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Szanowny Panie Przewodniczacy,

W zwigzku z przestaniem mi przez Ministerstwo Infrastruktury projektu ustawy o
transporcie kolejowym w zakresie uregulowan dotyczacych strazy ochrony kolei oraz
prosbg Federacji Zwigzkdw Zawodowych Pracownikéw Polskich Kolei Panstwowych o
wyrazenie mojego stanowiska w kwestii zgodnosci z Konstytucjg proponowanych w tym
projekcie rozwigzan, przesytam w zatgczeniu specjalnie na te okolicznos¢ opracowang w
moim Biurze opinie prawng.

Bede wdzieczny Panu Przewodniczacemu za zapoznanie sie z jej trescig i
wykorzystanie w pracach Komisiji.

Zat.1

Z wyrazami szacunku
I-/



Warszawa, dn. 21.11.2002 r.
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Stosownie do polecenia Pana Profesora przedstawiani opinie w kwestii zgodnosci
projektu ustawy o transporcie kolejowym z zakresie uregulowan dotyczacych strazy
ochrony kolei z Konstytucja.

Zgodnie z art. 58 projektu ustawy o transporcie kolejowym, zarzadca lub kilku
zarzadcow wspolnie, za zgodg ministra wtasciwego do spraw transportu, wydang w
porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw wewnetrznych, tworzy straz ochrony kolei,
dziatajgcg na zasadach okreslonych w niniejszym rozdziale, oraz powotuje komendanta
strazy ochrony kolei. Zgode te wydaje sie w drodze decyzji administracyjnej. Z kolei,
koszty zwigzane z funkcjonowaniem strazy pokrywane sg przez zarzadce.

Z uregulowania tego wynika, ze zamiarem ustawodawcy jest stworzenie formacii,
ktéra w catosci bedzie funkcjonowata w oparciu o $rodki finansowe zarzadcy Iub
zarzadcow kolei - czyli podmioty dziatajgce na zasadach gospodarki rynkowej. Panstwo
na tg formacje moze (w przypadku wykonywania przez nig zadan z zakresu dziatania
Policji - art. 58 ust. 7) fozy¢ z budzetu panstwa ze srodkéw ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych odpowiednie srodki finansowe. Pozornie wydaje sie, ze stuzba ta jako
catos¢, ma stanowi¢ formacje o jednolitej strukturze. Jednakze tak nie jest, poniewaz
przepis art. 58 ust. 1 jest tak nieklarowny, Zze nie wiadomo czy na czele formac;ji stoi jeden
komendant strazy ochrony kolei czy ma bycC ich wielu. Z regulacji tej wynika takze, ze
moze sie ona sktadac z kilku odrebnych jednostek organizacyjnych wchodzacych w sktad
tej ,stuzby". Jak bowiem wynika z art. 60 ust. 2 zakres dziatania poszczegdlnych strazy
ochrony kolei nie musi by¢ jednolity i moze by¢ r6znorodny, gdyz minister wtasciwy do
spraw transportu w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw wewnetrznych, moze w
drodze decyzji ograniczy¢ zakres dziatania i uprawnien strazy ochrony kolei. Oznaczatoby
to, ze tak powstate straze bedg miaty rozne uprawnienia, ktére w zréznicowanym stopniu
beda wptywa¢ na prawa i wolnosci obywatelskie. Takie rozwigzanie prawne nie jest
wlasciwe, poniewaz obywatele korzystajacy z przejazdow kolejami nie bedg wiedzieli w
jakim stopniu poszczegodlna jednostka organizacyjna ma okreslony w decyzji wydanej
przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych zakres zadan, a w zwigzku z tym w
jakim stopniu ,funkcjonariusze" sg uprawnieni do wkraczania w sfere ich praw



obywatelskich. Hipotetycznie moze by¢ tak, ze jedna ze strazy moze mie¢ ograniczone
uprawnienia np. tylko do legitymowania osob podejrzanych o popetnienie przestepstwa i
doprowadzenia podejrzanego do najblizszej jednostki Policji bez przeprowadzania
czynnosci wyjasniajgcych i bez uzycia przymusu bezposredniego. Inna straz, z kolei moze
by¢ wyposazona w caty zakres uprawnien jakie przyznaje jej art. 59 tacznie z uzyciem
przymusu bezposredniego i broni. Watpliwosci prawne pojawiajq sie takze i co do tego, ze
tworzenie strazy jak i ograniczanie ich zadan ma odbywac sie w formie aktu jakim jest
decyzja administracyjna.

Zaniepokojenie wzbudza proponowana tresc art. 58 ust. 6 pkt 1, ktory stanowi, ze
minister wtasciwy do spraw transportu w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw
wewnetrznych okresli w drodze rozporzgdzenia szczegdtowy zakres dziatania oraz
Sposob organizacji strazy ochrony kolei. Z przepisu tego nie wynika jaki to ma byc¢
szczegotowy zakres dziatania, gdyz zadania strazy ochrony kolei zostaty enumeratywnie
okreslone w art. 59 tej ustawy. Brak jest wytycznych okreslajacych tres¢ aktu, o ktérych
stanowi art. 92 Konstytucji Nie wiadomo czy chodzi tutaj o rozszerzenie zadan, ktére
mogq dodatkowo ogranicza¢ prawa i wolnosci obywatelskie - wéwczas powinny one by¢
zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji zamieszczone w ustawie, czy tez powinno to byc
rozwiniecie szczegotowe kompetencji okreslonych w art. 59 projektu ustawy o transporcie
kolejowym i wtedy zapis ten powinien by¢ zamieszczony w tym artykule jako jego
rozwiniecie.

a) Niewatpliwie niezgodny z art. 7, art. 31 ust. 3 i art. 92 Konstytucji jest art. 58
ust. 6 pkt 2, ktory okresla, ze minister wtasciwy do spraw transportu w porozumieniu z
ministrem wiasciwym do spraw wewnetrznych okresli w drodze rozporzadzenia przypadki i
warunki, na ktorych straz ochrony kolei moze wykonywac zadania Policji. Zadania jakimi
zajmuje sie Policja okreslone sg w ustawie z dnia 6 kwietnia 1990 o Policji (Dz.U. Nr 30,
poz. 179 z pdézn. zm.). Nie istnieje jakakolwiek potrzeba azeby straz ochrony kolei w
swoich dziataniach powielata ustawowe zadania Policji. Rozwigzanie takie bytoby
sprzeczne z art. 7 Konstytucji, ktory okresla ze organy wiladzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa. Dublowanie takich uprawnien i kompetencji bytoby
sprzeczne z wiasciwoscig organow administracji publiczne;.

b) Ponadto czynnosci wykonywane przez Policje gteboko ingerujag w prawa i
wolnosci obywatelskie i nie moze to odbywac sie za pomoca aktu podustawowego jakim
jest rozporzadzenie ministra. Byloby to niezgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucj



okreslajacym, iz ograniczenia w zakresie Kkorzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw moga byC ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych osob.
Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw.

c) Wreszcie zapis ten narusza przepis art. 92 ust. 1 Konstytucji ktory okresla, ze
rozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie
powinno okresla¢é organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczgce tresci aktu. Oznacza to, ze
rozporzadzenie jest wydawane na podstawie upowaznienia ustawy i w celu jej wykonania.
Nie moze wkracza¢ w sfere materii prawnych regulowanych innymi ustawami lub na ich
podstawie nie moze tresci w nich zawartych powtarzac, przeksztatca¢, modyfikowa¢ czy
syntetyzowac (orzeczenia TK: z 28 maja 1986 r., U. 1/86 i z 10 pazdziernika 1986 r., P.
2/86). Upowaznienie nie moze mie¢ charakteru blankietowego i nie moze pozostawic
prawodawcy zbyt daleko idacej swobody w ksztattowaniu merytorycznych tresci
rozporzadzenia. Ponadto upowaznienie powinno okresla¢ wytyczne dotyczace tresci
aktu.

Rozporzadzenie jest legalne, jesli: zostato wydane przez organ upowazniony,
stuzy realizacji ustawy i miesci sie w zakresie spraw przekazanych przez nig do
uregulowania, odpowiada merytorycznej tresci dyrektywnej, ktorej wykonaniu przepisy
rozporzadzenia majg stuzyC. TresC i cel rozporzadzenia sg zdeterminowane przez cel
ustawy, ktérg majg wykonywac. Przepisy wykonawcze muszg pozostawa¢ w zwigzku
merytorycznym i funkcjonalnym w stosunku do rozwigzan ustawowych, poniewaz tylko w
ten sposéb mogg by¢ wyznaczone granice, w jakich powinna miesci¢ sie regulacja
zawarta w przepisach ustawodawczych. Podkreslenie koniecznosci uwzglednienia
zaleznosci o charakterze funkcjonalnym ma istotne znaczenie zwtaszcza w tych
sytuacjach, kiedy delegacja moze - co do swojego zakresu - wywota¢ watpliwosci (wyrok
TK z 9 kwietnia 2001 r., U. 10/00).

Upowaznienie do wydania aktu podustawowego nie moze przekazywac¢ do
uregulowania spraw nalezgacych do materii ustawowej. Jezeli wiec okaze sie, ze przepisy
rozporzadzenia normujg materie ustawowa, to z natury rzeczy musi to oznaczac, ze
wykroczyly one poza granice upowaznienia, bo ustawa nie moze upowaznia¢ do
normowania takich materii w rozporzadzeniu. W tych wszystkich wypadkach, gdy ustawa
zawiera wyraznie upowaznienie do normowania w rozporzadzeniu spraw nalezgcych do
materii ustawowej, nalezy upowaznienie takie uzna¢ za sprzeczne z Konstytucjg. Rolg
rozporzadzenia jest bowiem konkretyzacja ustawy, a nie jej uzupetnianie (wyrok TK z 28
czerwca 2000 r., K. 25/99).



Okreslenie, ze rozporzadzenie jest aktem wydawanym w celu wykonania ustawy
oznacza m.in., ze upowaznienie ustawowe nie moze przekazywa¢ do unormowania w
drodze rozporzadzenia spraw o istotnym znaczeniu dla tresci danej ustawy (wyrok TK z
28 czerwca 2000 r., K. 34/99). Wyktadnia przepisu udzielajgcego kompetenciji
prawotworczych musi uwzglednia¢ dyrektywy interpretacyjne wynikajace z przepisow
konstytucyjnych dotyczacych tworzenia prawa (wyrok TK z 20 pazdziernika 1998 r., K.
1/98).

Przy formutowaniu upowaznienia do wydania aktu podustawowego ustawodawca
powinien unikac¢ postugiwania sie takimi sformutowaniami jak ,zasady" o ile w ustawie nie
wyjasnia sie jego znaczenia. Upowaznienie powinno odpowiada¢ wymaganiom
konkretnosci, wykluczajgcej samodzielne regulowanie rozporzadzeniem catego
kompleksu zagadnien, co do ktorych w ustawie nie ma bezposrednich wskazéwek (wyroki
TK: z 4 listopada 1997 r., U. 3/97 i z 8 grudnia 1998 r., U. 7/98).

Z tresci proponowanego zapisu art. 58 ust. 6 pkt 2 jak i powotywanych przepisow
konstytucyjnych oraz zacytowanych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego podajacego
wlasciwg wyktadnie stosowania art. 92 Konstytucji wynika, Zze uregulowanie to jest
niezgodne =z ustawg =zasadnicza. Upowaznienie nie odpowiada wymaganiom
szczegotowosci i konkretnosci - pozostawia daleko posunietg swobode ministrowi poprzez
okreslenie ,przypadki i warunki”, na ktérych straz ochrony kolei moze wykonywac zadania
Policji. Brak jest wytycznych dotyczacych zakresu materii, ktérg ma regulowac. Sg one
blankietowe -ograniczone do powotywanego ogolnikowo stwierdzenia ,przypadki i
warunki". Wytyczne powinny posiada¢ merytoryczng treS¢ dyrektywnag, ktorej
rozporzadzenie ma stuzy¢ - z kolei upowaznienie powinno by¢ na tyle szczegdtowe aby
czytelny byt zamiar ustawodawcy. Tymczasem z tresci zapisu nie wynika jakie to majg byc¢
zadania. A co najwazniejsze, proponowane zmiany przekazujg sprawy do uregulowania w
rozporzadzeniu, ktére sg zastrzezone do materii ustawowe;.

Nieprawidtowe jest takze zastosowanie art. 59 ust. 8, ktéry okresla, ze do
wykonywania przez funkcjonariusza strazy ochrony kolei czynnosci, o ktorych mowa w
ust. 2 pkt 1, 2, i 5 oraz w ust. 4-7, stosuje sie odpowiednio przepisy o Policji. Delegacja ta
jest ogolnikowa i odsyta do rozdziatu 3 ustawy o Policji zatytutowanego ,zakres uprawnien
Policji". Zawarte tam sg szeroko posuniete uprawnienia tego organu gteboko wkraczajgce
w sfere praw i wolnosci obywatelskich. Szczegdétowe czynnosci do ich wykonywania
uregulowane sa w rozporzadzeniach wykonawczych ministra wtasciwego do spraw
wewnetrznych. Takie rozwigzanie jest niezgodne z juz powotywanym art. 7 Konstytucji
stanowigcym, ze organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa.
Delegacja ta jest sprzeczna z wiasciwoscig i kompetencjami jakie ustawowo zostaty



nadane temu organowi. Jezeli juz takie odestanie zostato zamieszczone to powinno
wskazywac konkretne przepisy z ustawy o Policji.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o Policji jest ona umundurowang formacjg stuzacq
spoteczenstwu i przeznaczong do ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz utrzymania
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Posiada ona uprawnienia o wiele szersze niz
straz ochrony kolei i w zwigzku z tym dalej wkraczajgce w sfere praw i wolnosci
obywatelskich. Okreslone one sg w ust. 2 tego przepisu. Do jej podstawowych zadan
nalezy:

1) ochrona Zzycia i zdrowia ludzi oraz mienia przed bezprawnymi zamachami
naruszajgcymi te dobra,

2) ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w tym zapewnienie spokoju w
miejscach publicznych oraz w srodkach publicznego transportu i komunikacji publicznej, w
ruchu drogowym i na wodach przeznaczonych do powszechnego korzystania,

3) inicjowanie i organizowanie dziatan majacych na celu zapobieganie
popetnianiu przestepstw i wykroczen oraz zjawiskom kryminogennym i wspotdziatanie w
tym zakresie z organami panstwowymi, samorzgdowymi i organizacjami spotecznymi,

4) wykrywanie przestepstw i wykroczen oraz sciganie ich sprawcow,

5) nadzor nad strazami gminnymi (miejskimi) oraz nad specjalistycznymi
uzbrojonymi formacjami ochronnymi w zakresie okreslonym w odrebnych przepisach,

6) kontrola przestrzegania przepisow porzadkowych i administracyjnych
zwigzanych z dziatalno$cig publiczng lub obowigzujacych w miejscach publicznych,

7) wspoOfdziatanie z policiami innych panstw oraz ich organizacjami
miedzynarodowymi na podstawie uméw i porozumien miedzynarodowych oraz odrebnych
przepisow.

Z powyzszego wynika, ze zadania Policji sg szersze od strazy ochrony kolei, a jej
funkcjonariusze wykonujg rowniez funkcje, do ktorych wykonywania zobowigzani sg
straznicy ochrony kolei. Wydaje sie jednak, iz tak ogodlnikowe odestanie strazy ochrony
kolei do wuprawnien jakie posiada Policja nastgpito z naruszeniem zasady
proporcjonalnosci. Na podstawie tego odestania straz ochrony kolei otrzymataby za duze
uprawnienia nieproporcjonalne w stosunku do wykonywanych zadan.

Tak powstata straz ochrony kolei jest specyficznym tworem prawnym.
Ustawodawca wyposazyt bowiem te formacje w uprawnienia i kompetencje, jakie
posiadajg tylko niektorzy mundurowi funkcjonariusze publiczni, ktorych podstawe
dziatania okres$lajg ustawy pragmatyczne. Niewatpliwie wydaje sie by¢ zblizona do Policji
dziatajgcej na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz.U. Nr 30, poz. 179,
z pézn. zm.), Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Agencji Wywiadu funkcjonujgcych



na podstawie ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczehnstwa Wewnetrznego i
Agencji Wywiadu (Dz.U. Nr 74, poz. 676), Strazy Granicznej dziatajacej w oparciu o
ustawe z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.U. Nr 78, poz. 462 z p6zn.
zm.), Stuzby Wieziennej funkcjonujgacej na podstawie ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o
Stuzbie Wieziennej (Dz.U. Nr 61, poz. 283 z pdzn. zm.), Biura Ochrony Rzadu
dziatajgcego na podstawie ustawy z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu
(Dz.U. nr 27, poz. 298 z p6zn. zm.). Z drugiej strony z tresci projektu ustawy o transporcie
kolejowym wynika, ze funkcjonariusze strazy ochrony kolei w swojej dziatalnosci zblizeni
sg rownoczesnie do pracownikdéw ochrony dziatajacych na podstawie ustawy z dnia 22
sierpnia 1997 r. o ochronie oso6b i mienia (Dz.U. nr 114, poz. 740 z p6zn. zm.). Oznacza
to, iz powotuje sie do dziatalno$ci instytucje publiczng i wyposaza jg w uprawnienia
szeroko wkraczajgce w prawa i wolnosci obywatelskie. Wydaje sie, iz powinna to byc¢
jedna formacja dziatajgca na podstawie odrebnej ustawy pragmatycznej, bgdz wewnetrzna
stuzba ochrony wyposazona w mniejsze uprawnienia i dziatajgca na podstawie wyzej
powotywanej ustawy o ochronie oséb i mienia. W tak skonstruowanym stanie prawnym,
straznicy ochrony kolei reprezentujgc koncesjonowane podmioty gospodarcze uprawnione
do zarzadzania liniami kolejowymi zostaliby wyposazeni w uprawnienia, jakich nie
posiadajg nawet straznicy miejscy dziatajacy na podstawie odrebnej ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. o strazach miejskich (Dz.U. Nr 123, poz. 779). Ten brak klarownosci
regulacji prawnej niewatpliwie powodowatby trudnosci w jej stosowaniu.

V.

Podsumowujgc nalezy zaznaczyC, iz otrzymana czesC projektu ustawy o
transporcie kolejowym w zakresie uregulowan dotyczacych strazy ochrony kolei narusza
zasade okreslonosci przepiséw prawa. Zasada ta oznacza, ze przepisy prawa muszg byc¢
formutowane w sposob poprawny, precyzyjny i jasny, a standard ten wymagany jest
zwtaszcza, gdy chodzi o ochrone praw i wolnosci. Z tak ujetej zasady okreslonosci
wynika, ze kazdy przepis prawny powinien byC¢ skonstruowany poprawnie z punktu
widzenia jezykowego i logicznego - dopiero spetnienie tego warunku podstawowego
pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych kryteriow. Wymog jasnosci oznacza
nakaz tworzenia przepisow klarownych i zrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od
racjonalnego ustawodawcy oczekiwaC¢ moga stanowienia norm prawnych nie budzgcych
watpliwosci co do tresci naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Zwigzana z
jasnoscig precyzja przepisu winna przejawiaC sie w konkretnosci obowigzkow i
przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na ich wyegzekwowanie
(wyrok TK z 21 marca 2001 r., K. 24/00). Wymog dostatecznej okreslonosci nalezy
rozumie¢ jako nakaz precyzyjnego wyznaczenia dopuszczalnego zakresu ingerenciji.
Zasade okreslonosci nalezy wigza¢ z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nalezyta poprawnosc,



precyzyjnos$¢ i jasnos¢ przepisébw prawnych ma szczegolne znaczenie, gdy chodzi o
ochrone konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Adresat normy prawnej
musi wiedziec, jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn ma znaczenie prawne.

Z Kkolei, z zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez
ustawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z
zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i
prawa. Jako naruszenie wymagan konstytucyjnych ocenia sie niejasne i nieprecyzyjne
formutowanie przepisu, ktore powoduje niepewnos¢ jego adresatow co do ich praw i
obowigzkow. Stwarza to bowiem nazbyt szerokie ramy dla organow stosujgcych taki
przepis, ktére w istocie muszg zastepowac¢ prawodawce w zakresie tych zagadnien, ktore
uregulowat on w sposob niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze poprzez
niejasne formutowanie tekstu przepisobw pozostawiaC organom majagcym je stosowac
nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Dla oceny zgodnosci
sformutowania okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji i istotne
sg trzy zatozenia: kazdy przepis ograniczajgcy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien
by¢ sformutowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuaciji
podlega ograniczeniom, przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona
byta jego jednolita wyktadnia i stosowanie oraz powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego
zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dziatajgcy racjonalnie ustawodawca
istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacje ograniczajgca korzystanie z konstytucyjnych
wolnosci i praw (wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., K. 33/00). Kwestionowane powyzej
przepisy nie sg stworzone zgodnie z zasadg poprawnej legislacji.

Sporzadzit
/-I Wojciech Kardacz
Starzy Specjalista



