WYROK
z dnia 3 grudnia 2009 r.
Sygn. akt Kp 8/09°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Ewa L¢towska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 3 grudnia 2009 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ztozonego
w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnosci:

1) art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o
transporcie kolejowym, w czg$ci dotyczacej art. 22 ust. 15 ustawy z dnia 28
marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94, ze
zm.), w zakresie, w jakim narusza zasadg¢ skonczonego zbioru zrddet prawa,

z art. 87 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 1 pkt 12 ustawy z 25 czerwca 2009 r., w czg$ci dotyczacej art. 29a ust.

1 ustawy z 28 marca 2003 r., w zakresie, w jakim narusza zasadg réwnego
traktowania 1 zasadg niedyskryminacji w zyciu gospodarczym, z art. 32 ust.
1 1 2 Konstytuciji,

3) art. 1 pkt 6 ustawy z 25 czerwca 2009 r., w cze$ci dotyczacej dodawanego
art. 14a ust. 2 ustawy z 28 marca 2003 r., w zakresie, w jakim narusza nakaz
okreslono$ci przepisow prawa, z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o transporcie
kolejowym, w czesci dotyczacej art. 14a ust. 2, dodawanego do ustawy z dnia 28 marca
2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z2007 r. Nr 16, poz. 94, Nr 176, poz. 1238 i Nr 191,
poz. 1374, z 2008 r. Nr 59, poz. 359, Nr 144, poz. 902, Nr 206, poz. 1289 i Nr 227, poz. 1505
oraz z 2009 r. Nr 1, poz. 3, Nr 18, poz. 97, Nr 19, poz. 100, Nr 98, poz. 817 i Nr 115, poz. 966),
jest zgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

) Sentencja zostata ogloszona dnia 9 grudnia 2009 r. w M. P. Nr 78, poz. 985.



2. Art. 1 pkt 10 ustawy z 25 czerwca 2009 r., w czesci dotyczacej art. 22 ust. 15
ustawy z 28 marca 2003 r., nie jest niezgodny z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

3. Art. 1 pkt 12 ustawy z 25 czerwca 2009 r., w czeSci dotyczacej art. 29a ust. 1
ustawy z 28 marca 2003 r., nie jest niezgodny z art. 32 Konstytucji.

UZASADNIENIE

I

1. Wnioskiem z 20 lipca 2009 r. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej:
wnioskodawca) wystapit w trybie art. 122 wust. 3 Konstytucji do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci trzech przepisoOw ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r.
o zmianie ustawy o transporcie kolejowym (dalej: ustawa zmieniajaca). Zakwestionowany
art. 1 pkt 10, w czgsci dotyczacej art. 22 ust. 15 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o
transporcie kolejowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94, ze zm.; dalej: u.t.k.), narusza,
zdaniem wnioskodawcy, wyrazona w art. 87 ust. 1 Konstytucji zasad¢ skonczonego zbioru
zrodet prawa, przez to, ze powoluje jako zrodta prawa niewymienione w tym przepisie
Konstytucji ,,migdzynarodowe porozumienia” i ,,umowy dwustronne”. Kolejny zaskarzony
przepis, art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej art. 29a ust. 1 u.t.k., jest —
zdaniem wnioskodawcy — niezgodny z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji. Przepis ten, zdaniem
wnioskodawcy, zwalnia przewoznikOw majacych siedziby w innych panstwach Unii
Europejskiej (dalej: UE) z obowiazku posiadania specjalnych uprawnien dla uzyskania
dostgpu do infrastruktury kolejowej w Polsce, przez co narusza zasady réwnego
traktowania 1 niedyskryminacji w zyciu gospodarczym wobec przewoznikéw majacych
siedzibg na terytorium Polski, ktorzy nie maja takiego przywileju w uzyskiwaniu dostgpu
do infrastruktury kolejowej w innych panstwach UE. Ostatni z zaskarzonych przepisow —
art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej dodanego do u.t.k. art. 14a ust. 2 —
jest, w ocenie wnioskodawcy, niezgodny z art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim narusza
nakaz okreslonos$ci przepisow prawa, przez to, ze okresla uprawnienia nadzorcze Prezesa
Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: UTK) w formie katalogu otwartego.

1.1. Zgodnie z wyjasnieniami wnioskodawcy, ustawa zmieniajaca wykonuje prawo
UE w zakresie trzech aktow prawnych wchodzacych w sktad tzw. trzeciego pakietu
kolejowego: rozporzadzenia (WE) nr 1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
23 pazdziernika 2007 r. dotyczacego praw i obowiazkéw pasazerdw w ruchu kolejowym
(Dz. Urz. UE L 315 z 3.12.2007, s. 14; dalej: rozporzadzenie 1371/2007/WE), dyrektywy
2007/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. zmieniajacej
dyrektywe Rady 91/440/EWG w sprawie rozwoju kolei wspdlnotowych oraz dyrektywe
2001/14/WE w sprawie alokacji zdolno$ci przepustowej infrastruktury kolejowej i1
pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej (Dz. Urz. UE L 315 z 3.12.2007,
s. 51; dalej: dyrektywa 2007/58/WE) 1 dyrektywy 2007/59/WE Parlamentu Europejskiego 1
Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. w sprawie przyznawania uprawnien maszynistom
prowadzacym lokomotywy i pociagi w obrgbie systemu kolejowego Wspolnoty (Dz. Urz.
UE L 315 z3.12.2007, s. 44; dalej: dyrektywa 2007/59/WE).

1.2. Zdaniem wnioskodawcy, art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej
art. 22 ust. 15 u.t.k., narusza art. 87 ust. 1 Konstytucji, ustanawiajacy zasade skonczonego
zbioru zrédet prawa, wskutek postuzenia si¢ przez ustawodawce w tym przepisie blizej



nieokreslonymi pojeciami: ,,migdzynarodowe porozumienia” 1 ,,umowy dwustronne”,
ktorych art. 87 ust. 1 Konstytucji nie wymienia jako zrodet prawa.

1.3. Uzasadniajac zarzut naruszenia zasad réwnego traktowania i niedyskryminacji
w zyciu gospodarczym przez art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, w czgséci dotyczacej art.
29a wust. 1 wutk., wnioskodawca argumentowal, Zze =zapewnienie na podstawie
zakwestionowanego przepisu dostgpu do infrastruktury kolejowej w Polsce przewoznikom
majacym siedzibg¢ w innych panstwach UE wylacznie na podstawie uprawnien uzyskanych
zgodnie z przepisami obowiazujacymi w panstwie ich siedziby dyskryminuje
przewoznikow z siedziba na terenie Polski. Zgodnie bowiem z art. 10 dyrektywy
2004/49/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 29 kwietnia 2004 r. w sprawie
bezpieczenstwa kolei wspolnotowych oraz zmieniajacej dyrektywe Rady 95/18/WE w
sprawie przyznawania licencji przedsigbiorstwom kolejowym, oraz dyrektywe
2001/14/WE w sprawie alokacji zdolnosci przepustowe] infrastruktury kolejowej i
pobierania optat za uzytkowanie infrastruktury kolejowej oraz certyfikacj¢ w zakresie
bezpieczenstwa (Dz. Urz. UE L 164 z 29.04.2004, s. 44; dalej: dyrektywa 2004/49/WE)
uzyskanie dostgpu do infrastruktury kolejowej uwarunkowane jest posiadaniem przez
przewoznika certyfikatu bezpieczenstwa, ktory sklada si¢ z dwoch czesdci: czesci A,
uzyskiwanej w panstwie rejestracji przewoznika oraz cze$ci B, wydawanej przez panstwo
UE, na terenie ktorego przewoznik zamierza prowadzi¢ dzialalno$¢. Jednolite formaty
powyzszych certyfikatow bezpieczenstwa okreslone zostaly w rozporzadzeniu Komisji
(WE) 653/2007 z dnia 13 czerwca 2007 r. w sprawie stosowania wspolnego europejskiego
wzoru certyfikatow bezpieczenstwa i wnioskdw o ich wydanie zgodnie z art. 10 dyrektywy
2004/49/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady oraz w sprawie okresu wazno$ci
certyfikatow bezpieczenstwa wydanych na mocy dyrektywy 2001/14/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L 153 z 13.06.2007 r., s. 9; dalej: rozporzadzenie
653/2007/WE). Zakwestionowany przepis ustawy zmieniajacej, w ocenie wnioskodawcy,
uchyla obowiazek uzyskania cz¢séci B certyfikatu wobec przewoznikdéw majacych siedziby
w innych panstwach UE niz Polska, a dziatajacych na jej terytorium. Dla przewoznikow
majacych siedzib¢ na terytorium Polski obowiazek powyzszy pozostaje natomiast
aktualny, jesli chca wykonywac przewozy kolejowe na terenie innych panstw UE.

Niezaleznie od naruszenia art. 32 Konstytucji i rozporzadzenia 653/2007/WE, w
ocenie wnioskodawcy, zakwestionowany przepis ustawy zmieniajacej narusza réwniez
warunki wolnej konkurencji na obszarze UE na niekorzy$¢ przewoznikoéw posiadajacych
siedzibg w Polsce, a takze zagraza bezpieczenstwu ruchu kolejowego na polskiej sieci
kolejowej przez rezygnacj¢ z czgsci B certyfikatu, ktérej uzyskanie uwarunkowane jest
migdzy innymi znajomos$cia krajowych przepisOw dotyczacych bezpieczenstwa ruchu
kolejowego.

1.4. Art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej, w czesci dotyczacej dodanego art. 14a ust. 2
u.t.k., narusza, zdaniem wnioskodawcy, nakaz okreslonosci przepisow prawa, wyrazony w
art. 2 Konstytucji, przez to, ze zawarta w nim konstrukcja odwotania w zakresie okreslenia
uprawnien nadzorczych Prezesa UTK nad przestrzeganiem przepisow rozporzadzenia
1371/2007/WE oparta jest na zasadzie katalogu otwartego. Oznacza to, jak argumentuje
wnioskodawca, ze ustawodawca nie okreslit bezposrednio w ustawie ani w delegacji do
wydania rozporzadzenia wykonawczego katalogu uprawnien, z ktorych moga skorzystac
Prezes UTK lub upowaznione przez niego osoby w ramach wykonywania nadzoru.
Postuzenie si¢ przez ustawodawce klauzula ,,w szczegdlno$ci” pozwala, zdaniem
wnioskodawcy, na zastosowanie takze srodkéw, ktore nie sa wprost okreslone w ustawie,
zwlaszcza ze, jak podnosi si¢ w doktrynie prawa administracyjnego, znaczenie pojgcia



nadzoru mozna poda¢ jedynie w pewnym przyblizeniu. Ze wzgledu na mozliwosé
wladczego oddzialywania na przedsigbiorcoéw prowadzacych na terenie Polski dziatalnos¢
gospodarcza w zakresie transportu kolejowego, ustawodawca nie moze pozostawial
organom stosujacym prawo, poprzez niejasne sformutowanie tresci przepisow, nadmiernej
swobody przy ustalaniu ich zakresu przedmiotowego. Ustawowa regulacja realizacji
uprawnien nadzorczych przyznanych Prezesowi UTK oraz upowaznionym przez niego
osobom (ktérych przyznanie tym podmiotom nie jest przez wnioskodawce
kwestionowane) nie czyni zatem, zdaniem wnioskodawcy, zado$¢ dyrektywie dostatecznej
okreslonosci unormowan prawnych, wynikajacej z zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji).

2. W pi$mie z 14 sierpnia 2009 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
Whniost on o stwierdzenie zgodno$ci art. 1 pkt 6 1 12 ustawy zmieniajacej, w zakresie
zakwestionowanym przez wnioskodawce, z powotanymi we wniosku wzorcami kontroli
oraz braku niezgodno$ci art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, w czg$ci dotyczacej art. 22 ust.
15 u.tk., z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

2.1. W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 87 ust. 1 Konstytucji jest
nieadekwatnym wzorcem kontroli konstytucyjnosci art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, w
czesci dotyczacej art. 22 ust. 15 u.t.k. Dla uzasadnienia tego twierdzenia Prokurator uznat
za kluczowe okre$lenie charakteru prawnego wymienionych w art. 22 ust. 15 u.tk.
,miedzynarodowych porozumien” oraz ,,mi¢dzynarodowych uméw dwustronnych” i ich
miejsca w krajowym porzadku prawnym.

Art. 87 ust. 1 Konstytucji nie obejmuje wymienionych w art. 22 ust. 15 u.tk.
»miedzynarodowych porozumien” oraz ,,miedzynarodowych umoéw dwustronnych”, co
oznacza, stosownie do argumentacji Prokuratora, ze nie naleza one do aktow prawa
powszechnie obowiazujacego w rozumieniu Konstytucji, chyba ze podlegaja procedurze
ratyfikacji.

Prokurator Generalny uznal, opierajac si¢ na opiniach przedstawicieli doktryny
prawa migdzynarodowego, ze ,migdzynarodowe porozumienia” wskazane w
znowelizowanym art. 22 ust. 15 u.t.k. maja charakter, pomimo uzytej nazwy, umow
miedzynarodowych, poniewaz w kwestiach z dziedziny transportu kolejowego,
uregulowanych w tym przepisie, konieczne jest zawarcie porozumienia
migdzynarodowego w formie umowy mig¢dzynarodowej w rozumieniu Konwencji
wiedenskiej o prawie traktatow sporzadzonej w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz. U. z
1990 r. Nr 74, poz. 439). Wspotczesnie umowy migdzynarodowe moga by¢ zawierane nie
tylko przez gtowg panstwa czy rzad, lecz takze przez poszczeg6lnych ministrow.

Okre$lone w znowelizowanym art. 22 wust. 15 u.tk. ,miedzynarodowe
porozumienia” oraz ,,mi¢dzynarodowe umowy dwustronne” sa, w ocenie Prokuratora
Generalnego, umowami, ktérymi Polska nie wiaze si¢ przez ratyfikacj¢ i ktore dotycza
wprost dzialalnoséci organéw administracji rzadowej. W polskim porzadku prawnym maja
zatem status podobny do aktow prawa wewngtrznego i jako takie nie moga tworzyc
podstawy prawnej decyzji administracyjnych 1 orzeczen rozstrzygajacych o
indywidualnych prawach i obowiazkach, zgodnie z art. 93 Konstytucji. Prokurator
Generalny podkreslit, ze najistotniejsza cecha odrdzniajaca systemy zrodel prawa
powszechnie i wewngtrznie obowiazujacego jest to, ze w systemie prawa wewngtrznie
obowiazujacego nazwanie zrodel prawa jest niewyczerpujace. ,,Migdzynarodowe
porozumienia” oraz ,migdzynarodowe umowy dwustronne” podlegaja zaliczeniu wilasnie
do tego systemu, a zatem art. 87 ust. 1 Konstytucji, zawierajacy zamknigty katalog zrodet



prawa powszechnie obowiazujacego, nie jest adekwatnym wzorcem kontroli wzgledem
zakwestionowanego przepisu.

2.2. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady réwnos$ci przez art. 1 pkt 12 ustawy
zmieniajacej, w czgsci dotyczacej art. 29a ust. 1 u.t.k., Prokurator Generalny uznal, ze
zakwestionowany przepis jest zgodny z art. 32 Konstytucji.

Poréwnujac tres$¢ art. 29a ust. 1 u.t.k. — obowiazujacego i znowelizowanego, a takze
pozostalych ustepdéw tego przepisu, Prokurator Generalny stwierdzil, ze art. 1 pkt 12
ustawy zmieniajacej nie nadatl temu przepisowi brzmienia, o ktérym mowa we wniosku.
Intencja projektodawcow bylo zapewnienie przewoznikom z innych krajow UE dostgpu do
infrastruktury  kolejowej w celu wykonywania migdzynarodowych przewozow
pasazerskich w okresie ustalonym przez Komisj¢ Europejska — od 1 stycznia 2010 r.
Znaczy to (co zreszta wprost wynika z aktualnego brzmienia art. 29a ust. 1 u.tk.), ze
obecnie przewoznicy z innych krajéw UE maja dostgp do infrastruktury kolejowej w
Polsce tylko w celu wykonywania miedzynarodowych przewozoéw rzeczy. Nieuprawniony
jest zatem, zdaniem Prokuratora Generalnego, wniosek, ze ustawa zmieniajaca uchylita
obowiazek uzyskania czgséci B certyfikatu bezpieczenstwa wobec przewoznikéw majacych
siedzib¢ w innych panstwach UE. Obowiazek ten wynika bowiem nie z art. 29a ust. 1
u.tk., a z art. 18 u.tk., ktéry w tym zakresie nie zostal znowelizowany przez ustawe
zmieniajaca. A zatem warunkiem uzyskania dost¢pu do infrastruktury kolejowej przez
kazdego przewoznika kolejowego, bez wzgledu na miejsce jego siedziby, jest wciaz
uzyskanie w Polsce czgsci B certyfikatu bezpieczenstwa.

Nie mniejsze znaczenie przy ocenie zasadno$ci zarzutu naruszenia art. 32
Konstytucji ma, zdaniem Prokuratora Generalnego, samo przystapienie Polski do UE i
miejsce prawa wspdlnotowego w krajowym porzadku prawnym, zwlaszcza zasada
nadrzednosci prawa unijnego nad prawem krajowym. Rozporzadzenia wydawane przez
organy UE maja zasi¢g ogdlny, wiaza w calo$ci 1 sa bezposrednio stosowane w panstwach
cztonkowskich. Oznacza to, w konteks$cie niniejszej sprawy, ze jakakolwiek zmiana u.t.k.
sprzeczna z postanowieniami powotanego we wniosku rozporzadzenia 653/2007/WE nie
spowodowataby uchylenia obowiazku uzyskania czgsci B certyfikatu przez przewoznikow
majacych siedzibg w innych panstwach UE, a wykonujacych przewozy kolejowe na terenie
Polski.

Stwierdzajac brak zroznicowania sytuacji prawnej przewoznikoéw kolejowych
majacych siedzibg w Polsce, w poréwnaniu z sytuacja przewoznikow majacych siedzibe w
innych krajach UE, Prokurator Generalny wnidést o orzeczenie zgodnoS$ci
znowelizowanego art. 29a ust. 1 u.t.k. z art. 32 Konstytucji.

2.3. Prokurator Generalny nie podzielit rowniez zarzutow wnioskodawcy naruszenia
zasady okreslonos$ci przepisow prawa przez art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej, w czgsci
dotyczacej dodanego do u.t.k. art. 14a ust. 2.

Whnioskodawca zalozyl, ze Prezes UTK bedzie sprawowat nadzor, o ktorym mowa
w zakwestionowanym przepisie, w formach nieokreslonych w u.t.k. ani w wydanym do tej
ustawy rozporzadzeniu wykonawczym. W zwiazku z tym, zdaniem Prokuratora, konieczne
bylo skonfrontowanie tego zalozenia z zasada legalizmu dzialania organéw wiladzy
publicznej, wyrazona w art. 7 Konstytucji. Na podstawie pogladow doktryny i
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego Prokurator ocenit, Zze w niniejszej sprawie
mozliwa jest wyktadnia dodanego przez ustawe zmieniajaca art. 14a ust. 2 u.t.k. w zgodzie
z Konstytucja, przy zalozeniu, Zze pomimo uzycia w tym przepisie wyrazenia ,,w
szczegoOlnosci” Prezes UTK, jako organ wladzy publicznej, ktorego granice dziatania



wyznacza art. 7 Konstytucji, i tak nie bedzie mogt wykonywac¢ uprawnien nadzorczych w
innych formach, jak tylko tych, ktore zostaty okreslone w u.t.k.

Niezaleznie od powyzszego wniosku, Prokurator Generalny zwrécit uwage, ze
formy nadzoru Prezesa UTK zostaly okreslone nie tylko w art. 15 u.t.k., lecz takze w
dodanym art. 14a ust. 5 u.t.k., uprawniajacym go do rozpatrywania skarg w sprawie
naruszenia przepisow rozporzadzenia 1371/2007/WE. Zaskarzony przepis realizuje zatem
wynikajacy z powolanego rozporzadzenia obowiazek wyznaczenia w prawie
wewnetrznym kazdego panstwa UE organu egzekwujacego przestrzeganie przepisow
rozporzadzenia 1371/2007/WE. Zdaniem Prokuratora Generalnego, réwniez przepisy tego
rozporzadzenia bgda stanowity podstawe prawna dla okreslonych w nowym art. 14a u.t.k.
dziatah nadzorczych Prezesa UTK.

3. W piSmie z 28 sierpnia 2009 r. stanowisko w sprawie w imieniu Sejmu zajat
Marszatek Sejmu. Wnidst on o stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny zgodnosci art.
1 pkt 6 1 10 ustawy zmieniajacej z powolanymi we wniosku wzorcami kontroli oraz braku
niezgodnosci art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej z art. 32 Konstytucji. W wypadku uznania
przez Trybunat, ze art. 32 Konstytucji stanowi adekwatny wzorzec kontroli, Marszatek
wniodst o stwierdzenie zgodnosci art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej z powotanym przepisem
Konstytucji.

3.1. Uzasadniajac zgodnos$¢ art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej, w czgsci, w jakiej
dodaje art. 14a ust. 2 do u.tk., z art. 2 Konstytucji, Marszatek uznat, powotujac liczne
poglady wyrazone w doktrynie i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego na temat réznic
migdzy zadaniami i kompetencjami organdw wtadzy publicznej, ze kluczowe dla oceny
zasadno$ci zarzutu sformulowanego we wniosku jest przesadzenie, czy nadzor powierzony
przez art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej Prezesowi UTK jest zadaniem czy kompetencja.
Marszatek podzielit poglad wnioskodawcy, Ze pojecie nadzoru nie ma $cisle ustalonego
znaczenia normatywnego. Podkreslit jednoczes$nie, ze z okoliczno$ci, iz nadzor jest
pojeciem oznaczajacym mozliwos¢ wiladczego wkraczania w dziatalno$¢ organu
nadzorowanego, nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze powierzenie danemu organowi lub
instytucji zadania polegajacego na nadzorowaniu jest samoistng i wystarczajaca podstawa
do stosowania przezen dowolnych instrumentdéw nadzoru. Zgodnie bowiem z zasada
legalizmu, wyrazona w art. 7 Konstytucji, nie mozna przypisywac organowi panstwowemu
kompetencji niemajacych wyraznego umocowania w normach rangi ustawowej. Znaczy to,
ze nadzor Prezesa UTK moze by¢ wykonywany tylko w zakresie, w formach i1 na zasadach
uregulowanych przepisami prawa, w tym powszechnie obowiazujacego — jesli podmiotami
nadzorowanymi bgda osoby trzecie. Zdaniem Marszalka Sejmu, okreSlenie ,w
szczegolnosci” musi by¢ zatem odczytane jako dopuszczajace wykonywanie nadzoru takze
za pomoca innych niz wyliczone w art. 15 u.t.k. instrumentow, srodkow 1 procedur, jednak
tylko takich, ktore znajduja odzwierciedlenie w kompetencjach powierzonych temu
organowi. Jako przyktad takich kompetencji Prezesa UTK Marszatek Sejmu wymienit
kompetencje wskazane w nowym art. 14a ust. 4 u.t.k. czy art. 66 ust. 2 u.t.k. Marszalek
zwrécil réwniez uwage, ze zakwestionowana przez wnioskodawceg formuta redakcyjna
przepisu, postugujaca si¢ konstrukcja ,,w szczeg6lnosci”, jest czgsto wykorzystywana w
ustawach wymieniajacych zasadnicze, cho¢ jedynie przyktadowe kompetencje stuzace
realizacji zadan okreslonych organdw. Podsumowujac argumentacj¢ za zgodnoscia
zakwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji, Marszatek Sejmu dodat, ze analizowany
zarzut wnioskodawcy, sformutowany na etapie kontroli prewencyjnej, musi zosta¢ uznany
obecnie jedynie za postulat de lege ferenda, poniewaz dopiero wadliwa praktyka



stosowania przez Prezesa UTK jego uprawnien moglaby zaktualizowa¢ konieczno$¢
doprecyzowania nowego art. 14a ust. 2 u.t.k.

3.2. Przechodzac do analizy zarzutu naruszenia art. 87 ust. 1 Konstytucji przez art. 1
pkt 10 ustawy zmieniajacej, Marszatek Sejmu podkreslit, Ze art. 87 ust. 1 Konstytucji nie
jest wylaczna i wystarczajaca podstawa do formutowania (skadinad trafnej) tezy o
zamknigtym systemie zrodet prawa powszechnie obowiazujacego, bo wymaga ona
uwzglednienia takze innych przepisow Konstytucji. Nie przesadza to jednak kwestii
adekwatno$ci art. 87 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli dla zakwestionowanego
przepisu.

Marszatek Sejmu na podstawie pogladow wyrazonych w doktrynie prawa
migdzynarodowego i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzil, ze umowg
migdzynarodowa w rozumieniu konstytucyjnym stanowia akty prawne o zréznicowanych
nazwach wprost niewymienionych przez ustrojodawce, ktore, w zaleznosci od tego, w
jakim trybie doszly do skutku, charakteryzuja si¢ zréznicowanym usytuowaniem w
systemie zrodel prawa krajowego. W art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej bez watpienia
mowa jest o aktach migdzynarodowych, zarowno w odniesieniu do wymienionych w nim
uméw, jak i porozumien. Swiadcza o tym wykladnia jezykowa tego przepisu oraz
wykladania w zgodzie z prawem wspolnotowym. Na tej podstawie Marszatek stwierdzit,
ze art. 22 ust. 15 u.tk., w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, nie
zawiera takich elementow, ktore przesadzatyby o jego braku koherencji z konstytucyjnie
okre§lonym systemem zrédel prawa. Zakwestionowany przepis nie czyni bowiem
samoistnym  zrodtem prawa powszechnie obowigzujacego aktow prawnych
niemieszczacych si¢ w konstytucyjnym katalogu tych zrodel, a przy tym jest redakcyjna
jednostka ustawy wyrazajaca normg¢ powszechnie obowiazujaca — okre$lajaca zakres
podmiotowo-terytorialny stosowania przepisow dotyczacych licencji maszynistow.
Przesadza to, w ocenie Marszatka Sejmu, o zgodnos$ci zakwestionowanego przepisu z art.
87 ust. 1 Konstytucji.

3.3. Analize zarzutu niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajace]
Marszalek Sejmu rozpoczat od przytoczenia pogladow Trybunalu Konstytucyjnego na
temat zasady rownosci. W ocenie Marszatka, w zwiazku z tym, ze zakres podmiotowy art.
32 Konstytucji nie jest (i nie moze by¢) w orzecznictwie i doktrynie inaczej rozumiany niz
obejmujacy wszystkich adresatow prawa stanowionego przez Rzeczpospolita Polska,
zasada réwnosci nie moze by¢ odczytywana jako nakaz ksztaltowania sfery praw i
obowiazkow jednostek podlegajacych zwierzchnictwu RP w taki sam sposéb, jak
jednostek, ktore nie sa adresatami polskiego, lecz obcego prawa. W zwiazku z tym art. 32
Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie.

3.4. Marszalek Sejmu zajat rowniez stanowisko na wypadek, gdyby Trybunat uznat,
ze art. 32 Konstytucji jest adekwatnym wzorcem kontroli wzgledem art. 1 pkt 12 ustawy
zmieniajacej. W takiej sytuacji Marszalek wnioskowal o stwierdzenie zgodnos$ci
zakwestionowanego przepisu z konstytucyjna zasada rownosci.

Zdaniem Marszatka, podniesiony przez wnioskodawce zarzut wynika z
nieporozumienia, gdyz jest skutkiem nietrafnego odczytania sensu normatywnego
kwestionowanej regulacji. Zakwestionowany art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej pozostaje
bez wplywu na obowiazki przewoznikéw kolejowych, wynikajace z art. 18 ust. 1 pkt 2
u.t.k., zwiazane z przymusem posiadania certyfikatu bezpieczenstwa, ktory jest warunkiem
dostepu do infrastruktury kolejowej w Polsce 1 dotyczy wszystkich przewoznikéw
kolejowych, w tym majacych siedzib¢ w innym panstwie UE, ktérzy musza w celu



wykonywania przewozow kolejowych w Polsce uzyska¢ czgs¢ B certyfikatu
bezpieczenstwa. W zwiazku z tym art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej nie moze wywotywaé
skutku  dyskryminujacego przewoznikow majacych siedzibg w Polsce. Tres¢
przeprowadzonego wywodu oraz wnioskoOw uzyskanych przy zastosowaniu wyktadni
literalnej 1 systemowej przepisOw ustawy zmieniajacej wzmacnia dodatkowo, zdaniem
Marszatka Sejmu, zbiezny z nimi rezultat wyktadni zakwestionowanego przepisu w
zgodzie z Konstytucja oraz wyktadni przychylnej prawu UE.

4. W pismie z 12 pazdziernika 2009 r. Minister Infrastruktury zwrdcit si¢ z prosba o
rozwazenie przez Trybunat Konstytucyjny mozliwosci pilnego wydania orzeczenia w
niniejszej sprawie.

Uzasadniajac prosbe, Minister Infrastruktury zwrocit uwage, ze ustawa zmieniajaca
implementuje do polskiego porzadku prawnego przepisy wspdlnotowe dotyczace
transportu kolejowego, ktorych termin wdrozenia czgsciowo juz minat 4 czerwca 2009 r.
(dla dyrektywy 2007/58/WE), a ostatecznie uptynie 4 grudnia 2009 r. (dla dyrektywy
2007/59/WE). Konsekwencja uchybienia terminowi wdrozenia dyrektywy 2007/58/WE
byto wszczgcie 30 lipca 2009 r. postgpowania przez Komisj¢ WE przeciwko Polsce.
Niewdrozenie w terminie dyrektywy 2007/59/WE stwarza za$ ryzyko wszczecia wobec
Polski kolejnych postgpowan przez Komisjg.

Jednoczesnie Minister Infrastruktury argumentowal, Ze brak przepisow wprowadzanych
ustawa zmieniajaca przyniesie negatywne skutki migdzy innymi dla przewoznikéw kolejowych 1
pasazeréw. Ci ostatni, zdaniem Ministra Infrastruktury, nie beda mogli skorzysta¢ z prawa
zlozenia skargi w sprawie naruszenia przepisow rozporzadzenia 1371/2007/WE (dotyczacego
praw i obowiazkéw pasazerow w ruchu kolejowym), a polscy maszynisci, ktdrzy na podstawie
ustawy zmieniajacej zdobyliby licencje i §wiadectwa umozliwiajace prowadzenie pojazdow
kolejowych poza terytorium Polski, beda postawieni w gorszej sytuacji konkurencyjnej w
stosunku do maszynistow z innych panstw UE.

Minister Infrastruktury w zadnej czeSci pisma nie odnidst si¢ do kwestii
konstytucyjnos$ci przepisow zakwestionowanych w niniejszej sprawie.

5. W piSmie petlnomocnika wnioskodawcy z 2 grudnia 2009 r. przedstawione
zostaly dodatkowe wyjasnienia w sprawie, rozwijajace argumentacje o niekonstytucyjnosci
art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, w czesci dotyczacej art. 22 ust. 15 u.t.k., i art. 1 pkt 12
ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej art. 29a ust. 1 u.tk. Zdaniem wnioskodawcy,
powyzsze zmiany u.tk. nie wynikaly z konieczno$ci implementacji przepisow UE
wchodzacych w sktad tzw. trzeciego pakietu kolejowego, jednak ustawodawca nie
przedstawil w uzasadnieniu ustawy zmieniajacej powodow ich wprowadzenia.

5.1. Odnos$nie do zarzutu niezgodnosci art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej z art. 87
ust. 1 Konstytucji wnioskodawca wskazal, ze ,prowadzenie pociagdw lub pojazdéw
kolejowych”, o ktérym mowa w znowelizowanym art. 22 ust. 15 u.t.k., wykonywane
bedzie przez samodzielne podmioty gospodarcze, niepodlegajace administracji rzadowe;.
W zwiazku z tym, zdaniem wnioskodawcy, w zakwestionowanym przepisie ustawodawca
mogl powota¢ jedynie ratyfikowane umowy migdzynarodowe, bgdace zrdédlem prawa
powszechnie obowiazujacego, gdyz tylko taki charakter moga mie¢ przepisy adresowane
do podmiotéw niebgdacych organami administracji.

5.2. Uzupehiajac argumentacj¢ o niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 12 ustawy
zmieniajace], w czgsci dotyczacej art. 29a ust. 1 u.t.k., wnioskodawca zwrdcit uwage, ze
pominigcie w ustawie zmieniajacej przecinka pomigdzy wyrazami ,transportu



kolejowego” i ,,na podstawie przepisOw”’, umieszczonego tam w wersji dotychczasowej,
znaczy, ze podmiotowi otrzymujacemu uprawnienia przewoznika na podstawie przepisow
obowiazujacych w panstwie, w ktérym znajduje si¢ jego siedziba, bedzie przystugiwato
prawo dostepu do infrastruktury kolejowej w Polsce bez koniecznosci spetnienia
dodatkowych wymogoéw. Pozornie niewielkie zmiany beda zatem mialy, zdaniem
wnioskodawcy, fundamentalne znaczenie dla przestrzegania réwno$ci w  zZyciu
gospodarczym w zakresie transportu kolejowego.

Rozszerzenie zakresu stosowania znowelizowanego art. 29a ust. 1 u.tk. takze na
przewo6z os6b wymaga od ustawodawcy tworzenia precyzyjnych zapisOw ustawowych,
zapewniajacych maksymalne zwiazanie przewoznika obowiazujacymi normami w zakresie
bezpieczenstwa ruchu kolejowego. Kwestia bezpieczenstwa jest rowniez szeroko
uregulowana w przepisach UE, m.in. w dyrektywie 2004/49/WE okre$lajacej zasady
wydawania  przewoznikom  kolejowym  dodatkowych krajowych certyfikatow
bezpieczenstwa (czgsci B) przez panstwo czlonkowskie, w ktorym przewoznik planuje
wykonywanie dodatkowych uslug transportowych. Zdaniem wnioskodawcy, powyzsze
wymogi zostaly implementowane do krajowego porzadku prawnego w sposob niezgodny z
zapisami dyrektywy 2004/49/WE. W konsekwencji uniemozliwia to wydanie w Polsce
certyfikatu bezpieczenstwa czesci B przewoznikom zagranicznym. W  ocenie
wnioskodawcy, zmiany wprowadzone w art. 29a ust. 1 u.tk. sa w pewnym sensie
usankcjonowaniem tej niewlasciwej implementacji przepisow dyrektywy 2004/49/WE.
Skoro bowiem wydanie certyfikatu czgs$ci B jest niemozliwe, to nie nalezy od przewoznikéw
kolejowych z innych panstw UE wymagac uzyskania w Polsce tego certyfikatu.

I

Na rozprawie 3 grudnia 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
zajete w pismach procesowych.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje.

1. Przedmiot wniosku.

We wniosku Prezydenta (dalej: wnioskodawca) skierowanym do Trybunatu
Konstytucyjnego w trybie kontroli prewencyjnej na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji
zakwestionowane zostaty trzy przepisy ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy
o transporcie kolejowym (dalej: ustawa zmieniajaca).

Art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej, w czg$ci dotyczacej dodanego do ustawy z dnia 28
marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 16, poz. 94, ze zm.; dale;j:
u.t.k.) art. 14a ust. 2, wnioskodawca zarzucil, ze okreslajac uprawnienia nadzorcze Prezesa
Urzedu Transportu Kolejowego (dalej: UTK) na podstawie formuty katalogu otwartego,
bez bezposredniego wskazania ich w ustawie, narusza wynikajacy z art. 2 Konstytucji
nakaz okreslonos$ci przepisow prawa.

Zakwestionowany art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, w cz¢sci dotyczacej art. 22 ust.
15 u.tk., jest, zdaniem wnioskodawcy, niezgodny z art. 87 ust. 1 Konstytucji przez to, ze
wskazuje jako Zrédla prawa ,,migdzynarodowe porozumienia” i ,,umowy dwustronne”,
niewymienione w art. 87 ust. 1 Konstytucji, formutujacym ,,zasad¢ skonczonego zbioru
zrodet prawa”.

Ostatni z zakwestionowanych przepisow — art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, w
czesci dotyczacej art. 29a ust. 1 u.t.k. — narusza, w ocenie wnioskodawcy, zasady réwnego
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traktowania i1 niedyskryminacji w zyciu gospodarczym (art. 32 Konstytucji) przez to, ze
umozliwia dostep do infrastruktury kolejowej w Polsce przewoznikom majacym siedziby
w innych panstwach Unii Europejskiej (dalej: UE) tylko na podstawie uprawnien
uzyskanych w panstwach ich siedziby, podczas gdy przewoznicy majacy siedzibe w
Polsce, w celu wykonywania przewozoéw kolejowych w innych panstwach UE, musza
uzyskac specjalne zezwolenia.

2. Ratio legis ustawy zmieniajacej.

Ustawa zmieniajaca, w ktorej zawarte sa zakwestionowane przez wnioskodawce
przepisy, jest zgodnie z uzasadnieniem rzadowego projektu wniesionego do laski
marszatkowskiej 4 marca 2009 r. (zob. druk sejmowy nr 1765) aktem prawnym
wprowadzajacym do polskiego porzadku prawnego przepisy wspdlnotowe z trzech aktdéw,
wchodzacych w sktad tak zwanego trzeciego pakietu kolejowego: rozporzadzenia (WE) nr
1371/2007 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. dotyczacego
praw i1 obowiazkéw pasazeréw w ruchu kolejowym (Dz. Urz. UE L 315 z 3.12.2007, s. 14;
dalej: rozporzadzenie 1371/2007/WE), dyrektywy 2007/58/WE Parlamentu Europejskiego
1 Rady z dnia 23 pazdziernika 2007 r. zmieniajacej dyrektywe Rady 91/440/EWG w
sprawie rozwoju kolei wspolnotowych oraz dyrektywe 2001/14/WE w sprawie alokacji
zdolno$ci przepustowej infrastruktury kolejowej i1 pobierania optat za uzytkowanie
infrastruktury kolejowej (Dz. Urz. UE L 315 z 3.12.2007, s. 51; dalej: dyrektywa
2007/58/WE) 1 dyrektywy 2007/59/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia 23
pazdziernika 2007 r. w sprawie przyznawania uprawnien maszynistom prowadzacym
lokomotywy 1 pociagi w obrgbie systemu kolejowego Wspolnoty (Dz. Urz. UE L 315 z
3.12.2007, s. 44; dalej: dyrektywa 2007/59/WE).

Rozporzadzenie 1371/2007/WE reguluje kwestie dotyczace praw 1 obowiazkow
pasazeréw w ruchu kolejowym. Jego glownym zalozeniem jest wzmocnienie praw
pasazeréw nie tylko w ruchu kolejowym migdzynarodowym, lecz takze krajowym,
uzasadnione przede wszystkim faktem, ze pasazer jest slabsza strona umowy transportu
kolejowego. Rozporzadzenie 1371/2007/WE dotyczy, migdzy innymi, obowiazku
informowania pasazeréw na kazdym etapie podrézy o potaczeniach, odpowiedzialnosci
przedsigbiorstw kolejowych i ich obowiazku ubezpieczenia od odpowiedzialno$ci wobec
pasazerow i za ich bagaz, kwestii odszkodowania za opdznienie pociagu, ochrony i
pomocy wobec 0sOb niepetnosprawnych i1 zapewnienia bezpieczenstwa pasazerom na
dworcach kolejowych i w pociagach. Rozporzadzenie 1371/2007/WE weszlo w zycie 4
grudnia 2009 r. (zob. art. 37 rozporzadzenia 1371/2007/WE). Wiaze ono w catosci i od
chwili wejscia w zycie jest bezposrednio stosowane we wszystkich panstwach
cztonkowskich.

Przepisy dyrektyw 2007/58/WE 1 2007/59/WE dotycza natomiast tworzenia
wspolnotowego transportu kolejowego. Dyrektywa 2007/58/WE zobowiazuje panstwa
cztonkowskie do wydania przepisow, ktore umozliwia dostgp na réwnych prawach do
krajowej infrastruktury kolejowej przewoznikom z innych panstw UE z mozliwoscia
$wiadczenia przez nich ustug kabotazowych, czyli wykonywania przewozéw pasazerskich
pomigdzy stacjami danego kraju w ciagu wykonywanej trasy migdzynarodowej. Panstwa
cztonkowskie zostaly zobowiazane, na podstawie art. 3 ust. 1 dyrektywy 2007/58/WE, do
wprowadzenia w zycie przepisow ustawowych, wykonawczych i1 administracyjnych,
niezb¢dnych do wykonania tej dyrektywy, przed 4 czerwca 2009 r. Implementacja
dyrektywy 2007/58/WE oznacza otwarcie 1 stycznia 2010 r. (zob. art. 3 ust. 3 dyrektywy
2007/58/WE) rynku dla migdzynarodowych kolejowych ustug pasazerskich.

Z kolei dyrektywa 2007/59/WE dotyczy wzajemnego uznawania kwalifikacji
zawodowych maszynistow poprzez ustanowienie jednolitego systemu licencji 1 §wiadectw



11

zawodowych. Wdrazanie tej dyrektywy ma nastgpowaé wedlug harmonogramu
okreslonego w jej art. 36 1 37, zgodnie z ktorym, miedzy innymi, przed 4 grudnia 2009 r.
maja by¢ wprowadzone w panstwach czionkowskich przepisy ustawowe i wykonawcze
implementujace dyrektywe 2007/59/WE (art. 36 ust. 1), a ostatecznie do 2017 r. wszyscy
maszynisci sa zobowiazani posiada¢ §wiadectwa i licencje zgodnie z omawiana dyrektywa
(art. 37 ust. 2 lit. ¢).

2.1. W celu wdrozenia powyzszych przepisow wspolnotowych rozwiazania zawarte
W ustawie zmieniajacej w szczegoOlnosci dotycza otwarcia rynku kolejowych
migdzynarodowych przewozow pasazerskich (art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej), natozenia
na przewoznikow obowiazkdéw zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa pasazerom,
nadzoru nad przestrzeganiem praw i obowiazkow pasazerow w ruchu kolejowym (art. 1
pkt 6 ustawy zmieniajacej), a takze stworzenia systemu uznawania kwalifikacji
zawodowych maszynistow — procedur i warunkéw wydawania licencji 1 $wiadectw,
przeprowadzania szkolen 1 egzaminow (art. 1 pkt 10-11 ustawy zmieniajace;j).

Ustawodawca, uwzgledniajac terminy wdrozenia okreSlone w przepisach
wspolnotowych, wskazat r6zne terminy wej$cia w zycie przepisOw ustawy zmieniajacej: w
zakresie otwarcia rynku przewozow mig¢dzynarodowych — 1 stycznia 2010 r., a w zakresie
uprawnien maszynistow — 4 grudnia 2010 r. Pozostate przepisy maja wejs¢ w zycie 14 dni
od dnia ogloszenia ustawy zmieniajacej (art. 6 ustawy zmieniajacej). Skorzystat réwniez z
mozliwos$ci, ustanowionej w art. 2 ust. 4 i 5 rozporzadzenia 1371/2007/WE, zwolnienia ze
stosowania niektérych jego przepiséw kolei miejskich, podmiejskich i regionalnych (art. 1
pkt 2 ustawy zmieniajacej), a takze komunikacji dalekobieznej i migdzynarodowej —
maksymalnie do grudnia 2014 r., z mozliwo$cia dwukrotnego przedtuzenia zwolnienia na
okres nieprzekraczajacy 5 lat (art. 2 ustawy zmieniajacej).

Oceniajac skutki regulacji, projektodawcy podkreslili migedzy innymi, ze otwarcie
rynku migdzynarodowych przewozow pasazerskich wplynie korzystnie na poprawe oferty
przewozowej w potaczeniach migdzynarodowych, zwigkszenie atrakcyjno$ci transportu
kolejowego, wzrost konkurencji w tym sektorze, a takze przyczyni si¢ do generowania
zyskow dla przedsigbiorstw kolejowych, czerpanych réwniez z ekspansji polskich
przewoznikOw na rynki w innych panstwach UE. Dla pasazeréw ustawa zmieniajaca
oznacza za$ zwigkszenie ich praw przede wszystkim w zakresie uzyskiwania odszkodowan
od przedsigbiorstw kolejowych za opoznienie pociagu, utrat¢ potaczenia czy odwotanie
pociagu (zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy zmieniajacej, druk sejmowy nr
1765, s. 18-19).

2.2. Przepisy ustawy zmieniajacej zakwestionowane w niniejszej sprawie nie ulegly
praktycznie zadnym zmianom w trakcie prac legislacyjnych w stosunku do brzmienia
zaproponowanego w rzadowym projekcie. Zmienita si¢ jedynie — w zwiazku z
wprowadzeniem innych poprawek do projektu — ich numeracja.

Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej, w zakresie,
w jakim dodaje art. 14a ust. 2 do u.tk., w projekcie oznaczony byt jako pkt 5 i mial
nastgpujace brzmienie: ,,Prezes UTK wykonuje nadzér, o ktéorym mowa w ust. 1,
korzystajac w szczegdlnosci z uprawnien okreslonych w art. 15 ustawy”. W uzasadnieniu
projektodawcy wskazali, ze dodawany do u.t.k. art. 14a zawiera przepisy zwiazane z
konieczno$cia  wyznaczenia organu egzekwujacego  przestrzeganie  przepisow
rozporzadzenia 1371/2007/WE dotyczacego praw i1 obowiazkéw pasazerow w ruchu
kolejowym. Zaproponowano, by organem tym byl Prezes UTK, ktéry w celu
wykonywania nadzoru nad przestrzeganiem przepisow rozporzadzenia 1371/2007/WE
bedzie korzystat z uprawnien okreslonych w szczegdlnosci w art. 15 u.tk. Art. 15 u.t.k.
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zostal uzupetniony tak, aby Prezes UTK i1 upowaznione przez niego osoby miaty prawo,
miedzy innymi, wstgpu na obszar kolejowy, do pojazdow i pomieszczen, zadania
usunigcia stwierdzonych w ramach nadzoru nieprawidtowosci bedzie wydawany w formie
decyzji. Zgodnie z zatozeniem projektodawcoOw, umozliwi¢ ma to korzystanie z takich
srodkdw prawnych, jak wystapienie o powtoérne rozpatrzenie sprawy czy skarga do sadu
administracyjnego. W toku prac legislacyjnych Komisja Infrastruktury dokonata jedynie
drobnej poprawki redakcyjnej w omawianym przepisie, wykreslajac stowo ,,ustawy” z jego
tresci (zob. Sprawozdanie Komisji Infrastruktury z dnia 5 maja 2009 r., druk sejmowy nr
1942).

Kolejny zakwestionowany we wniosku przepis — art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej,
w zakresie, w jakim dotyczy art. 22 ust. 15 u.t.k. (w projekcie oznaczony jako pkt 8),
otrzymal niezmienione w trakcie prac legislacyjnych brzmienie: ,,Na odcinkach linii
kolejowych obejmujacych przejScia graniczne z panstwami sasiadujacymi z
Rzeczapospolita Polska, nie nalezacymi do Unii Europejskiej, pociagi lub pojazdy
kolejowe prowadzi si¢ zgodnie z migdzynarodowymi porozumieniami lub umowami
dwustronnymi”. Projektodawcy nie odniesli si¢ w uzasadnieniu bezposrednio do tego
przepisu, poswigcajac gtownie uwage wymaganiom, jakie bedzie musiata speti¢ osoba
ubiegajaca si¢ o licencj¢ maszynisty oraz procedurze udzielania licencji 1 $wiadectwa
maszynisty. Przepisy dotyczace tej kwestii maja wejs¢ w zycie 4 grudnia 2010 r., zgodnie
z art. 6 pkt 2 ustawy zmieniajacej.

Brzmienie ostatniego z zakwestionowanych we wniosku przepiséw — art. 1 pkt 12
ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej art. 29a ust. 1 u.t.k. (w projekcie oznaczonym
jako pkt 10) — rowniez nie ulegto zmianie w toku prac legislacyjnych. Przepis ten stanowi:
,Przewoznikowi kolejowemu majacemu siedzib¢ w innym panstwie cztonkowskim Unii
Europejskiej lub w panstwie cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA) — stronie umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, uprawnionemu
do wykonywania dzialalnosci gospodarczej w zakresie transportu kolejowego na
podstawie przepisOw obowiazujacych w panstwie, w ktorym znajduje si¢ jego siedziba,
przystuguje prawo dostepu do infrastruktury kolejowej, w celu wykonywania
migdzynarodowych przewozow kolejowych, z zastrzezeniem ust. 2 1 8”. Projektodawcy
argumentowali, ze nowe brzmienie art. 29a ust. 1 u.t.k. wprowadza od 1 stycznia 2010 r.
mozliwo$¢ dostgpu przewoznikow migdzynarodowych z innych krajow UE do
infrastruktury  kolejowej w celu wykonywania migdzynarodowych przewozow
pasazerskich (aktualnie mozliwe jest to jedynie w odniesieniu do towarowych przewozow
kolejowych). Zamieszczone w powotanym przepisie zastrzezenia, odsytajace do ust. 2 1 8,
umozliwiaja Prezesowi UTK ograniczenie dostgpu przewoznikéw z innych panstw UE do
krajowej infrastruktury kolejowej w sytuacji, gdy wigkszo$s¢ wykonywanych przez
przewoznika przewozoéw wykonywana jest na terytorium Polski lub jezeli planowane
potaczenie migdzynarodowe naruszy rownowage ekonomiczng ustug wykonywanych na
podstawie umow o $wiadczenie ustug publicznych.

2.3. Ustawa zmieniajaca zostala uchwalona, po rozpatrzeniu poprawek Komisji
Infrastruktury, podczas trzeciego czytania na posiedzeniu Sejmu 7 maja 2009 r. Poprawki
Senatu zostaty rozpatrzone i1 przyj¢te na 44. posiedzeniu Sejmu 25 czerwca 2009 r. Ustawa
zmieniajaca 29 czerwca 2009 r. zostata przekazana Prezydentowi do podpisu, ktory 20
lipca 2009 r. skierowat ja, w zakresie wskazanym w punkcie 1 niniejszego uzasadnienia,
do Trybunatlu Konstytucyjnego na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji.

3. Kontrola prewencyjna.
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Whiosek Prezydenta w niniejszej sprawie zlozony zostal na podstawie art. 122 ust.
3 Konstytucji, a zatem w trybie kontroli prewencyjnej (uprzedniej). Podstawa rozréznienia
tego trybu kontroli od dominujacego w polskim modelu sadowej kontroli konstytucyjnosci
trybu nastgpczego jest moment dokonywania kontroli (zob. Z. Czeszejko-Sochacki,
Sadownictwo konstytucyjne w Polsce na tle porownawczym, Warszawa 2003, s. 197 i n., Z.
Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 20 i n.). Kontrola prewencyjna dotyczy bowiem aktow
normatywnych, ktére jeszcze nie doszty do skutku, a wigc znajdujacych si¢ na jednym z
etapOw stanowienia — ustawy oczekujacej na podpis Prezydenta (art. 122 wust. 3
Konstytucji) lub umowy migdzynarodowej znajdujacej si¢ w stadium przed ratyfikacja
(art. 133 ust. 2 Konstytucji).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkreslany jest szczegolny charakter
kontroli prewencyjnej. Jak stwierdzit Trybunal w uchwale z 5 wrze$nia 1995 r., sygn. W
1/95 (OTK w 1995 r., poz. 43), kontrola prewencyjna ,jest kontrola wyjatkowa,
odrézniajaca si¢ tak co do przedmiotu, formy jej sprawowania, a takze skutkow prawnych
od kontroli nastepcze;j”.

Specyfika kontroli prewencyjnej jest przede wszystkim silniej zarysowane
domniemanie konstytucyjnosci, wynikajace gltownie z tego, ze badanie zgodnosci z
Konstytucja przepisow zakwestionowanych w tym trybie moze polega¢ tylko na ocenie
tekstu przepisu, poniewaz na tak wczesnym etapie nie jest mozliwa petna ocena, jaki
ksztalt przybierze badana tre§¢ w procesie jej stosowania (zob. L. Garlicki, uwagi do art.
122 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t.
2, Warszawa 2001, s. 18). Poglad ten ugruntowany jest réwniez w orzecznictwie
Trybunatu, zar6wno przedkonstytucyjnym (zob. m.in. orzeczenie z 20 listopada 1995 r.,
sygn. K 23/95, OTK w 1995 r., poz. 33), jak i wydanym po wejsciu w zycie Konstytucji z
1997 r. (zob. m.in. wyroki: z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29,
z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112). Trybunat
Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 27/00 zwrocit uwage, ze ,,[s]zczegoOlnie silne
domniemanie konstytucyjnosci ma miejsce w kontroli prewencyjnej. Na podmiocie, ktory
inicjuje kontrol¢ konstytucyjnosci prawa, spoczywa cigzar dowodu, ze kwestionowana
regulacja prawna jest niezgodna z konstytucja. Wnioskodawca musi przedstawic
przekonujace argumenty, uzasadniajace tezg o niekonstytucyjnos$ci zaskarzonej regulacji”.
W zwiazku z powyzszym w orzecznictwie Trybunalu panuje réwniez poglad, ze
orzeczenie wydane w trybie kontroli uprzedniej nie wyklucza kontroli nastepczej, skoro
petna ocena zgodnosci z Konstytucja mozliwa jest po zbadaniu sposobu wejScia przepisow
w zycie 1 ustaleniu nastgpstw ich stosowania wobec podmiotéw, do ktorych sa adresowane
(zob. m.in. orzeczenie o sygn. K 23/95).

Konsekwencja  ,,silniejszego”  domniemania  konstytucyjnosci  przepiséw
kontrolowanych w trybie kontroli prewencyjnej jest réwniez konieczno$¢ zachowania
przez Trybunat Konstytucyjny, oceniajacy materialnoprawne zarzuty sformulowane w tym
trybie, szczegdlnej powsciagliwos$ci, bedacej wyrazem ograniczonej wiedzy o tym, jak w
praktyce beda odczytywane zaskarzone przepisy (zob. wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn.
K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129; wyrok o sygn. Kp 4/08).

4. Kontrola przepisow implementujacych prawo wspdlnotowe.

W niniejszej sprawie poddane kontroli przepisy wprowadzaja do krajowego
porzadku prawnego wtérne prawo Wspdlnot Europejskich. Oceniajac dopuszczalnos$é
kontroli tego rodzaju przepisow, Trybunatl Konstytucyjny odwotal si¢ do pogladu
wyrazonego mig¢dzy innymi w wyroku z 27 kwietnia 2005 r., sygn. P 1/05 (OTK ZU nr
4/A/2005, poz. 42), zgodnie z ktérym realizacja wymogu z art. 9 Konstytucji, tj.
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obowiazku implementacji wtdrnego prawa UE, nie zapewnia automatycznie zgodno$ci
przepisOw tego prawa oraz ustaw je implementujacych do prawa krajowego z normami
Konstytucji. Obowiazek badania konstytucyjnosci aktow normatywnych odnosi si¢ takze
do sytuacji, gdy zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy tego zakresu ustawy, ktory stuzy
implementacji prawa wspolnotowego.

W zwiazku z tym nie ulega watpliwosci, ze przepisy implementujace prawo UE
stanowia dopuszczalny przedmiot rowniez w trybie kontroli prewencyjnej — przedmiotem
wniosku Prezydenta skierowanego do Trybunatu na podstawie art. 122 ust. 3 Konstytucji
moze by¢ bowiem kazda ustawa, ktéra zostata przedstawiona mu do podpisu (zob. L.
Garlicki, uwagi do art. 122 Konstytucji, [w:] Konstytucja..., s. 19).

5. Analiza zgodno$ci art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej, w czg$ci dotyczacej
dodanego do u.t.k. art. 14a ust. 2, z art. 2 Konstytucji.

Biorac pod uwage systematyke ustawy zmieniajacej, pierwszym @z
zakwestionowanych we wniosku przepisow jest art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej w
zakresie, w jakim do u.tk. dodaje art. 14a ust. 2. Zarzut wnioskodawcy dotyczy uzytej
przez ustawodawce przy okreslaniu uprawnien przystugujacych Prezesowi UTK w ramach
nadzoru klauzuli ,,w szczegdlnosci”. Zdaniem wnioskodawcy, taki sposob ustawowej
regulacji uprawnien nadzorczych — na podstawie zasady katalogu otwartego — nie czyni
zados$¢ ,,dyrektywie dostatecznej okre§lonosci unormowan prawnych”, a nieprecyzyjna
regulacja pozwala ,,na ingerencj¢ w dzialalno$¢ przedsigbiorcy w formach nie majacych
bezposredniego umocowania w ustawie”. We wniosku nie zostal natomiast
zakwestionowany fakt przyznania Prezesowi UTK oraz upowaznionym przez niego
osobom uprawnien nadzorczych.

5.1. Oceng zasadno$ci powyzszego zarzutu Trybunat rozpoczal od przypomnienia
podstawowych zatozen odnoszacych si¢ do wskazanego przez wnioskodawce wzorca
kontroli.

Wymog okreslonosci przepisow prawa znajduje swa konstytucyjna podstawe w
zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Znaczenie tej zasady,
wielokrotnie przywotywanej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (zob. wyrok z
28 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 3/09, niepublikowany i tam powotane wyroki
Trybunatu), przejawia si¢ przede wszystkim w tym, Zze odnosi si¢ ona — jako jedna z
dyrektyw prawidtowej legislacji — do wszelkich regulacji ksztaltujacych pozycje prawna
jednostki.

Zasady przyzwoitej legislacji obejmuja migdzy innymi wymaganie okreslonosci
przepisow, ktore musza by¢ formutowane w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny.
Poprawno$¢ przepisu oznacza jego prawidlowa konstrukcje z punktu widzenia jgzykowego
1 logicznego 1 jest warunkiem podstawowym, pozwalajacym na oceng przepisu w aspekcie
pozostalych kryteriow — jasnosci i1 precyzyjnosci. Jasno$¢ przepisu oznacza jego
klarowno$¢ i zrozumiato$¢ dla adresatow, ktorzy maja prawo oczekiwac od racjonalnego
ustawodawcy tworzenia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowiazkéw 1 przyznawanych praw. Z jasno$cia przepisu jest za§ zwigzana
jego precyzja, ktéra ,,winna przejawia¢ si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow i
przyznawanych praw, tak by ich tre$s¢ byta oczywista i pozwalala na wyegzekwowanie”
(wyrok z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51, zob. takze wyroki
z: 11 stycznia 2000 r., sygn. K 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2; 22 maja 2002 r., sygn. K
6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr
6/A/2002, poz. 83; 28 maja 2003 r., sygn. K 44/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 44; 29
pazdziernika 2003 r., sygn. K 53/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 83; 11 maja 2004 r., sygn.
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K 4/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 41). W wyroku o sygn. K 6/02 Trybunal podkreslit, ze
,halezyta poprawno$é, precyzyjno$¢ i jasnos¢ przepisow prawnych ma szczegdlne
znaczenie, gdy chodzi o ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci czlowieka 1 obywatela.
Adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego zachowanie i z jakich przyczyn ma
znaczenie prawne”.

Dla oceny zgodnosci sformutowania przepisu ograniczajacego konstytucyjne
wolnosci lub prawa z wymaganiami poprawnej legislacji Trybunal Konstytucyjny uznat za
istotne trzy zalozenia. W wyroku z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00 (OTK ZU nr
7/2001, poz. 217), Trybunal wskazat zatem ze, ,,po pierwsze — kazdy przepis (...) winien
by¢ sformulowany w sposdb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto 1 w jakiej sytuacji
podlega ograniczeniom. Po drugie — przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby
zapewniona byla jego jednolita wyktadnia i stosowanie. Po trzecie — przepis taki winien
by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowal tylko te sytuacje, w ktérych
dziatajacy racjonalnie ustawodaweca istotnie zamierzat wprowadzi¢ regulacje ograniczajaca
korzystanie z konstytucyjnych wolnos$ci i praw”.

Opisane wyzej kryteria dotyczace oceny danego przepisu skladaja si¢ na test
okreslonosci prawa, nazwany tak po raz pierwszy w wyroku o sygn. Kp 3/09. Nie zawsze
jednak niejasno$¢ czy nieprecyzyjnos¢ przepisu przesadza o niekonstytucyjnosci danej
regulacji. Co wigeej, Trybunal Konstytucyjny zaznaczyl, ze pozbawienie mocy
obowiazujacej przepisu z powodu jego niejasnosci winno by¢ traktowane jako $rodek
ostateczny, a zatem w sytuacji, gdy niejasnosc jest ,,tak daleko posunigta, iz wynikajacych
z niej rozbieznos$ci nie da si¢ usuna¢ za pomoca zwyczajnych srodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolito$ci w stosowaniu prawa” (wyrok z 3 listopada 2004 r., sygn.
K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103). Kazdorazowo ocena, czy ustawodawca
dochowat nakazu okreslonos$ci przepisoéw, czyli test okre§lonosci prawa, zalezy od kilku
czynnikow, zwlaszcza od rodzaju regulowanej materii, kategorii adresatéw, do ktérych
kierowane sa przepisy, a przede wszystkich charakteru tych przepisow, to znaczy, czy sa to
normy ograniczajace (i w jakim stopniu) prawa i wolnos$ci konstytucyjne i naktadajace
obowiazki na ich adresatow.

5.2. Majac powyzsze na uwadze, Trybunal ocenil, czy watpliwosci dotyczace
okreslenia zakresu nadzoru Prezesa UTK, wynikajace z uzycia przez ustawodawce
sformutowania ,w szczeg6lnosci”, sa mozliwe do usunigcia przez odpowiednia
interpretacj¢ tego przepisu.

Trybunat zwrdcit uwagg, Zze uprawnienia nadzorcze Prezesa UTK, o ktorych mowa
w art. 14a ust. 2 u.t.k., dotycza nie wszelkich sfer dzialania tego organu, lecz tylko jedne;j,
bardzo precyzyjnie okreslonej przez ustawodawce w art. 14a ust. 1 u.tk., do ktérego
odsyta art. 14a ust. 2 u.t.k. Mianowicie Prezes UTK sprawuje nadzor nad przestrzeganiem
przepisow rozporzadzenia 1371/2007/WE (art. 14a ust. 1 u.t.k.) i wylacznie w tym zakresie
— przy wykonywaniu nadzoru nad przestrzeganiem przepisow wspolnotowych dotyczacych
praw 1 obowiazkéw pasazer6w w ruchu kolejowym — korzysta w szczegdlnosci z
uprawnien okre§lonych w art. 15 u.t.k. (art. 14a ust. 2 u.t.k.).

Analiza dodanego do u.tk. art. 14a wskazuje, ze przepis ten okre$la dwie
procedury. W art. 14a ust. 3 i 4 u.t.k. unormowana zostata procedura kontrolna, majaca na
celu stwierdzenie przez Prezesa UTK, czy podmioty wymienione w art. 14a ust. 3 u.tk.
spelnity obowiazki wynikajace z rozporzadzenia dotyczacego praw 1 obowiazkow
pasazerow. Art. 14a ust. 5 1 6 u.tk. odnosi si¢ za§ do postgpowania skargowego,
dotyczacego rozpatrywania przez Prezesa UTK skarg pasazer6w w sprawie naruszenia
przepisoOw wspomnianego rozporzadzenia. Obie procedury koncza si¢ wydaniem przez
Prezesa decyzji administracyjnej. W wypadku nadzoru nad przestrzeganiem przepisow
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rozporzadzenia 1371/2007/WE bedzie to decyzja nakazujaca usunigcie stwierdzonych
nieprawidlowosci (zob. art. 14a ust. 4 u.t.k.). W wypadku zlozenia skargi przez pasazera
Prezes UTK, zgodnie z art. 14a ust. 6 u.tk., wydaje za§ decyzj¢ stwierdzajaca brak
naruszenia prawa pasazera albo stwierdzajaca naruszenie tego prawa i okreslajaca zakres
nieprawidtowosci 1 termin ich usunigcia. Omowione decyzje stanowia zatem jedyna forme
nadzoru, o ktérym mowa w zakwestionowanym art. 14a ust. 2 u.t.k. Nieuzasadnione jest
zatem twierdzenie = wnioskodawcy, ze ,konstrukcja odestania zawarta w
zakwestionowanym przepisie oparta jest o zasade katalogu otwartego”. W tym wypadku
nie mozna bowiem w ogdle méwi¢ o katalogu, skoro mamy do czynienia z jedna forma
nadzoru — decyzja administracyjna.

Art. 15 u.tk., do ktorego ,,w szczegdlnosci” odsyla zakwestionowany przepis,
wskazuje natomiast uprawnienia Prezesa UTK wchodzace w sktad procedury kontrolne;j,
ktéra konczy si¢ wydaniem decyzji bedacej, jak juz wspomniano, jedyna forma nadzoru
wykonywanego na podstawie zakwestionowanego przepisu.

Warto doda¢, ze skoro $rodkiem nadzoru nad przestrzeganiem przepisow
rozporzadzenia 1371/2007/WE jest decyzja administracyjna, to mozliwa bedzie
weryfikacja rozstrzygnig¢ Prezesa UTK w postgpowaniu administracyjnym 1
sadowoadministracyjnym.

5.3. Trybunat Konstytucyjny nie podzielit zatem zarzutow wnioskodawcy
dotyczacych niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 6 ustawy zmieniajacej, w czg$ci dotyczacej
dodanego do u.tk. art. 14a ust. 2, ze wzgledu na jego nieokre§lono$¢. Mozna mied
oczywiScie zastrzezenia, czy konieczne bylo postuzenie si¢ przez ustawodawce w
zakwestionowanym przepisie stowem ,nadzor”. Nie jest to jednak podstawa do
stwierdzenia niezgodno$ci tego przepisu z wymaganiami rzetelnej legislacji.

6. Analiza zgodnosci art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej art. 22
ust. 15 u.tk., z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, w zakresie, w jakim dotyczy art. 22 ust. 15 u.t.k.,
narusza, zdaniem wnioskodawcy, ,,zasade skonczonego zbioru zrédet prawa” przez to, ze
w przepisie tym ,,ustawodawca powolal jako obowiazujace prawo blizej nieokreslone 1
niezdefiniowane migdzynarodowe porozumienia i umowy dwustronne, ktérych art. 87 ust.
1 Konstytucji nie wymienia jako zrodta prawa”. Zdaniem wnioskodawcy, przedstawionym
w pis$mie z 2 grudnia 2009 r., niezbedne kwestie zwiazane z prowadzeniem pociagdéw lub
pojazdéw kolejowych na odcinkach linii obejmujacych przejscia graniczne z Rosja,
Biatorusia i Ukraing obejmuja takze podmioty niebgdace organami administracji.
Skuteczne uregulowanie powyzszych zagadnien wobec tych podmiotow jest za§ mozliwe
tylko w formie ratyfikowanych uméw mig¢dzynarodowych.

6.1. Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji zrédtami powszechnie obowiazujacego
prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe oraz rozporzadzenia. Przepis ten stanowi jeden z elementow
ksztattujacych konstytucyjny system zrodet prawa, ktéremu poswigcony jest rozdzial II1
Konstytucji.

Podstawowymi zatozeniami konstytucyjnego systemu zrodel prawa jest, po
pierwsze, ich podziat na Zrodlta prawa powszechnie obowiazujacego i zrodlta prawa
wewngtrznie obowiazujacego (tak zwany dualistyczny charakter zroédet prawa) oraz, po
drugie, ,,zamknigcie” systemu zrodel prawa powszechnie obowiazujacego (zob. m.in. A.
Szmyt, Konstytucyjny system zrodel prawa w praktyce, [w:] Podstawowe problemy
stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, red. K. Dzialocha,
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Warszawa 2004, s. 158 1 n.; K. Dziatocha, uwagi do art. 87 Konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2001; B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 424 1 n.; wyroki
Trybunatu z: 1 grudnia 1998 r., sygn. K. 21/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 116; 9 listopada
1999 r., sygn. K. 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; 28 czerwca 2000 r., sygn. K. 25/99,
OTK ZU nr 5/2000, poz. 141, 12 lipca 2001 r., sygn. SK 1/01, OTK ZU nr 5/2001, poz.
127).

Zgodnie z jednolicie przyjmowana w doktrynie definicja wylacznie zrddta prawa
powszechnie obowiazujacego moga stuzy¢ tworzeniu norm prawnych wiazacych
wszystkich adresatow prawa. Ich podstawowa cecha jest zatem regulowanie obowiazkow i
praw obywateli (jednostek) i os6b prawnych oraz ustroju i zakresu dzialania organow
wladzy publicznej (zob. K. Dzialocha, op.cit., s. 1).

6.2. Konstytucja nie zawiera definicji umowy migdzynarodowej. Pojecie to
definiuje ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach migdzynarodowych (Dz. U. Nr 39,
poz. 443, ze zm.; dalej: ustawa o umowach), zgodnie z ktora umowa migdzynarodowa
oznacza porozumienie migdzy Rzeczapospolita Polska a innym podmiotem lub
podmiotami prawa mi¢dzynarodowego, regulowane przez prawo migdzynarodowe,
niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym dokumencie czy w wigkszej liczbie
dokumentéw, bez wzgledu na jego nazwe oraz bez wzgledu na to, czy jest zawierane w
imieniu panstwa, rzadu czy ministra kierujacego dzialem administracji rzadowe;j
wlasciwego do spraw, ktérych dotyczy umowa migdzynarodowa (art. 2 pkt 1 ustawy o
umowach). Podobna definicj¢ zawiera réwniez Konwencja wiedenska o prawie traktatow,
sporzadzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r. (Dz. U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439, dalej:
konwencja), ktéra zamiast pojgciem ,,umowa migdzynarodowa” postuguje si¢ okre§leniem
»traktat” (zob. art. 2 ust. 1 lit. a konwencji).

Ustawa o umowach dzieli umowy na podlegajace ratyfikacji, zatwierdzeniu lub
wiazace panstwo w inny sposob dopuszczony przez prawo mi¢dzynarodowe (np. wskutek
podpisania, wymiany not; zob. art. 12 i art. 13 ustawy o umowach). Hierarchia umow
migdzynarodowych zalezy od sposobu ich zawarcia. A zatem, zgodnie z art. 87 ust. 1
Konstytucji, tylko ratyfikowane umowy migdzynarodowe stanowia zrédlo prawa
powszechnie obowiazujacego. Wszelkie umowy, ktorymi Polska zwiazala si¢ w inny
sposob (przez zatwierdzenie, podpisanie, przystgpienie, wymian¢ not), czyli umowy
nieratyfikowane, nie maja charakteru powszechnie obowiazujacego, a zatem, zgodnie z art.
87 ust. 1 Konstytucji, nie moga stanowi¢ zrodet prawa powszechnie obowiazujacego. Przy
spetnieniu tego warunku ustalenia zawarte w umowach nieratyfikowanych moga by¢
przedmiotem legislacji rzadowej, jesli zachodzi taka potrzeba. Sa to przewaznie zespoty
norm technicznych mieszczace si¢ w ramach tzw. prawa resortowego (zob. A.
Wasilkowski, Przestrzeganie prawa miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji), [w:] Otwarcie
Konstytucji na prawo miedzynarodowe i procesy integracyjne, red. K. Wojtowicz,
Warszawa 2006, s. 13 i n.).

6.3. Majac na uwadze powyzsze ustalenia, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze art. 87
ust. 1 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli wzgledem art. 1 pkt 10 ustawy
zmieniajacej, w czesci dotyczacej art. 22 ust. 15 u.t.k.

Argumentacja, ze art. 87 ust. 1 Konstytucji nie wymienia jako zrddel prawa
powotanych w zakwestionowanym przepisie ,,miedzynarodowych porozumien” 1 ,,umow
dwustronnych”, nie moze stanowi¢ podstawy do stwierdzenia jego niekonstytucyjnosci.
Kontrola konstytucyjnosci — w kontekscie zarzutu sformutowanego przez wnioskodawce —
bytaby mozliwa tylko woéwczas, gdyby wnioskodawca jako przedmiot kontroli wskazatl
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konkretna umoweg 1 wykazal, Zze zawiera ona przepisy powszechnie obowiazujace,
ksztattujace prawa i obowiazki jednostek, a nie zostala ratyfikowana, a zatem nie stanowi
zrédta prawa powszechnie obowiazujacego. Taka sytuacja w wypadku kontroli
prewencyjnej jest jednak w ogole niemozliwa — Prezydent moze bowiem kierowa¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego w tym trybie jedynie umowy migdzynarodowe przedtozone
mu do ratyfikacji (art. 133 ust. 2 Konstytucji), a zatem takie, ktore zgodnie z art. 87 ust. 1
Konstytucji sa Zrodlem prawa powszechnie obowiazujacego. Oczywiscie bezsprzeczne
jest, ze Prezydent — jako podmiot posiadajacy legitymacje ogoélna do wszczynania
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji) —
moze skierowa¢ do Trybunatu wniosek o zbadanie konstytucyjnosci nieratyfikowanej
umowy migdzynarodowej (wszystkie umowy migdzynarodowe podlegaja kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego; zob. art. 188 pkt 1 Konstytucji), jednak na gruncie niniejszej
sprawy — wszczete] w trybie kontroli prewencyjnej — bezprzedmiotowe sa rozwazania na
temat mozliwosci inicjowania przez Prezydenta nastgpczej kontroli konstytucyjnosci
nieratyfikowanej umowy migdzynarodowe;.

Uzyte przez ustawodawce sformutowanie ,,mi¢dzynarodowe porozumienia” jest na
tyle ogoélne i pojemne, ze pozwala na objecie nim zaréwno uméw migdzynarodowych
ratyfikowanych, jak i nieratyfikowanych. Dopuszczalno$¢ uzycia przez ustawodawceg
takiego sformulowania jest za$ niekwestionowana — zgodnie z przytoczona juz definicja
umowy mig¢dzynarodowej, zawarta w ustawie o umowach, umowa migdzynarodowa jest
porozumienie regulowane przez prawo mig¢dzynarodowe, bez wzgledu na jego nazwg.
Decydujace znaczenie przy kwalifikacji umowy jako zrodla prawa powszechnie
obowiazujacego ma zatem nie jej tytul, a sposdéb zwiazania Rzeczypospolitej konkretna
umowa.

Nie bez znaczenia w niniejszej sprawie jest fakt, ze zakwestionowany przepis
ustawy zmieniajacej ma wejs¢ w zycie 4 grudnia 2010 r. Znaczy to, ze nie jest mozliwe na
obecnym etapie przesadzenie, jaki charakter bgda miaty migdzynarodowe porozumienia
lub umowy dwustronne regulujace prowadzenie pociagéw lub pojazdéw kolejowych na
odcinkach linii kolejowych obejmujacych przej$cia graniczne z panstwami sasiadujacymi z
Rzeczapospolita Polska, nienalezacymi do UE, o ktérych mowa w art. 22 ust. 15 u.t.k. Nie
jest wykluczone, ze zakwestionowany przepis bedzie podstawa do zawierania obu
rodzajow umow (przy czym umowy nieratyfikowane beda mogly regulowaé jedynie
kwestie niedotyczace sfery praw 1 obowiazkéw podmiotow zewngtrznych).

Z powyzszych wzgledow art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej art.
22 ust. 15 u.t.k., nie jest niezgodny z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

7. Analiza zgodnosci art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, w czgsci dotyczacej art. 29a
ust. 1 u.t.k., z art. 32 Konstytucji.

Art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, w czesci dotyczacej art. 29a ust. 1 u.tk.,
wnioskodawca zarzuca naruszenie art. 32 Konstytucji (wnioskodawca powoluje w petitum
wniosku art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji, jednak ze wzgledu na to, Ze przepis ten sklada si¢
tylko z dwoch ustepow, wystarczajace jest jego powotanie bez ich wymieniania).

7.1. Art. 29a ust. 1 utk. w aktualnym brzmieniu stanowi: ,,Przewoznikowi
kolejowemu majacemu siedzibg w innym panstwie Unii Europejskiej lub w panstwie
cztonkowskim Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — stronie umowy o
Europejskim Obszarze Gospodarczym, uprawnionemu do wykonywania dziatalnosci
gospodarczej w zakresie transportu kolejowego, na podstawie przepisow obowiazujacych
w panstwie, w ktérym znajduje si¢ jego siedziba, przystuguje dostgp do infrastruktury
kolejowej, w celu wykonywania migdzynarodowych przewozoéw kolejowych rzeczy, z
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zastrzezeniem ust. 2”. Obecnie zatem przepis ten stwarza podstawy uzyskania dostgpu do
infrastruktury kolejowej w Polsce przez przewoznikow z innych panstw UE w celu
wykonywania migdzynarodowych przewozow kolejowych rzeczy.

Nowelizacja art. 29a ust. 1 u.t.k. polega na zastapieniu wyrazenia: ,,prawo dostepu”
stowem: ,,dostgp”, skre§leniu z wyrazenia: ,,w celu wykonywania mi¢dzynarodowych
przewozow kolejowych rzeczy” wyrazu: ,rzeczy” i dodaniu do zwrotu ,,z zastrzezeniem
ust. 2” wyrazow ,,i 8”. Konsekwencja tych zmian jest otwarcie — od 1 stycznia 2010 r. —
rynku mi¢dzynarodowych przewozow kolejowych takze na przewozy pasazerskie.

7.2. Odnoszac si¢ do zarzutdéw wnioskodawcy, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
przede wszystkim, ze art. 1 pkt 12 ustawy zmieniajacej, w czesci dotyczacej art. 29a ust. 1
u.t.k., w ogole nie odnosi si¢ do kwestii zwiazanych z warunkami uzyskiwania dost¢pu do
krajowej infrastruktury kolejowej. Art. 29a ust. 1 u.t.k. umozliwia jedynie réwny dostep do
krajowej infrastruktury kolejowej przewoznikom z innych krajow UE w zakresie przewozu
rzeczy, a od 1 stycznia 2010 r. — w zakresie przewozow pasazerskich.

Kwestia, o ktérej mowa we wniosku, czyli warunki uzyskania dostepu do
infrastruktury kolejowej, jest uregulowana w innych przepisach, zawartych miedzy innymi
w rozdziale 4 u.t.k., poswigconym bezpieczenstwu transportu kolejowego, oraz w
rozdziale 8 u.t.k., w ktérym mowa o licencjonowaniu transportu kolejowego.

Warunkiem koniecznym do rozpoczgcia dziatalnosci zwiazanej z wykonywaniem
przewozow kolejowych jest uzyskanie licencji bedacej, zgodnie z art. 43 ust. 2 u.tk.,
potwierdzeniem zdolno$ci przedsigbiorcy do wykonywania funkcji przewoznika
kolejowego. Sama licencja nie upowaznia jednak przedsigbiorcy do uzyskania dostgpu do
infrastruktury kolejowej. Zdolno§¢ przewoznikow kolejowych do spetnienia standardow
bezpieczenstwa potwierdzana jest w ramach procesu certyfikacji bezpieczenstwa. Zgodnie
z art. 18 ust. 1 pkt 2 u.tk. certyfikat bezpieczenstwa, wydawany przez Prezesa UTK na
okres 5 lat, jest dokumentem uprawniajacym przewoznika kolejowego do uzyskania
dostepu do infrastruktury kolejowej. Zgodnie z art. 18b u.t.k. certyfikat bezpieczenstwa
okresdla rodzaj i zakres dziatalnosci kolejowej i sktada si¢ z czgsci akceptujacej system
zarzadzania bezpieczenstwem (czg$¢ A) oraz czeSci sieciowej, akceptujacej wewngtrzne
regulacje w celu speklnienia przez przewoznika kolejowego okreslonych wymagan
niezb¢dnych do bezpiecznego wykonywania przewozow kolejowych na danej sieci
kolejowej (czgs$¢ B). Certyfikat bezpieczenstwa w czgsci A wazny jest na terytorium UE.
W wypadku gdy przewoznik zamierza wykonywaé¢ dodatkowo inny rodzaj kolejowych
ustug transportowych na polskiej sieci kolejowej, Prezes UTK wydaje krajowy certyfikat
bezpieczenstwa (certyfikat bezpieczenstwa w czesci B). Omowione przepisy sa
bezwzglednym warunkiem uzyskania dostgpu do krajowej infrastruktury kolejowej
stawianym kazdemu przewoznikowi majacemu siedzib¢ w innym panstwie UE, jesli chce
on prowadzi¢ dziatalno$¢ przewozowa na terenie Polski.

Powyzsze przepisy, niezaleznie od tego, ze nie stanowia przedmiotu kontroli w
niniejszej sprawie, nie zostaly znowelizowane przez ustawg zmieniajaca. Obowiazek
uzyskania certyfikatu bezpieczenstwa w czg$ci B w celu uzyskania dostepu do krajowej
infrastruktury kolejowej, pozostaje zatem aktualny dla wszystkich przewoznikow
majacych siedzibg w innych panstwach UE.

7.3. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit zatem, ze zakwestionowany przez
wnioskodawcg przepis nie dokonat zadnego zrdéznicowania sytuacji jego adresatow. W
zwiazku z tym art. 32 Konstytucji nie moze by¢ wzorcem kontroli wzglgdem tej regulacji.
Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu (zob. m.in. orzeczenia: z 9 marca 1988
r., sygn. U 7/87, OTK ZU w 1988 r., poz. 1 1 z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. K. 10/96, OTK
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ZU nr 4/1996, poz. 33; wyrok z 24 lutego 1999 r., sygn. SK 4/98, OTK ZU nr 2/1999, poz.
24) podstawowym warunkiem zastosowania jako wzorca kontroli art. 32 Konstytucji jest
istnienie na gruncie zaskarzonej regulacji prawnej zrdéznicowania sytuacji jej adresatow,
podlegajacego ocenie Trybunatlu z punktu widzenia zasadnosci zastosowanego kryterium
roéznicujacego. W niniejszej sprawie zaskarzony przez wnioskodawce przepis nie dokonuje
zadnego zrdznicowania sytuacji jego adresatow, a zatem nie ma podstaw do badania jego
zgodnosci z art. 32 Konstytucji.

7.4. Niezaleznie od powyzszego wniosku Trybunal zwrocit uwage, ze jeden z
argumentoOw wnioskodawcy na poparcie zarzutu dyskryminacji przewoznikéw majacych
siedzibg w Polsce dotyczyt ich traktowania na gruncie prawodawstwa innych panstw (,,[...]
od przewoznikéw majacych siedzibe w Rzeczypospolitej Polskiej, a wykonujacych
przewozy w innych panstwach Unii Europejskiej, bedzie wymagane uzyskanie w tych
panstwach czgsci B certyfikatu bezpieczenstwa’). Ustosunkowujac si¢ do takiego sposobu
argumentacji, Trybunal stwierdzil, Ze niedopuszczalne jest uzasadnianie naruszenia zasady
réwnosci przez odwotanie si¢ do przepisow prawnych obowiazujacych w innych
panstwach, ktoérych kontrola pozostaje catkowicie poza kompetencjami Trybunatu.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.



