dr6zdz, Ustawa o bezpieczenstwie..., . 52-53.

3 E. Ochendowski, Postgpowanie administracyjne. Ogélne, egzekucyjne i sqdowoadministracyjne, To-
run 2010, s. 146.

% E. Ochendowski, Prawo administracyjne, Torufn 2013, s. 253-254.
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zonych przez ustawy w kompetencje w zakresie administracji. Tym samym poprzez or-
gan administracji publicznej mozna rozumie¢ kazdy podmiot, ktéremu ustawa przyznaje
kompetencje z zakresu prawa administracyjnego, niezaleznie od tego, czy stanowi czgs¢
struktury panstwa czy tez jest innym podmiotem wykonujacym uprawnienia przyznane
przez panstwo®. Co wigcej, w pewnym zakresie w wykonywaniu zadan administracji
publicznej majg swoj udziat rowniez podmioty nie wchodzace w sktad aparatu admini-
stracyjnego, ktore moga wykonywac funkcje zlecone z zakresu administracji publicznej,
w szerszym za$ stopniu realizowa¢ zadania administracji publicznej. Oznacza to w prak-
tyce, ze niektorym podmiotom umozliwia si¢ stosowanie jednostronnych rozstrzygnie¢
w takich formach, w jakich moga to czyni¢ organy administracji, powierzajgc im w ten
sposob funkcje whadcezej konkretyzacji norm prawa administracyjnego®’.

Po procesie transformacji ustrojowej zapoczatkowanej w latach 90., wyraznie zauwa-
zalna jest tendencja do prywatyzacji zadan publicznych poprzez przekazywanie ich reali-
zacji podmiotom spoza administracji, w szczegdlnosci przedsigbiorstwom, a nawet spot-
kom prawa handlowego®. Pozwolito to niewatpliwie stworzy¢ potencjalne warunki
efektywnego wykonywania zadan publicznych przez spotki o kapitale mieszanym pu-
bliczno-prywatnym, w ktorych gmina jest jednym z udzialowcow. W literaturze przedmio-
tu podkresla sie, iz jedng z podstawowych zalet takiego modelu jest elastyczna forma or-
ganizowania dziatalnosci gospodarczej, ktora w zatozeniu ma przynosic zyski. Powyzszy
poglad jest jednak sprzeczny z tresciag uchwaly Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 mar-
ca 1997 roku®, w ktérej podkreslono, iz dziatalno$¢ podmiotow uzytecznosci publicznej
nie moze by¢ nastawiona na maksymalizacj¢ zyskow, a cel w postaci zaspokajania potrzeb
ludnos$ci nie moze by¢ zarobkowy®. Nie jest natomiast tajemnica, iz dziatalno$¢ klubow
pitkarskich organizujacych imprezy masowe jest od dawna zasilana publicznymi $rodka-
mi, przy czym niewatpliwie podmioty te sg nastawione na zysk*.

W niniejszym przypadku, cho¢ organizator imprezy nie jest organem wiadzy pu-
blicznej, dziatajgc na podstawie ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, wykonuje
zadania z zakresu administracji publicznej, a zatem jego relacja z uczestnikiem imprezy

masowej ma charakter stosunku publicznoprawnego, na co wskazal NSA w postanowie-

% J. Lang, J. Stuzewski, M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Polskie prawo administracyjne, Warszawa
1995, s. 44-45,

37 R. Stec, Prawne formy dziatalnosci administracji publicznej, Warszawa 2008, s. 129.

% E. Knosala, L. Zacharko, R. Stasikowski, Nowe zjawiska organizacyjno-prawne we wspdlczesnej
administracji polskiej, [w:] Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dzialania..., s. 315-316.

3 Uchwata TK z dnia 12 marca 1997 r., W 8/96.

4 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice
2000, s. 61, 84.

4 M. Karbowiak, Wiadze miast milionami ztotych wspierajq kluby Ekstraklasy. Droga ta nasza pitka,
http://wyborcza.pl/1,76842,15127874,Wladze miast milionami_zlotych wspieraja_kluby Ekstraklasy .
html [dostgp 12.01.2020].
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niu z dnia 2 pazdziernika 2012 roku*>. Majac na uwadze dotychczasowe rozwazania,
mozna doj$¢ do przekonania, ze cho¢ zakaz klubowy nosi cechy decyzji administracyj-
nej (gtownie ze wzgledu na swoj wladczy charakter), nie powinien by¢ traktowany jako
ten rodzaj aktu administracyjnego. Nie mozna bowiem zapominac, iz w art. 4 u.b.i.m.
ustawodawca definitywnie wytaczyt mozliwos¢ stosowania przepisow kodeksu poste-
powania administracyjnego w zakresie art. 14 u.b.i.m., ktéory w obecnym ksztalcie regu-
luje zarowno kwestie wydania zakazu klubowego, ,,orzeczenia” wydanego na skutek
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jak i mozliwosci ztozenia skargi do wtasciwe-
2o sgdu administracyjnego®.

Analiza przytoczonych wyrokow i postanowien prowadzi do wniosku, iz sady
zgodnie stojg na stanowisku, ze forma, w ramach ktorej orzeka si¢ o zakazie klubowym,
jest ,,orzeczenie”, ktére nie jest decyzjg administracyjng. Niejednokrotnie w orzecznic-
twie podkresla sig, w §lad za postanowieniem Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 2 pazdziernika 2012 roku, iz ,,orzeczenie to wydane na skutek wniesienia odwo-
tania ma charakter ostateczny”. Dopiero zas po wyczerpaniu srodkéw zaskarzenia przy-
stuguje skarga do sadu administracyjnego, jak stusznie zauwazyt Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie w orzeczeniu z dnia 23 kwietnia 2013 roku*.

Zwazajac zatem na charakter normatywny orzeczenia wydanego w nastepstwie
ztozonego wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy oraz okreslony w ustawie tryb po-
stepowania skargowego, mozna dojs$¢ do przekonania, iz wydany w nastepstwie naru-
szenia regulaminu obiektu lub regulaminu imprezy masowej zakaz klubowy jest orze-

czeniem nieostatecznym.

2. Zakaz klubowy jako sankcja administracyjna

Odpowiedzialno$¢ administracyjna ma charakter zobiektywizowany i w przeci-
wienstwie do odpowiedzialno$ci karnej jest oderwana od pojecia winy. W przypadku
sankcji administracyjnej odpowiedzialnos¢ oparta zostata na samym fakcie naruszenia
obowigzku prawnego, bedac odpowiedzialno$cia przedmiotowa, ex lege®. Stosowane
w administracji sankcje zwigkszaja w znacznym stopniu jej efektywnose, z kolei ich
wielopostaciowos¢ jest odzwierciedleniem wielo$ci, zmiennosci oraz ztozonos$ci zadan

publicznych i ich wykonywania, zwtaszcza wobec postugiwania si¢ wladztwem admini-

2 Postanowienie NSA z dnia 2 pazdziernika 2012 r., I OSK 2220/12, LEX nr 12194438.

# J. Majewski, op. cit., s. 88.

4 Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2013 ., IV SA/Wa 184/13, LEX nr 1517226.

% L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne, blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 68, 71.

109



Michat Pawlas

stracyjnym przez organy administracji publicznej*®. Tematyka sankcji w administracji
jest przedmiotem wielu sporow i watpliwosci, ktore dotycza nie tylko zasad oraz trybu
ich naktadania, ale réwniez zwigzanej z nimi aksjologii oraz funkcji, jakie maja one
spelnia¢ w procesie stosowania prawa?’. Niewatpliwie sytuacja ta w pewien sposob
utrudnia ochrong jednostki, w czasie gdy wyraznie dostrzec mozna tendencje do dekry-
minalizacji wielu czyndéw i rozszerzenia kompetencji sankcyjnych w rezultacie wzrostu
panstwa administracyjnego®.

Patrzac z perspektywy sytuacji prawnej uczestnika imprezy masowej, w stosunku
do ktorego wydano zakaz klubowy, mozna si¢ rowniez zastanawiac, czy jest on adresa-
tem sankcji administracyjnej. Autorzy projektu ustawy o bezpieczenstwie imprez maso-
wych okreélili zakaz klubowy mianem ,kary porzadkowej™. NSA w wyroku z dnia
17 czerwca 2015 roku, okreslajac charakter prawny zakazu klubowego, definitywnie
stwierdzit z kolei, iz nie mozna go traktowa¢ w kategoriach sankcji karnej*®. Kwestii tej
wiecej uwagi poswiecono w pisSmiennictwie. Mozna jednak zaobserwowaé duza roz-
bieznos¢ pogladow, albowiem zakaz klubowy okreslany jest zarbwno mianem sankcji
administracyjnej, sankcji quasi-administracyjnej, jak i sankcji karne;.

Ostatni z przytoczonych powyzej pogladow, autorstwa A. Butata, mogt jednak nie-
co straci¢ na swej aktualno$ci, poniewaz gltoszony byt jeszcze przed wydaniem wyroku
NSA z dnia 17 czerwca 2015 roku, w ktorym sad wykluczyt takga mozliwos¢. Adam Bu-
tat wyjasniat, iz procedura sgdowoadministracyjna nie jest odpowiednia dla spraw, ktore
ze wzgledu na swg specyfike winny by¢ traktowane jako sprawy karne, z kolei zakaz
klubowy jest w istocie karg kryminalng, a wigc $rodkiem penalnym, nie za$ sankcjg ad-
ministracyjng®. Nieco zblizony poglad prezentuje Bolestaw Kurzgpa, ktory zwraca
uwage, 1z zakaz klubowy jest w skutkach bardzo podobny do zakazu wstepu na imprezg
masowa, pod warunkiem jednak, Ze jest potaczony z popelnieniem przez sprawce prze-
stepstwa lub wykroczenia. Autor wychodzi z zatozenia, ze ze wzglgedu na czynnos$ci
zwigzane z pdzniejszym egzekwowaniem zakazu klubowego nabiera on charakteru pu-
blicznoprawnego, stajac si¢ w ten sposob sankcja o charakterze karno-administracyj-

nym, wywotujaca skutki erga omnes®.

% M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa
2008, s. 171.

47 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 2011, s. 28-29.

4 M. Stahl, Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa
2016, s. 88.

4 Uzasadnienie do projektu ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych, Sejm VI Kadencji, druk
nr 1074, Warszawa z dnia 2 pazdziernika 2008 r., s. 2.

% Wyrok NSA z dnia 17 czerweca 2015 r., 1 OSK 727/15, LEX nr 1733592.

1 A. Butat, op. cit., s. 165.

52 B. Kurzgpa, op. cit., S. 344, 346.
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Z kolei M. Dro6zdz postrzegatl zakaz klubowy w kategoriach sankcji administracyj-
nej. Zdaniem komentatora u.b.i.m., nalezato jednak zastrzec, iz srodek ten wywoluje
jednoczesnie skutki erga omnes, ingerujac w sfere praw i wolno$ci danej osoby i stano-
wigc subsydiarny zakaz wstepu na impreze masowa®. Ostatecznie M. Drézdz zmienit
jednak swoj poglad, wskazujac, ze ustawodawca doprowadzit w niniejszym przypadku
do pomieszania ze soba elementdw charakterystycznych dla prawa cywilnego, karnego
oraz administracyjnego. W ocenie autora, zwazywszy na charakter prawny zakazu klu-
bowego, ktory przejawia przewage cech charakterystycznych dla sankcji karnej, a nie
sankcji administracyjnej, paradoksalnie sagd administracyjny dokonuje oceny aktu wy-
wolujgcego sankcje tak naprawde karng®.

Najszerzej na ten temat wypowiedzial si¢ natomiast J. Majewski, ktory przyznat co
prawda, ze zakaz klubowy ma charakter karny, jednakze definitywnie wykluczyt, ze sta-
nowi on sankcje karng, poniewaz naktadanie sankcji karnych nalezy do sadéw. Autor
W oparciu o wystepujace w literaturze definicje sankcji administracyjnej doszedt do prze-
konania, iz zakaz klubowy ma charakter sankcji ,,quasi-administracyjnej”. W przypadku
okreslania, jakiego rodzaju sankcja jest zakaz klubowy, nalezy jego zdaniem mie¢ na
wzgledzie, iz w materialnym ujgciu jest to ,,wyrazona ustawowo dolegliwos¢ skierowana
do podmiotu uprawnionego lub zobowigzanego, na podstawie norm prawnych przynalez-
nych do tej czesci prawa, za naruszenie danej normy”. Jednoczesnie autor zwrocit uwage,
iz zakaz klubowy jest stosowany przez podmiot ,,administrujgcy”, ktoremu mozna przy-
pisac tylko pewnego rodzaju przymioty organu administracji publiczne;.

Mimo iz przestanki natozenia zakazu nie wypelniaja elementéw sktadowych pre-
zentowanych w literaturze definicji sankcji administracyjnych, to jednak sg im najbliz-
sze i z tego tez wzgledu nalezy przyjmowac, iz jest to sankcja quasi-administracyjna®.
Takie ujecie zakazu klubowego z pewno$cig nie jest pozbawione sensu, biorac pod uwa-
ge wskazane w literaturze trzy kryteria, po spetnieniu ktoérych stosowane w prawie ad-
ministracyjnym $rodki sa klasyfikowane w kategoriach sankcji administracyjnych. O ile
bowiem zastosowanie zakazu klubowego nastepuje na skutek naruszenia przez uczestni-
ka obowigzkow prawnych zawartych w regulaminie imprezy czy tez obiektu i bez wat-
pienia wywotuje u niego niekorzystne skutki w postaci zakazu wstepu na kolejne impre-
zy masowe, to jednak spelnienie ostatniego kryterium moze juz budzi¢ powazne
watpliwos$ci. Jest w nim bowiem mowa, iz sankcja administracyjna musi wynika¢ bez-

posrednio z przepisow prawa obowigzujgcego lub zosta¢ natozona przez organ admini-

8 M. Dr6zdz, Ustawa o bezpieczenstwie..., s. 160.

% M. Dro6zdz, Charakter zakazu klubowego na podstawie ustawy o bezpieczenstwie imprez masowych.
Glosa do wyroku NSA z dnia 17 czerwca 2015 r., | OSK 727/15, LEX, 2018/4/109-116.

% J. Majewski, op. cit., s. 85-88.
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stracji®®. Zwazajac zatem na wyrazony w tej kwestii poglad J. Majewskiego, spetnienie

zaréwno jednej, jak i drugiej przestanki wydaje si¢ mocno dyskusyjne.

3. Zakonczenie

Procedura wydania zakazu klubowego, cechujaca si¢ brakiem dewolutywnosci na
etapie odwotania, wywotuje spore kontrowersje, a w literaturze przedmiotu nie brakuje
glosow wskazujacych na niezgodnos¢ z konstytucja art. 14 u.b.i.m. oraz naruszenie za-
sady proporcjonalno$ci. Podmiot organizujacy imprez¢ masowa, w sposob wladczy
i jednostronny, orzeka w przedmiocie uprawnien i obowiazkéw obywatela w nastep-
stwie naruszenia przez niego regulaminu obiektu lub regulaminu imprezy masowej>’. Do
wladczej ingerencji w prawa i obowigzki obywatela co do zasady umocowany jest nato-
miast tylko organ administracji, ktorym organizator imprezy masowej z pewnoscia nie
jest®®. Autor podziela poglad, iz w obecnej formie przepisy ustanawiajace zakaz klubo-
wy godza w konstytucyjny system zrodet prawa, poniewaz przewiduja mozliwos¢ zasto-
sowania tego zakazu w razie naruszenia przez jednostke regulaminu pochodzacego od
podmiotu prywatnego, ktory nie ma charakteru prawa powszechnie obowigzujacego®.

Jak zostato dowiedzione w rozdziale 1 niniejszego artykutu, nie okreslono dotych-
czas normatywnego charakteru zakazu klubowego jako orzeczenia wydanego pierwot-
nie. Koncentrujac si¢ na formie, w jakiej orzeka si¢ o zakazie klubowym, w orzecze-
niach sadow dostrzega si¢ w niniejszym aspekcie niekonsekwencje w postugiwaniu si¢
nomenklaturg prawnicza, co w konsekwencji prowadzi do przekonania, ze okreslono
jedynie charakter normatywny orzeczenia wydanego w nastgpstwie ztozonego wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Niniejsza niejednoznacznos¢ moze prowadzi¢ do spo-
row interpretacyjnych, a w dalszej perspektywie narusza¢ zasade pewnos$ci prawa.

Jak wskazano natomiast w ostatnim rozdziale artykutu, do sporéw interpretacyj-
nych prowadzi réwniez postrzeganie zakazu klubowego w kontekscie sankcji. W ocenie
autora trudno jednoznacznie okresli¢, jakiego rodzaju sankcjg jest zakaz klubowy. Majac
jednak na uwadze poglady zaprezentowane w literaturze i orzecznictwie sagdow admini-
stracyjnych, mozna odnie$¢ wrazenie, ze zakaz klubowy jest najblizszy pojeciu sankcji
administracyjnej, poniewaz w zatozeniu ma prowadzi¢ do poszanowania prawa, a po-

nadto wywota¢ negatywne konsekwencje w zwiazku z naruszeniem zakazu. Z uwagi

% K. Fraczak, Cofnigcie bqdZ ograniczenie uprawnienia jako sankcja administracyjna, [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 111.

5T M. Dr6zdz, Ustawa o bezpieczenstwie..., S. 163.

% W. Chro$cielewski, Akt administracyjny generalny, 1.6dz 1994, s. 76; J. Filipek, Stosunek administra-
cyjnoprawny, Krakow 1968, s. 94.

% M. Dr6zdz, Charakter zakazu klubowego ...
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jednak na fakt, iz zakaz klubowy jest stosowany przez podmiot ,,administrujacy”, a prze-
stanki natozenia zakazu nie wypetniaja wszystkich elementow sktadowych prezentowa-
nych w literaturze definicji sankcji administracyjnych, autor podzielit stanowisko wyra-
zone przez J. Majewskiego, a tym samym przyjat, ze zakaz ten jest w istocie sankcja

quasi-administracyjng®.
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