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Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptyneta skarga, w ktorej podniesiono
watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP przepisu art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku
z art. 83a ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. - Prawo lotnicze (Dz. U. z 2017 r., poz. 959 ze zm.;
dalej jako: Prawo lotnicze).

Art. 83a ust. 1 Prawa lotniczego stanowi, ze ,,wszystkie osoby znajdujace si¢
na terenie lotniska s3 obowigzane do przestrzegania i stosowania si¢ do nakazéw
i zakazoéw zawartych w przepisach porzadkowych ustalonych przez zarzadzajacego tym
lotniskiem, wydanymi na podstawie ust. 2”. Przepis ust. 2 art. 83a wskazuje natomiast, ze
,minister wlasciwy do spraw transportu w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw
wewngetrznych 1 ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych okresli, w drodze
rozporzadzenia, podstawowe przepisy porzadkowe zwigzane z zapewnieniem
bezpieczenstwa i ochrony lotow oraz porzadku na lotnisku, obowigzujace w stosunku do
wszystkich 0sob znajdujacych si¢ na terenie lotniska, uwzgledniajac warunki i wymagania
funkcjonowania transportu lotniczego”.

Zgodnie z art. 210 ust. 1 pkt 5a Prawa lotniczego, ,.kto wbrew obowigzkowi

okreslonemu w art. 83a ust. 1 ustawy nie stosuje si¢ do nakazu lub zakazu zawartego
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w przepisach porzadkowych wydanych na podstawie art. 83a ust. 2 obowigzujacych na
lotnisku, podlega karze grzywny”.

Rozporzadzenie Ministra Transportu, Budownictwa i1 Gospodarki Morskiej z dnia
4 wrzesnia 2012 r. w sprawie podstawowych przepisow porzgdkowych zwigzanych
z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony lotow oraz porzgdku na lotnisku (Dz. U.
poz. 1023; dalej jako: rozporzadzenie MTBIGM) w § 2 ust. 1 zawiera katalog nakazow
I zakazow obowigzujacych na terenie lotnisk.

W Swietle powyzszego nalezy wskazaé, ze sygnalizowany na wstepie niniejszego
wystapienia problem dotyczy zgodnosci zakresu odeslania do wskazanego
rozporzadzenia okreslajacego znamiona czynu zabronionego, o ktorym mowa
w art. 83a ust. 1 Prawa lotniczego z zasada okreslonosci przepiséw karnych oraz
zasada wylaczno$ci ustawy w sferze prawa represyjnego (art. 42 ust. 1 Konstytucji
RP).

W zwiazku z powyzszym pragne¢ przedlozy¢ pod rozwage Pana Ministra kwesti¢
dotyczgaca tego, czy zakres odeslania do przepisow zawartych w rozporzadzeniu
MTBIGM pozostaje w zgodzie z gwarancjami z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP.
Rozwazenia wymaga takze kwestia, czy upowaznienie ustawowe (problem jego
blankietowosci) do wydania wskazanego rozporzadzenia spelnia wymogi okreslone
w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

W celu odpowiedzi na powyzsze pytania warto odwota¢ si¢ do orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego.

W orzeczeniu z dnia 26 kwietnia 1995 r. (sygn. akt K 11/94) Trybunat Konstytucyjny
wskazat, ze ,,ustawowe sformutowanie przepisow karnych (represyjnych) musi w sposob
zupelny odpowiada¢ zasadzie okreslono$ci. Oznacza to, ze sama ustawa musi W Sposob
kompletny, precyzyjny 1 jednoznaczny definiowa¢ wszystkie znamiona czyndw
zagrozonych karg. Obejmuje to oczywiscie 1 element podmiotowy, to znaczy okreslenie
zakresu 0sob, ktore sg adresatami przepisu karnego. Ustawa musi wigc w sposob kompletny
wyznaczy¢ kategorie osob, ktére moga ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za dany czyn. Nie moze
tego natomiast dokonywa¢ akt wykonawczy, bo w prawie karnym wylacznos¢ ustawy ma
charakter bezwzgledny. Wynika to z zasady nullum crimen sine lege, stanowiacej

nieodtgczny element panstwa prawnego (...)".



Powyzsze stanowisko, uznajace bezwzgledng wytgcznos¢ ustawy w prawie karnym,
w p6zniejszym orzecznictwie trybunalskim zostato ztagodzone. Trybunat dopuscit bowiem
mozliwo$¢ doprecyzowania niektorych elementow — w tym doprecyzowania znamion czynu
zabronionego (okre$lonych jednak w podstawowy sposoéb w ustawie) — w drodze aktu
wykonawczego. W wyroku z dnia 20 lutego 2001 r. (sygn. akt P 2/00) Trybunat zauwazyt,
iz ,,pod rzadami nowego kodeksu karnego z 6 czerwca 1997 r. i obowigzujacej konstytucji
w doktrynie prawa karnego wskazano, ze akt prawny nizszego niz ustawa rzedu nie moze
ustanawiaé nakazow i zakazéw prawnokarnych ani kar grozacych za ich zlamaniex'
Przepisy podustawowe moga jedynie dopeilnia¢ dyspozycje przepisow ustawy karnej2
Oznacza to, ze ustawodawca sam musi okres§li¢ znamiona czynu zabronionego, za$ ich
sprecyzowanie moze by¢ przekazane wladzy wykonawczej®.

Stanowisko to zostalo nastgpnie potwierdzone w wyroku z dnia 21 lipca 2006 r.
(sygn. akt P 33/05) — ,,czyn zabroniony i rodzaj oraz wysoko$¢ kar i zasady ich wymierzania
muszg zostaé okreslone bezposrednio w ustawie, przy czym zaznaczono w nim
jednoczesnie, ze Konstytucja nie wyklucza doprecyzowania niektérych elementéw przez
akty podustawowe. Rola aktu podustawowego polega w tym przypadku na dookresleniu
pewnych elementéw czynu zabronionego, ktéry zabroniony zostat przez ustawodawce. (...)
Podstawowe znamiona czynu zabronionego muszg zosta¢ okreslone w ustawie w sposob
odpowiadajacy pewnym minimalnym wymogom precyzji, tak aby adresat normy prawnej
moégt si¢ zorientowa¢ na podstawie samej tylko ustawy co do zasadniczej tresci
ustanowionego zakazu. (...) Dopuszczalno$¢ zastosowania tego rodzaju zabiegu
legislacyjnego uznaje si¢ jedynie, gdy wprowadzenie odestania
do aktu normatywnego rangi podustawowej jest szczegoOlnie uzasadnione ze wzgledu na
celowo$¢ doprecyzowania czy zawezenia na podstawie delegacji ustawowe] zakresu
dyspozycji normy karnej™*.

Jak wskazano w wyroku TK z 26 listopada 2003 r., (sygn. akt SK 22/02), ,,nalezy
jednak zaznaczy¢, iz tzw. rdzen zakazu powinien by¢ zawsze dokladnie i w sposob

niebudzacy watpliwosci oznaczony w ustawie karnej”. (...) Dopuszczalno$¢ i1 zakres

! B. Kunicka-Michalska [w:] Kodeks karny — czesé ogélna, Komentarz, Warszawa 1999, s. 63; por. tez K. Buchata,
A. Zoll, Kodeks karny. Czesé ogdlna. Komentarz, Krakow 1998, s. 28.

2 B. Kunicka-Michalska, op. cit., s. 63.

¥ Por. A. Zoll, Zasady prawa karnego w projekcie Konstytuciji, PiP 1997, nr 3, s. 75.

* Por. L. Kubicki, op.cit., s. 26; B. Kunicka-Michalska, op.cit., s. 63-64.



stosowania przepisow prawa karnego o charakterze blankietowym s3 wyraznie wyznaczone
nie tylko przez zasad¢ okreslonosci tych przepisow, ktéra wymaga od ustawodawcy
jednoznacznego i precyzyjnego wskazania w samej ustawie czynu zabronionego (jego
znamion), ale rowniez przez zasade wylgcznosci ustawy w sferze prawa karnego, ktoéra
pozwala jedynie w szczegdlnie uzasadnionych sytuacjach na doprecyzowanie znamion
czynu zabronionego w akcie normatywnym nizszego rzedu niz ustawa”.

Ponadto w powotanym wyzej wyroku wskazano, ze ,,norma prawnokarna moze mie¢
charakter odsytajacy, wykluczy¢ natomiast nalezy niedoprecyzowanie jakiegokolwick
elementu tej normy, ktore pozwalatoby na dowolnos¢ w jej stosowaniu przez wilasciwe
organy wladzy publicznej czy na ,,zawlaszczanie” przez te organy pewnych sfer zycia
i penalizowanie zachowan, ktore nie zostaty expressis verbis okreslone jako zabronione
w przepisie prawa karnego. (...) Konstytucja w art. 42 ust. 1 stanowi o ,.czynie
zabronionym”. Chodzi zatem o konkretne (skonkretyzowane) zachowanie, jakie mozna
przypisa¢ pewnej jednostce. (...) jakiekolwiek wskazanie ogolnikowe, umozliwiajace
daleko idaca swobode interpretacji co do zakresu znamion czynu zabronionego czy
pewnego typu kategorii zachowan, nie moze by¢ traktowane jako spetniajace wymog
okreslonos$ci na gruncie art. 42 ust. 1 Konstytucji. Nie moze jednak budzi¢ watpliwosci,
ze jednostka w konkretnych okolicznosciach narazona jest na odpowiedzialno$¢ karna™.

Nalezy podkresli¢, ze przepis art. 210 ust. 1 pkt 5a Prawa lotniczego (i w poprzednim
brzmieniu pkt 5) w zwigzku z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego byty juz przedmiotem
kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 21 lipca 2006 r. (sygn. akt P 33/05)
Trybunat orzekt o niezgodnosci przepisu art. 210 ust. 1 pkt 5 Prawa lotniczego z art. 42 ust.
1 Konstytucji RP w zakresie odestania okreslenia znamion czynu zabronionego do aktéw
niebedacych zréodtami prawa powszechnie obowigzujacego (zarzadzen 1 polecen
zarzadzajacego lotniskiem), nie przesadzajac jednak o zgodnosci z Konstytucja RP
odestania w tym samym zakresiec do rozporzadzenia, jako zrodta prawa powszechnie
obowigzujacego.

W konsekwencji wydanego wyroku, po uchyleniu pkt 5 w art. 210 ust. 1 Prawa
lotniczego ustawodawca zdecydowat o przeprowadzeniu nowelizacji i dodaniu pkt 5a oraz

art. 83a Prawa lotniczego. Po nowelizacji obowigzujacy aktualnie przepis art. 83a ust. 2

®> Wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. akt SK 22/02.



Prawa lotniczego, w zakresie okreSlenia znamion czynu zabronionego odsyla do
rozporzadzenia MTBIGM. Przepis art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 Prawa
lotniczego byt z kolei przedmiotem pytania prawnego skierowanego przez sad rejonowy dla
m. st. Warszawy do Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 27 lutego 2014 r.
(sygn. akt P 31/13) Trybunal, odpowiadajac na powyzsze pytanie prawne, orzekl
o zgodnos$ci znowelizowanych przepisow z art. 22 w zw. z art. 20 oraz art. 2 Konstytucji
RP. Jednocze$nie Trybunal wyrazit watpliwosci co do zgodnosci powolywanych przepisow
z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP, jednak nie wypowiedziat si¢ co do rozstrzygniecia tej
kwestii z uwagi na fakt, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji RP nie zostat wskazany przez sad
pytajacy jako wzorzec kontroli.

Majac na wzgledzie powyzsze nalezy odpowiedzie¢ na pytanie, czy w art. 83a
w zwiagzku z art. 210 ust. 1 pkt Sa Prawa lotniczego doszlo do okreSlenia przez
ustawodawce znamion przedmiotowych czynu zabronionego, a rozporzadzenie
MTBiGM zwiera jedynie ich sprecyzowanie, czy tez ustawodawca scedowal na
MTBiGM zbyt szeroka kompetencje do okreslenia tych znamion.

W cytowanym powyzej wyroku 0 sygn. akt P 31/13 Trybunat uznat, Ze: ,,clementy
sktadajace si¢ na opis czynu zabronionego jako wykroczenie zostaly tu zawarte nie
bezposrednio w ustawie, ale w uregulowaniu podustawowym, o ktorym mowa jest
w art. 83a ust. 1 prawa lotniczego, a ktore zostatlo wydane na podstawie art. 83a ust. 2 tej
ustawy. Ani uzyte w art. 210 ust. 1 pkt Sa Prawa lotniczego wyrazenie o niestosowaniu si¢
,,do nakazu lub zakazu zawartego w przepisach porzadkowych wydanych na podstawie art.
83a ust. 2 obowigzujacych na lotnisku”, ani tre$¢ art. 83a ust. 1 tej ustawy, z ktorej wynika
adresowany do wszystkich oséb znajdujacych si¢ na terenie lotniska obowigzek
przestrzegania 1 stosowania si¢ do nakazéw 1 zakazéw zawartych w przepisach
porzadkowych ustalonych przez zarzadzajacego tym lotniskiem, ani wreszcie ujgcie w art.
83a ust. 2 ustawy materii, ktora ma zosta¢ uregulowana w rozporzadzeniu (,,przepisy
porzadkowe zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa i ochrony lotow oraz porzadku na
lotnisku, obowigzujace w stosunku do wszystkich oséb znajdujacych si¢ na terenie lotniska,
uwzgledniajac warunki 1 wymagania funkcjonowania transportu lotniczego”) nie uchylaja
blankietowosci art. 210 ust. 1 pkt 5a w zwigzku z art. 83a ust. 2 prawa lotniczego”.

Co réownie istotne, w wyroku tym Trybunat wskazatl, ze: ,nakazu okreslonosci (nullum



crimen sine lege) nie spelnia przepis ustawy karnej wowczas, gdy adresat normy
prawnokarnej nie jest w stanie zrekonstruowac, jedynie na jego podstawie, zasadniczych
znamion czynu zabronionego. Przepis ustawy karnej musi stwarza¢ podmiotowi
odpowiedzialnosci karnej realng mozliwos¢ takiej rekonstrukcji prawnokarnych
konsekwencji zachowania”.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, z punktu widzenia ochrony zaufania
obywatela do panstwa, tego typu konstrukcja prawna przyznajaca MTBIGM pelna
swobod¢ w okreslaniu nakazow 1 zakazow, za ktorych zlamanie grozi
odpowiedzialno$¢ karna, jest niedopuszczalna w demokratycznym panstwie prawa.
Arbitralno$¢ w formulowaniu przez MTBIGM przepiséw porzadkowych prowadzi
bowiem do niezgodnego z Konstytucja RP przeniesienia materii karnej objetej
wylacznoscia ustawowg w calosci do aktu podustawowego. Brak okreslenia choc¢by
podstawowych znamion czynu zabronionego w Prawie lotniczym i pozostawienie tej
kwestii do uregulowania w drodze rozporzadzenia MTBIGM w sposob calkowicie
dowolny prowadzi w konsekwencji do naruszenia art. 42 ust. 1 Konstytucji RP.

Warto rowniez zauwazy¢, iz wyroku z dnia 9 czerwca 2010 r. (sygn. akt SK 52/08)
Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze stosowanie techniki blankietu zupetnego jest
konstytucyjnie dopuszczalne po spetnieniu trzech warunkow:

1) stosowanie takiego blankietu mozliwe jest tylko w wypadku zagrozen karami o
stosunkowo niewielkim stopniu dolegliwosci (a contrario bezwzglednie
niedopuszczalne jest postugiwanie si¢ blankietem zupelnym w wypadku
przestepstw),

2) odestanie moze nastgpi¢ jedynie do przepisow ustanowionych przez organy
posiadajace demokratyczng legitymacje oparta na powszechnych i bezposrednich
wyborach,

3) ustawa powinna w sposob jednoznaczny wyrazi¢ swojg wole penalizacji zachowan
zakazanych przez przepisy podustawowe, wydane na jej podstawie.

O ile w przypadku art. 210 ust. 1 pkt 5a w zw. z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego
mozna uznaé, ze pierwsza i trzecia z powyzszych przestanek zostaly spetnione, o tyle
przestanka druga — z pewnoS$cig nie. Minister wlasciwy do spraw transportu nie jest

bowiem organem posiadajacym demokratyczng legitymacje oparta na powszechnych



i bezposrednich wyborach. Dlatego nie jest mozliwe upowaznienie ministra do
swobodnego i calkowitego okreslenia znamion czynow zabronionych w drodze
rozporzadzenia na podstawie blankietu zupelnego.

Niezaleznie od powyzszego pragn¢ wskaza¢, ze art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego
upowazniajacy do wydania rozporzadzenia w zakresie przepisow porzadkowych nie spetnia
standardow zawartych w art. 92 ust 1 Konstytucji RP. Zakres pojeciowy sformutowania
,»przepisy porzadkowe zwigzane z zapewnieniem bezpieczenstwa i1 ochrony lotow oraz
porzadku na lotnisku” zawiera w sobie wszelkiego rodzaju potencjalne zachowania, co
w konsekwencji prowadzi do dowolnosci w okreslaniu odpowiedzialnosci karnej przez
organ wladzy wykonawczej. Sformutowanie w art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego zbyt
og6lnych wytycznych do wydania rozporzadzenia oraz szeroki — graniczacy z dowolnoscia
— zakres spraw do uregulowania budzi powazne watpliwosci z punktu widzenia art. 92 ust 1
Konstytucji RP.

W tym miejscu warto ponownie odwotac si¢ do wyroku o sygn. akt P 2/00, w ktorym
Trybunal wypowiedzial si¢ co do zakresu mozliwosci stosowania odestania do aktow
wykonawczych w celu doprecyzowania znamion czynu zabronionego — ,,odestanie do
aktow wykonawczych umozliwia dopasowanie norm okreslajacych poszczegdlne zakazy 1
nakazy do zmieniajacych si¢ stosunkow (np. gospodarczych, spotecznych, ekologicznych
itp.) 1 wyposazenie ich w jednolita sankcje (...) Akty nizszej rangi sg szybciej
dostosowywane do zmieniajacych si¢ warunkdéw spoteczno-gospodarczych, odzwierciedlaja
wzrost cen, stawek podatkowych, itd. Pozwala to unikng¢ czestych nowelizacji ustawy, co
stuzy stabilno$ci prawa”. W przypadku art. 210 ust. 1 pkt 5a w zw. z art. 83a ust. 2 Prawa
lotniczego przestanka ta nie jest spelniona. W $wietle powyzszego zasadna jest konstatacja,
iz nakazy i zakazy okreslone w rozporzadzeniu MTBIGM sg kwestiami wzglgdnie statymi,
nie uzaleznionymi od wahan cen, czynnikow spoteczno-gospodarczych, klimatycznych
tudziez innych, ktére wymagatyby szybkiego reagowania w postaci zmiany przepisoOw
rozporzadzenia.

Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy podnie$¢ kwestie natury jezykowej
dotykajacej niescistosci pomigdzy ust. 1 i ust. 2 art. 83a Prawa lotniczego. W ust. 1 art. 83a
Prawa lotniczego mowa jest o ,,zarzadzajagcym lotniskiem”, za§ w ust. 2 powolanego

artykutu wskazuje si¢ ,,ministra wlasciwego do spraw transportu”. Z relacji tych dwoch



przepisoOw wynika, ze w obu jest mowa o tej samym podmiocie. Trudno jednak zgodzi¢ sie,
aby minister do spraw transportu byl podmiotem zarzadzajacym lotniskiem. Konieczne
zatem wydaje si¢ sSprostowanie powyzszej niescistosci.

Pragne nadmienié, iz Rzecznik Praw Obywatelskich dostrzegl réwniez
analogiczny do opisanego w niniejszym wystapieniu problem w art. 65 ust. 3
w zwigzku z art. 59 ust. 8 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. - 0 transporcie kolejowym
(Dz. U. z 2017 r., poz. 1727 ze zm.). Zatem, w ocenie Rzecznika, takze w tym
przypadku, uzasadniona jest interwencja ustawodawcza.

Z uwagi na powyzsze, dziatajagc z na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia
15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2017 r., poz. 958 ze zm.),
zwracam si¢ do Pana Ministra z uprzejmg prosba o rozwazenie dokonania zmiany
wskazanych przepisow prawa w celu usunigcia opisanych wyzej nieprawidlowosci. Bede

wdzigczny za poinformowanie mnie o zajetym w tej sprawie stanowisku.



