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TRYBUNAŁ KONSTYTUCYJNY 

W związku z pytaniem prawnym Sądu Rejonowego dla m. st. Warszawy z 

dnia 21 czerwca 2013 r., czy: 

l) art. 210 ust. l pkt 5a w związku z art. 83a ust. 2 ustawy z dnia 3 lipca 

2002 r.- Prawo lotnicze (Dz. U. z 2012 r., poz. 933 ze zm.), jest zgodny z art. 

22 w związku z art. 20 oraz art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; 

2) § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra Transportu, Budownictwa 

1 Gospodarki Morskiej z dnia 4 września 2012 r. w sprawie podstawowych 

przepisów porządkowych związanych z zapewnieniem bezpieczeństwa i 

ochrony lotów oraz porządku na lotnisku (Dz. U. z 2012 r., poz. 1023), jest 

zgodny z art. 22 w związku z art. 20, art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji RP 

- na podstawie art. 33 w zw. z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia l sierpnia 

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)-

przedstawiam następujące stanowisko: 

l) art. 210 ust. l pkt Sa w związku z art. 83a ust. 2 ustawy z dnia 3 lipca 

2002 r.- Prawo lotnicze (Dz. U. z 2012 r., poz. 933 ze zm.) jest zgodny z art. 
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2 oraz nie jest niezgodny z art. 20 w związku z art. 22 Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej; 

2) § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra Transportu, 

Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 4 września 2012 r. w sprawie 

podstawowych przepisów porządkowych związanych z zapewnieniem 

bezpieczeństwa i ochrony lotów oraz porządku na lotnisku (Dz. U. z 2012 r., 

poz. 1023) jest zgodny z art. 20 w związku z art. 22 i art. 31 ust. 3 oraz z art. 

2 Konstytucji RP. 

Uzasadnienie 

Pytanie prawne zostało skierowane na tle następującego stanu 

faktycznego. 

Sąd Rejonowy dla m. st. Warszawy (dalej: Sąd Rejonowy lub Sąd 

pytający) rozpoznawał sprawę P G. obwinionego o to, że w dniu stycznia 

2013 r. na terenie portu lotniczego w W., wbrew zakazowi, prowadził 

działalność gospodarczą z zakresu usług taxi, bez zgody zarządzającego 

lotniskiem, tj. o wykroczenie z art. 210 ust. l pkt 5a ustawy z dnia 3 lipca 

2002 r. - Prawo lotnicze (Dz. U. z 2012 r., poz. 933 ze zm.) [dalej: Prawo 

lotnicze] w związku z § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra Transportu, 

Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 4 września 2012 r. w sprawie 

podstawowych przepisów porządkowych związanych z zapewmemem 

bezpieczeństwa i ochrony lotów oraz porządku na lotnisku (Dz. U. z 2012 r., 

poz. l 023) [dalej: rozporządzenie Ministra Transportu z dnia 4 września 

2012 r.]. 

W toku rozpoznawania sprawy Sąd Rejonowy powziął wątpliwości co do 

zgodności przepisu art. 210 ust. l pkt 5a w zw. z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego 

z art. 22 w zw. z art. 20 i art. 2 Konstytucji oraz przepisu § 2 ust. l pkt 6 lit. b 

rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. z art. 22 w zw. z 

art. 20, art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. 
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W uzasadnieniu pytania prawnego Sąd pytający podniósł m.in., że obecne 

brzmienie mi. 210 ust. l pkt 5a Prawa lotniczego odsyła do art. 83a ust. l tej 

ustawy. Podstawą wydania przepisów porządkowych, o których mowa w art. 

83a ust. l Prawa lotniczego, niemających rangi przepisów powszechnie 

obowiązujących, jest art. 83a ust. 2 tej ustawy. 

Zdaniem Sądu, wątpliwości, w zakresie formalnego aspektu ograniczenia 

konstytucyjnie zagwarantowanej wolności działalności gospodarczej, budzi 

brzmienie art. 83a ust. 2 ustawy - Prawo lotnicze, który wydaje się być 

poprawny pod względem wymagań z art. 92 ust. l Konstytucji. Do wytycznych 

udzielonych odpowiednim organom należy wydanie odpowiednich przepisów 

porządkowych związanych z zapewnieniem bezpieczeństwa i ochrony lotów oraz 

porządku na lotnisku, obowiązujące w stosunku do wszystkich osób 

znajdujących się na terenie lotniska, uwzględniając warunki i wymagania 

funkcjonowania transportu lotniczego (uzasadnienie postanowienia Sądu 

Rejonowego z dnia 26 lipca 2013 r., uzupełniającego braki formalne pytania 

prawnego, str. 4). W ocenie Sądu, powstaje wątpliwość, czy tak określona 

norma kompetencyjna umożliwia organom władzy publicznej ograniczenie 

konstytucyjnie zagwarantowanej wolności gospodarczej, a tym samym, czy nie 

narusza dyspozycji art. 22 w zw. z art. 20 Konstytucji. Sąd pytający wskazał 

przy tym, że w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego dopuszcza się, co 

prawda, możliwość delegowania uprawnień przez ustawodawcę w zakresie 

ograniczenia wolności gospodarczej, jednak wyraźnie stwierdza się, iż w tym 

zakresie istnieją bardziej rygorystyczne wymagania dotyczące konstruowania 

takiej normy kompetencyjnej (tamże). W art. art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego 

ustawodawca delegował zaś na organy władzy wykonawczej możliwość wydania 

rozporządzenia, w którym istotnie ogramczono wolność działalności 

gospodarczej. 

Sąd pytający, odwołując s1ę do uzasadnienia wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2001 r. o sygn. U. 7/00, podkreślił, że 
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ustawowe odesłanie unormowania pewnych kwestii do rozporządzenia może 

być wprawdzie zgodne z art. 92 ust. l ustawy zasadniczej, ale- jeżeli kwestie te 

dotyczą praw i wolności jednostki - może okazać się niezgodne z art. 22 i art. 

31 ust. 3 Konstytucji Przepisy te silnej akcentują bowiem konieczność szerszego 

unormowania rangi ustawowej i zawężają pole regulacyjne pozostające dla 

rozporządzenia. 

Zdaniem Sądu Rejonowego, budzi też wątpliwości, czy przepisy art. 210 

ust. l pkt 5a w zw. z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego, które zezwalają na 

rekonstrukcję sankcji karnej za wykroczenie, są prawidłowo sformułowane. 

Przepis art. 83a ust. 2 tej ustawy upoważnia bowiem właściwego ministra do 

wydania, w trybie rozporządzenia, jedynie podstawowych przepisów 

porządkowych. Ma zatem charakter ogólny, pomimo iż występuje w 

koniecznym związku z art. 21 O ust. l pkt 5a Prawa lotniczego, będącym 

podstawą represji karnej w stosunku do obywateli. Obywatel powinien przy tym 

znać swoje dopuszczalne prawnie zachowania, szczególnie w aspekcie 

uniknięcia odpowiedzialności karnej. Według Sądu pytającego, budzi 

wątpliwości, czy tak ogólnie sformułowany przepis art. 83a ust. 2 Prawa 

lotniczego może być podstawą penalizowania czynów jednostek, a tym samym, 

czy jest zgodny z art. 2 Konstytucji, w tym z zasadą pewności prawa i zasadą 

zaufania obywateli do państwa. 

W odniesieniu do zarzutu niezgodności z Konstytucją przepisu § 2 ust. l 

pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r., Sąd 

pytający stwierdził m.in., że przedmiotowy przepis ogranicza konstytucyjnie 

zagwarantowaną wolność działalności gospodarczej, gdyż wymaga spełnienia 

dodatkowego warunku na jej prowadzenie w postaci uzyskania zgody 

zarządzającego lotniskiem. Sąd wskazał przy tym, że jego wątpliwości budzi 

daleko idąca ingerencja prawodawcy w wolność działalności gospodarczej 

polegającej na przewozie osób taksówką, wynikająca z przepisu § 2 ust. l pkt 6 

lit. b rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. Zgodnie z 
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art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenie działalności gospodarczej powinno być 

konieczne w demokratycznym państwie prawnym. Oznacza to, że powinno być 

proporcjonalne. W ocenie Sądu Rejonowego, przepis § 2 ust. l pkt 6 lit. b 

rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. za bardzo 

ogranicza wolność prowadzenia działalności gospodarczej, a tym samym jest 

niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W tym kontekście Sąd pytający powołał 

się na uzasadnienie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 21 lipca 2006 r., 

sygn. P 33/05, w którym Trybunał stwierdził m.in., że trudno uznać, aby wymóg 

uzyskania zgody na prowadzenie działalności gospodarczej w postaci 

świadczenia usług przewozu osób miał bezpośredni związek z zapewnieniem 

bezpieczeństwa lotów i porządku na lotnisku, a więc jego wprowadzenie ma na 

celu wypełnienie przez zarządzającego lotniskiem obowiązków o charakterze 

publicznoprawnym. 

Według Sądu pytającego, przepis § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia 

Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r., zakazujący prowadzenia bez 

zgody zarządzającego lotniskiem działalności gospodarczej, może naruszać 

również art. 2 Konstytucji, co ma być związane bezpośrednio z zarzutem 

naruszenia przez ten przepis konstytucyjnej zasady proporcjonalności. Sąd 

uznał, że, przewidziane w kwestionowanym przepisie, ograniczenie tak istotnej 

sfery wolności obywatela, jaką jest wolność działalności gospodarczej , w 

przypadku osób prowadzących działalność przewozową oraz inne rodzaje 

działalności niezagrażające bezpośrednio bezpieczeństwu i porządkowi 

publicznemu - może być niesprawiedliwe i niesłuszne. Przez to może naruszać 

wyrażoną wart. 2 Konstytucji zasadę sprawiedliwości społecznej. 

Przed przystąpieniem do merytorycznej oceny konstytucyjności 

kwestionowanej regulacji odnieść należy się do kwestii formalnych, związanych 

z zakresem i dopuszczalnościąpytania prawnego w niniejszej sprawie. 
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Wydanie przez Trybunał Konstytucyjny wyroku zawieraJącego 

odpowiedź na pytanie prawne jest uwarunkowane spełnieniem przesłanek 

określonych art. 193 Konstytucji oraz w, powtarzającym jego treść, art. 3 

ustawy z dnia l sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr l 02, 

poz. 643 ze zm.). Pytanie prawne musi zatem spełniać przesłanki: podmiotową, 

przedmiotową oraz funkcjonalną. 

W niniejszej sprawie pytanie prawne zostało zadane przez Sąd i dotyczy 

zgodności przepisów ustawy oraz rozporządzenia z Konstytucją, a tym samym 

spełniona została przesłanka podmiotowa i przedmiotowa. 

Jeżeli chodzi o przesłankę funkcjonalną, to wystąpienie z pytaniem 

prawnym wiąże się z istnieniem ścisłego związku powstałych wątpliwości, co 

do konstytucyjności aktu normatywnego, z konkretną sprawą zawisłą przed 

sądem, na gruncie której pojawiła się wątpliwość co do konstytucyjności 

przepisu mającego zastosowanie w tej sprawie. Wiąże się z tym konieczność 

wykazania przez sąd występujący z pytaniem prawnym zależności między 

odpowiedzią na to pytanie a rozstrzygnięciem sprawy, na której tle powstała 

wątpliwość natury konstytucyjnej (vide postanowienia Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia: 27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 

4/A/2004, poz. 36; 15 maja 2007 r., sygn. P 13/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 

57 czy 21 października 2009 r., sygn. P 31/07, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 144 

oraz wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 2010 r., sygn. P 

29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104). Oznacza to, że rozstrzygnięcie pytania 

prawnego musi mieć wpływ na rozstrzygnięcie sprawy, w toku której pytanie to 

zostało przedstawione. Przesłanka ta jest więc oparta na treści wyrażonego w 

kwestionowanym przepisie unormowania, a ściślej - na istnieniu między tym 

unormowaniem a stanem faktycznym rozpoznawanej przez sąd sprawy relacji 

uzasadniającej zastosowanie danego przepisu w konkretnej sprawie (vide -

postanowienie Trybunału Konstytucyjnego z dnia 29 marca 2000 r., sygn. P. 

13/99, OTK ZU Nr 2/2000, poz. 68). Istnienie takiej zależności można przyjąć 
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wtedy, gdy ewentualne wyeliminowanie z porządku prawnego - mocą 

orzeczenia Trybunału- kwestionowanego przez sąd pytający przepisu wywrze 

wpływ na treść rozstrzygnięcia sprawy, w której przedstawiono pytanie prawne. 

Jak już wcześniej wskazano, zawisła przed Sądem pytającym sprawa, w 

związku z którą przedstawione zostało pytanie prawne, dotyczy rozstrzygnięcia 

w przedmiocie odpowiedzialności za wykroczenie z art. 210 ust. l pkt 5a Prawa 

lotniczego, polegające na wykonywaniu na terenie lotniska działalności 

gospodarczej w zakresie przewozu osób taksówką bez zgody zarządzającego 

lotniskiem, tj. naruszeniu zakazu określonego w § 2 ust. l pkt 6 lit. b 

rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. 

Przepis art. 210 ust. l pkt 5a Prawa lotniczego stanowi: 

Art. 210. l. Kto: 

( ... ) 

5a) wbrew obowiązkowi określonemu wart. 83a ust. l ustawy nie stostlje 

się do nakazu lub zakazu zawartego w przepisach porządkowych wydanych na 

podstawie art. 83a ust. 2 obowiąztijących na lotnisku, 

( ... ) 

-podlega karze grzywny. 

Jak stanowi zaś art. 83a Prawa lotniczego: 

Art. 83a. l. Wszystkie osoby znajdujące szę na terenie lotniska są 

obowiązane do przestrzegania i stosowania się do nakazów i zakazów zawartych 

w przepisach porządkowych ustalonych przez zarządzającego tym lotniskiem, 

wydanych na podstawie ust. 2. 

2. Minister właściwy do spraw transportu w porozumieniu z ministrem 

właściwym do spraw wewnętrznych i ministrem właściwym do spraw finansów 

publicznych określi, w drodze rozporządzenia, podstawowe przepisy 

porządkowe związane z zapewnieniem bezpieczeństwa i ochrony lotów oraz 

porządku na lotnisku, obowiąztljące w stosunku do wszystkich osób 
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znajdujących się na terenie lotniska, uwzględniając warunki l wymagania 

fimkcjonowania transportu lotniczego. 

Na podstawie art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego wydane zostało 

rozporządzenie Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r., którego przepis 

§ 2 ust. l pkt 6 lit. b stanowi: 

§ 2. l. Na terenie lotniska zabrania się: 

( ... ) 

6) prowadzenia bez zgody zarządzającego lotniskiem: 

( ... ) 

b) działalności gospodarczej, w tym reklamowej, akwizycyjnej lub innej 

działalności zarobkowej. 

Sąd pytający wykazał, że między odpowiedzią na pytanie prawne a 

rozstrzygnięciem zawisłej przed sądem sprawy występuje bezpośrednia 1 

merytoryczna, prawnie istotna zależność. Wskazał bowiem, że od odpowiedzi 

na pytanie prawne uzależniona jest odpowiedzialność obwinionego za 

wykroczenie, a ewentualne uzname przez Trybunał Konstytucyjny 

kwestionowanego przepisu za niezgodny z Konstytucją skutkować będzie 

uniewinnieniem obwinionego od popełnienia zarzucanego mu czynu jako 

niezawierającego znamion wykroczenia. 

Sąd pytający spełnił zatem także przesłankę funkcjonalną wniesienia 

pytania prawnego, pozwalającą na jego rozpoznanie przez Trybunał 

Konstytucyjny. 

Z petiturn i uzasadnienia pytania prawnego oraz pisma i postanowienia 

uzupełniającego pytanie prawne z dnia 26 lipca 2013 r. wynika, że wzorcami 

kontroli w niniejszej sprawie są: 

a) w odniesieniu do art. 210 ust. l pkt 5 a w zw. z art. 83a ust. 2 Prawa 

lotniczego - art. 20 w zw. z art. 22 oraz art. 2 Konstytucji w zakresie 



9 

Wyrażonych w nim zasad: przyzwoitej legislacji, pewności prawa i ochrony 

zaufania obywatela do państwa i stanowionego przez nie prawa; 

b) w odniesieniu do § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra 

Transportu z dnia 4 września 2012 r.- art. 20 w zw. z art. 22 i art. 31 ust. 3 oraz 

art. 2 Konstytucji w zakresie wyrażonej w nim zasady sprawiedliwości 

społecznej. 

Podkreślić w tym miejscu należy, że w piśmie i postanowieniu z dnia 26 

lipca 2012 r., uzupełniającym braki formalne pytania prawnego, Sąd pytający 

jednoznacznie stwierdził, że, w odniesieniu do art. 210 ust. l pkt 5a w zw. z art. 

83a ust. 2 Prawa lotniczego, nie wskazuje jako wzorca kontroli art. 31 ust. 3 

Konstytucji (przepis ten wskazano jako wzorzec w pytaniu prawnym). 

Zgodnie z art. 20 Konstytucji, społeczna gospodarka rynkowa oparta na 

wolności działalności gospodarczej, własności prywatnej oraz solidarności, 

dialogu i współpracy partnerów społecznych stanowi podstawę ustroju 

gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. W przep1s1e tym została 

sformułowana zasada społecznej gospodarki rynkowej, która nadaje kształt 

ustrojowi gospodarczemu Rzeczypospolitej i określa kierunek dążeń państwa 

w tym zakresie, wskazując na zasadnicze elementy społecznej gospodarki 

rynkowej: wolność działalności gospodarczej, własność prywatną oraz dialog 

i współpracę partnerów społecznych (vide- wyrok Trybunału Konstytucyjnego 

z dnia 13 września 2011 r., sygn. K 8/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 72). 

Jak stanowi zaś art. 22 Konstytucji, ograniczenie wolności działalności 

gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na 

ważny interes publiczny. Dotycząc wolności prowadzenia działalności 

gospodarczej, sam tej wolności nie ustanawia. Ustanawiająją przede wszystkim 

art. 20 Konstytucji oraz - w sposób uzupełniający i dotyczący pewnych 

wycinków tej wolności- inne normy konstytucyjne (m.in. art. 64 ust. l i 2 oraz 

art. 65 ust. l Konstytucji). 
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Przepis art. 22, uzupełniając treść art. 20 Konstytucji, tworzy podstawy 

ustroju gospodarczego Polski (vide- L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, 

Liber, Warszawa 2000 r., str. 78, 79). Użycie w art. 20 i art. 22 Konstytucji 

zwrotu wolność działalności gospodarczej świadczy wyraźnie o tym, że 

przepisy te można uważać także za podstawę prawa podmiotowego o randze 

konstytucyjnej, a nie tylko i wyłącznie za normę prawa w znaczemu 

przedmiotowym i zasadę ustroju państwa (vide - wyroki Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia: 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 

6/A/2004, poz. 56 czy 14 grudnia 2004 r., sygn. K 25/03, OTK ZU nr 

11/ A/2004, poz. 116). 

Adresatami wolności gospodarczej, o której mowa w art. 20 i art. 22 

Konstytucji, są osoby fizyczne i inne podmioty, które korzystają z praw i 

wolności przysługujących człowiekowi i obywatelowi. Natomiast nie są jej 

adresatami państwo i inne instytucje publiczne (vide - wyroki Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia: 7 maja 2001 r., sygn. K. 19/00, OTK ZU nr 4/2001, 

poz. 82; 21 kwietnia 2004 r., sygn. K 33/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 31; 18 

lipca 2012 r., sygn. K 14/12, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 82). 

Wśród obowiązków państwa, wynikających z zasady wolności 

działalności gospodarczej, wyróżnia się obowiązki pozytywne, polegające na 

z o b owiązaniu państwa do tworzenia materialnych warunków s przyj aj ących 

realizacji wolności gospodarczej, i negatywne, zakazujące wydawania aktów 

prawnych sprzecznych z tą zasadą. 

Do cech wolności prowadzenia działalności gospodarczej należy przede 

wszystkim możliwość wyboru działalności gospodarczej. Drugą istotną cechą 

wolności prowadzenia działalności gospodarczej jest wolność prowadzenia 

1 wykonywania tej działalności niezakłóconej nieusprawiedliwionymi 

i nadmiemymi działaniami organów władzy publicznej. Wolność działalności 

gospodarczej (wolność gospodarcza) obejmuje me tylko możliwość 

podejmowania i prowadzenia działalności, której zasadniczym celem jest 
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osiągnięcie zysku, ale także możliwość podejmowania decyzji gospodarczych, 

w tym przede wszystkim wyboru przedmiotu działalności i prawnych form ich 

realizacji. 

Wolność prowadzenia działalności gospodarczej me ma charakteru 

absolutnego, o czym świadczy cytowane brzmienie art. 22 Konstytucji. Przepis 

ten określa formalne i materialne przesłanki ograniczenia wolności działalności 

gospodarczej. W płaszczyźnie materialnej wymaga, aby ograniczenia te 

znajdowały uzasadnienie w ważnym interesie publicznym, a w płaszczyźnie 

formalnej- aby były wprowadzone tylko w drodze ustawy. Z art. 22 Konstytucji 

wynika zakaz ograniczania wolności działalności gospodarczej w sposób z nim 

sprzeczny lub niezgodny z wymienionymi w nim warunkami. W przypadku 

konstytucyjnej ochrony zasady wolności prowadzenia działalności gospodarczej 

występuje przy tym szeroki katalog konstytucyjnych przesłanek pozwalających 

ustawodawcy na ingerencję, tzn. na ograniczenia tej zasady (vide - wyrok 

Trybunał Konstytucyjnego z dnia 5 kwietnia 2011 r., sygn. P 26/09, OTK ZU nr 

3/ A/20 11, poz. 18 oraz przytoczone tam wcześniejsze orzecznictwo Trybunału 

Konstytucyjnego). 

Jeśli chodzi o wzorzec z art. 31 ust. 3 Konstytucji, przepis ten określa 

przesłanki ograniczenia konstytucyjnych praw i wolności. Ograniczenia takie 

mogą zostać ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w 

demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, 

bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej albo wolności i 

praw innych osób. Nie mogą naruszać istoty tych wolności i praw, które 

ogramczaJą. 

Ze sformułowanej w tym przepisie Konstytucji zasady proporcjonalności 

wyprowadza się trzy powiązane między sobą obowiązki prawodawcy: 

l) przyjmowanie danej regulacji tylko wówczas, gdy jest niezbędna dla ochrony 

interesu publicznego, z którym jest związana, 2) nakaz kształtowania danej 

regulacji w sposób zapewniający osiągnięcie zamierzonych skutków (celów), 
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3) zachowanie proporcji między efektami wprowadzonej regulacji a ciężarami, 

względnie niedogodnościami wynikającymi z meJ dla obywateli 

(proporcjonalność sensu stricto) [vide - wyrok Trybunału Konstytucyjnego 

z dnia 24 marca 2003 r., sygn. P 14/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 22]. 

Naruszenie art. 31 ust. 3 Konstytucji może mieć miejsce tylko w sytuacji, 

w której można w pierwszej kolejności stwierdzić, że w ogóle doszło do 

ingerencji w gwarantowane w innych przepisach ustawy zasadniczej wolności 

lub prawa człowieka i obywatela (vide- wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 

dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33). 

Uzupełnienia zasady proporcjonalności z art. 31 ust. 3 Konstytucji należy 

poszukiwać również w jej art. 22. Ocena ważności interesu publicznego wymaga 

bowiem osadzenia wagi tego interesu w proporcji do zamierzonego rezultatu, w 

kontekście konstytucyjnej aksjologii (vide - L. Garlicki, [w:] Konstytucja 

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom IV, pod red. L. Garlickiego, 

Warszawa 2005 r. , uwagi do art. 22, str. 15). 

Wyjaśniając treści normatywne art. 22 Konstytucji w powiązaniu z 

treściami normatywnymi art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej, Trybunał 

Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. K 46/07 (OTK ZU nr 

6/ A/2008, poz. l 04), stwierdził, że ustawodawca musi zatem każdorazowo 

wykazać, iż ograniczenie wolności działalności gospodarczej służy ochronie 

szczególnie istotnego interesu publicznego. Konieczność ograniczenia tej 

wolności jest uzasadniona, o ile ustanawiane ograniczenia są zgodne z zasadą 

proporcjonalności, a więc: zastosowane środki prowadzą do zamierzonych 

celów, są niezbędne dla ochrony interesu, z którym są powiązane, skutki 

ograniczeń są proporcjonalne do ciężarów nakładanych na obywatela. Z zasady 

proporcjonalności wynika wymóg doboru takiego środka ograniczenia wolności 

lub praw, który służyłby osiągnięciu zamierzonego celu, z uwzględnieniem 

postulatu adekwatności. W pojęciu «ograniczenia koniecznego» zawiera się nie 

tylko materialnoprawne określenie treści ograniczenia, ale też dopuszczalność 
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stosowania środków niezbędnych dla zapewnienia respektowania owego 

ograniczenia przez adresatów normy ograniczającej. Każdy wypadek 

konieczności ochrony dóbr wskazanych wart. 31 ust. 3 Konstytucji mieści się w 

klauzuli ważnego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji, jednak 

w zakresie owego ważnego interesu publicznego mieszczą się ponadto wartości 

niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres 

dopuszczalnych ograniczeń wolności działalności gospodarczej jest -

przynajmniej z punktu widzenia materialnoprawnych przesłanek ograniczeń -

szerszy od zakresu ograniczeń tych wolności i praw, do których odnosi się art. 

31 ust. 3 Konstytucji. 

Również w wyroku z dnia 13 października 2010 r., sygn. Kp 1/09 (OTK 

ZU nr 8/A/2010, poz. 74), Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że w klauzuli 

ważnego interesu publicznego, o którym mowa wart. 22 Konstytucji, mieszczą 

się również przesłanki materialnoprawne określone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, 

wspólne dla ograniczenia wszystkich praw i wolności konstytucyjnych, oraz 

inne przesłanki, uzasadnione przez ustawodawcę na gruncie norm i wartości 

konstytucyjnych jako przesłanki ważnego interesu publicznego. Zasada 

proporcjonalności, związana z materialnoprawnymi przesłankami ograniczenia 

wolności działalności gospodarczej, określona jest w1ęc treściami 

normatywnymi art. 31 ust. 3 oraz art. 22 Konstytucji. Natomiast wymogi 

formalne ograniczenia wolności działalności gospodarczej, związane z nakazem 

ustawowej regulacji wspomnianego ograniczenia, określone są w art. 22 

Konstytucji, który stanowi lex specialis w stosunku do ogólnych reguł 

ogramczema w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw 

ustanawianych tylko w ustawie, określonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. 

Podobny pogląd wyraził Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 

października 2011 r., sygn. P 18/09 (OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 81), 

podkreślając, 1z ustawodawca, powołując s1ę na mne przesłanki 

materialnoprawne niż te, które są wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji, musi 
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takie przesłanki uzasadnić przepisami lub wartościami konstytucyjnymi. Jak 

wskazał Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 5 kwietnia 

2011 r., sygn. P 26/09, w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego wskazuje się 

poszerzenie głębokości ingerencji w konstytucyjną wolność prowadzenia 

działalności gospodarczej w związku z relacją art. 22 Konstytucji do art. 31 ust. 

3 Konstytucji. ( ... ). W świetle art. 31 ust. 3 Konstytucji cel regulacji powinien 

znajdować uzasadnienie w konstytucyjnej aksjologii (por. wyrok TK z 26 

kwietnia 1999 r., sygn. K 33/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 71), zaś dopuszczalne 

ograniczenie praw i wolności musi być na tyle merytorycznie uzasadnione, by w 

konflikcie w szczególności z zasadą swobody działalności gospodarczej 

rachunek aksjologiczny przeważał na jego korzyść (por. wyrok TK z 8 lipca 

2008 r., sygn. K 46/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104) [OTK ZU nr 3/A/2011, 

poz. 18]. Również w wyroku z dnia 3 lipca 2012 r., sygn. K 22/09, Trybunał 

przedstawił stanowisko, iż normę zawartą w art. 31 ust. 3 Konstytucji należy 

stosować kumulatywnie z normami zamieszczonymi w przepisach dotyczących 

poszczególnych wolności i praw, które również przewidują proporcjonalne 

ograniczenia tych wolności i praw, czyli art. 22 i art. 64 ust. 3 Konstytucji ( ... ) 

[OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 74). 

Jeśli chodzi o zarzuty niezgodności kwestionowanych regulacji z art. 2 

Konstytucji, dotyczą one naruszenia- wyrażonych w tej normie konstytucyjnej 

- zasady przyzwoitej legislacji, zasady pewności prawa i zasady ochrony 

zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady 

sprawiedliwości społecznej. 

O zasadzie przyzwoitej legislacji mówi się jako o systemie ściśle ze sobą 

powiązanych dyrektyw adresowanych do prawodawcy, wskazujących, jak należy 

dokonywać zmian w państwie prawnym (K. Działocha, T. Balasiński, Zasada 

prawidłowej legislacji jako podstawa kontroli konstytucyjności prawa, Przegląd 

Legislacyjny z 2006 r., nr 3, str. 6). 

W zasadzie przyzwoitej legislacji mieści się wymaganie określoności 
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przepisów, które muszą być formułowane w sposób poprawny, precyzyjny i 

jasny. Wymóg jasności oznacza obowiązek tworzenia przepisów zrozumiałych 

dla ich adresatów, którzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwać mogą 

stanowienia norm prawnych niebudzących wątpliwości co do treści nakładanych 

obowiązków i przyznawanych praw. Związana z jasnością precyzja przepisu 

powinna przejawiać się w konkretności nakładanych obowiązków i 

przyznawanych praw, tak by ich treść była oczywista i pozwalała na ich 

wyegzekwowanie. Standard ten wymagany jest zwłaszcza gdy chodzi o ochronę 

praw i wolności oraz o sytuacje, gdy istnieje możliwość stosowania sankcji 

wobec obywatela (vide- wyroki Trybunału Konstytucyjnego z dnia: 11 stycznia 

2000 r., sygn. K. 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2; 17 maja 2005 r., sygn. P 

6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50; 28 października 2009 r., sygn. Kp 3/09, 

OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138; 4listopada 2010 r., sygn. K 19/06, OTK ZU nr 

9/A/2010, poz. 96 oraz 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09, OTK ZU nr 2/A/2011, 

poz. 8). Poprawność legislacyjna to także stanowienie przepisów prawa w 

sposób logiczny i konsekwentny, z poszanowaniem zasad ogólnosystemowych 

oraz z zachowaniem należytych aksjologicznych standardów. Niezgodne z 

zasadą przyzwoitej legislacji byłoby więc wprowadzanie do obrotu prawnego 

przepisów, które tworzą regulacje prawnie niekonsekwentne i niedające się 

wytłumaczyć w zgodzie z innymi przepisami prawa. Celowość i ewentualna 

zasadność wprowadzania w życie danych regulacji prawnych nie może być 

wyth1maczeniem dla tworzenia prawa w sposób chaotyczny i przypadkowy 

(vide - wyroki Trybunału Konstytucyjnego z dnia: 21 lutego 2006 r., sygn. K 

1/05, OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 18; 23 października 2007 r., sygn. P 28/07, 

OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 106 i 15 listopada 2010 r., sygn. P 32/09, OTK ZU 

nr 9/A/2010, poz. 100). 

Nakaz przestrzegania przez ustawodawcę zasad poprawnej legislacji jest 

funkcjonalnie związany z zasadami ochrony zaufania do państwa 1 

stanowionego przez nie prawa oraz pewności i bezpieczeństwa prawnego. 
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Zasadę zaufania obywateli do państwa i stanowionego przez nie prawa, 

zwaną także zasadą lojalności państwa względem obywateli, da się przedstawić 

jako zakaz zastawiania przez przepisy prawne pułapek, formułowania obietnic 

bez pokrycia bądź nagłego wycofywania się przez państwo ze złożonych 

obietnic lub ustalonych reguł postępowania, jako niedopuszczalność kreowania 

organom państwowym możliwości nadużywania swojej pozycji wobec 

obywatela. Zasada ta opiera się na wymaganiu pewności prawa, a więc takim 

zespole cech przysługujących prawu, które zapewmaJą jednostce 

bezpieczeństwo prawne, umożliwiająjej decydowanie o swoim postępowaniu w 

oparciu o pełną znajomość przesłanek działania organów państwowych oraz 

konsekwencji prawnych, jakie jej działania mogą pociągnąć za sobą. Regulacje 

prawne powinny w pełni zakładać przewidywalność co do tego, w jakim stopniu 

ich realizacja może wpływać na ukształtowanie pozycji prawnej jednostki w 

poszczególnych sytuacjach prawnych (vide wyroki Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia: 29 listopada 2006 r., sygn. SK 51/06, OTK ZU nr 

l 0/ A/2006, poz. 156; 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/2008, OTK ZU Nr 

9/A/2008, poz. 157; 20 stycznia 2009 r., sygn. P 40/07, OTK ZU nr 1/A/2009, 

poz. 4; 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 43; 10 

stycznia 2012 r., sygn. P 19/10, OTK ZU nr 1/A/2012, poz. 2). 

Jeśli chodzi o zasadę sprawiedliwości społecznej w ujęciu art. 2 ustawy 

zasadniczej, jest ona celem, który ma urzeczywistniać demokratyczne państwo 

prawne. Nie jest demokratycznym państwem prawnym państvvo, które nie 

realizuje idei sprawiedliwości, przynajmniej pojmowanej jako dążenie do 

zachowania równowagi w stosunkach społecznych i powstrzymywanie się od 

kreowania nieusprawiedliwionych niepopartych obiektywnymi wymogami i 

kryteriami przywilejów dla wybranych gnp obywateli (vide- wyrok Trybunah1 

Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000, 

poz. 87). Nakaz realizacji zasad sprawiedliwości społecznej wiąże się z 

pojmowaniem państwa jako dobra wspólnego oraz obowiązkiem solidamości 
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jednostki z innymi (vide - wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 24 

października 2005 r., sygn. P 13/04, OTK ZU nr 9/AJ2005, poz. 102). 

W odniesieniu do zarzutu dotyczącego naruszenia przez art. 21 O ust. l pkt 

5a w zw. z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego wynikającej z art. 2 Konstytucji 

zasady przyzwoitej legislacji, z petiturn i uzasadnienia pytania prawnego 

wynika, iż Sąd Rejonowy upatruje jej naruszenia w niedostatecznej określoności 

kwestionowanego przepisu. Wiąże przy tym naruszenie przez kwestionowaną 

regulację konstytucyjnego nakazu określoności przepisów prawa z jej 

niezgodnością z zasadą pewności prawa i ochrony zaufania obywatela do 

państwa i stanowionego przez nie prawa. 

W związku z tym wskazać trzeba, że w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego przyjmuje się, iż z zasady określoności przepisów prawa 

karnego (represyjnego) nie wynika zakaz posługiwania się przez ustawodawcę 

przepisami odsyłającymi czy też blankietowymi (vide - wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 21 lipca 2006 r., sygn. P 33/05, OTK ZU nr 7/A/2006, 

poz. 83). Zasada określoności regulacji z zakresu prawa represyjnego rozumiana 

jest przy tym jako obowiązek wskazania w ustawie podstawowych znamion 

czynu zabronionego w sposób odpowiadający minimalnym wymogom precyzji. 

Celem tego nakazu, skierowanego do ustawodawcy, jest zapewnienie adresatowi 

normy prawnej możliwości orientowania się na podstawie samego tylko 

przepisu ustawowego co do zasadniczej treści ustanowionego zakazu (vide -

wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08, 

OTK ZU nr 5/AJ2010, poz. 50). 

Jak stwierdził Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 20 

lutego 2001 r., sygn. P. 2/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 32), nie rezygmljąc z 

wymagania określenia wyłącznie w ustawie podmiotu, znamion przedmiotowych 

przestępstwa oraz kary, należy jednak przyjąć, że dopuszczalne jest 

doprecyzowanie tych elementów w aktach wykonawczych wydanych w zgodzie z 
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aft. 92 konstytucji. ( ... ) zwłaszcza w odniesieniu do przestępstw przeciwko 

mieniu, obrotowi gospodarczemu, czy przeciwko interesom fiskalnym państvva, 

konstrukcja ustawy karnej, która by całkowicie wykluczała potrzebę odwołania 

się do rozporządzeń regulujących określoną sferę działalności, jest trudna do 

wyobrażenia. Odesłanie do aktów wykonawczych umożliwia "dopasowanie 

norm określających poszczególne zakazy i nakazy do zmieniających się 

stosunków (np. gospodarczych, społecznych, ekologicznych itp.) i wyposażenie 

ich w jednolitą sankcję" (R. Dębski, Fazaustawowe znamiona przestępstwa, 

Łódź 1995, s. 119). Akty niższej rangi są szybciej dostosowywane do 

zmieniających się warunków społeczno - gospodarczych, odzwierciedlają 

wzrost cen, stawek podatkowych, itd. Pozwala to uniknąć częstych nowelizacji 

ustawy, co służy stabilności prawa. 

W wyroku z dnia 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02 (OTK ZU nr 6/A/2003, 

poz. 62), orzekającym o zgodności z art. 42 ust. l Konstytucji przepisu art. 54 

ustawy z dnia 20 maja 1971 r.- Kodeks wykroczeń (Dz. U. Nr 12, poz. 114), w 

zakresie, w jakim przewiduje wymierzanie kary grzywny za naruszenie 

przepisów porządkowych, stanowionych przez organy stanowiące samorządu 

terytorialnego, Trybunał Konstytucyjny wskazał, że przepisy karne są w 

praktyce redagowane w różny sposób. Obok przepisów ustawowych, które w 

sposób wyczerpujący i precyzyjny określają wszystkie znamiona czynu 

zabronionego, ustawodawca zamieszcza tzw. blankietowe przepisy karne. 

Przepisy takie wskazują czyn zabroniony, nie określając w sposób wyczerpujący 

jego znamion, ale w sposób wyraźny lub ukryty odsyłając do przepisów 

zamieszczonych w innym akcie normatywnym. Trybunał stwierdził, że przepisy 

blankietowe mogą odsyłać do przepisów różnej rangi. Obok przepisów 

odsyłających do ustaw mogą istnieć przepisy odsyłające do aktów 

podustawowych Po drugie, przepisy blankietowe różnią się zakresem odesłania. 

W przypadku szeregu przepisów zakres odesłania obejmuje tylko niektóre 

znamiona czynu zabronionego, natomiast pozostałe znamiona zostały określone 
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W przepisie zawierającym odesłanie. Niektóre przepzsy blankietowe nie 

określają w ogóle znamion czynu zabronionego, a wszystkie jego elementy 

zostają określone w przepisach, do których odsyła przepis blankietowy. Tego 

typu przepisy stanowią tzw. blankiet zupełny. 

W orzecznictwie podnosi się przy tym, że przepisy represyJne o 

charakterze blankietowym powinny przede wszystkim respektować w zakresie 

odesłania katalog źródeł powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej 

Polskiej. Zakres odesłania musi być ściśle dostosowany do wyznaczonych przez 

Konstytucję granic kompetencji prawotwórczych organów władzy publicznej. 

Odesłanie nie może obejmować regulacji, które są wprawdzie wydawane na 

podstawie ustaw, jednak zakres udzielonych upoważnień ustawowych do ich 

wydania narusza konstytucyjne zasady stanowienia aktów normatywnych (vide 

- wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 21 lipca 2006 r., sygn. P 33/05, 

OTK ZU nr 7A/2006, poz. 83). Uznając, że norma prawnokama może mieć 

charakter odsyłający, wskazuje się, iż niedopuszczalne jest niedoprecyzowanie 

jakiegokolwiek elementu tej normy, które pozwalałoby na dowolność w jej 

stosowaniu przez właściwe organy władzy publicznej czy też penalizowanie 

zachowań, które nie zostały expressis verbis określone jako zabronione w 

przepisie prawa karnego. Stwarzać to może bowiem stan niepewności po stronie 

jednostki co do zakresu zachowań dozwolonych i niedozwolonych, lecz również 

w sposób sprzeczny z konstytucyjną zasadą państwa prawa prowadzić może do 

dowolności orzekania i w skrajnych przypadkach może stanowić niebezpieczne 

narzędzie nacisku aparatu państwowego na obywateli (vide- wyrok Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 

9/A/2003, poz. 97). 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego przYJmUJe się zatem 

dopuszczalność stosowania w regulacjach o charakterze represyjnym tzw. 

blankietów zupełnych, jeżeli spełnione są następujące warunki: 
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- mogą być one stosowane w wypadku zagrożeń karami o stosunkowo 

niewielkim stopniu dolegliwości (a contrario bezwzględnie niedopuszczalne 

jest posługiwanie się blankietem zupełnym w wypadku przestępstw); 

- odesłanie może nastąpić jedynie do przepisów ustanowionych przez 

organy posiadające demokratyczną legitymację opartą na powszechnych i 

bezpośrednich wyborach, 

-ustawa powinna w sposób jednoznaczny wyrazić swoją wolę penalizacji 

zachowań zakazanych przez przepisy podustawowe, wydane na jej podstawie 

(vide - wyroki Trybunału Konstytucyjnego z dnia: 28 lipca 2009 r., sygn. P 

6S/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 114; 9 czerwca 2010 r., sygn. SK S2/08, op. 

cit.). 

W przepisie art. 210 ust. l pkt Sa Prawa lotniczego został określony 

podmiot czynu zabronionego (każdy, kto wbrew obowiązkowi określonemu w 

art. 83a ust. l ustawy nie stosuje się do nakazu lub zakazu) oraz rodzaj 

wymierzanej za tenże czyn kary (grzywna). Zasady wymierzania tej kary zostały 

określone w ustawie poprzez odwołanie się, w art. 21 O ust. 4 Prawa lotniczego 

do przepisów Kodeksu postępowania w sprawach o wykroczenia. 

W przepisie art. 210 ust. l pkt Sa Prawa lotniczego określone zostały 

również zasadnicze cechy czynu zabronionego, którymi są: 

- naruszenie zakazów lub nakazów określonych w przepisach 

porządko·wych wydanych na podstawie upoważnienia ustawowego z art. 83a 

ust. 2 Prawa lotniczego, obowiązujących na terenie lotniska; 

- naruszenie zakazów i nakazów, których obowiązek przestrzegania 

wynika z art. 83a ust. l Prawa lotniczego. 

Z tych względów omawiany przepis me ma charakteru blankietu 

zupełnego. 

Przepis art. 210 ust. l pkt Sa Prawa lotniczego, określając czyn 

zabroniony polegający na niestosowaniu się do nakazów lub zakazów zawartych 

w przepisach porządkowych, nie określa jednak tych zakazów lub nakazów. Ma 
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w1ęc w tym zakresie charakter przepisu blankietowego. Odsyła jednak do 

przepisów zawartych w innym akcie prawnym, tj. rozporządzeniu Ministra 

Transportu z dnia 4 września 2012 r., wydanym na podstawie delegacji 

ustawowej z art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego. W rozporządzeniu tym precyzyjnie 

określono zaś wspomniane nakazy i zakazy (w sprawie, na tle której 

sformułowano pytanie prawne, przepis § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia 

Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. jednoznacznie określa, że chodzi 

o zakaz prowadzenia działalności gospodarczej bez zgody zarządzającego 

lotniskiem). 

Konstrukcja art. 210 ust. l pkt Sa Prawa lotniczego umożliwia zatem 

wyraźne i jednoznaczne określenie zakazów i nakazów, których naruszenie jest 

w nim penalizowane. 

Kwestionowany przepis me kreuje więc sytuacji, w której 

niedoprecyzowanie któregoś z elementów zawartej w nim normy pozwalałoby 

na dowolność w jej stosowaniu przez właściwe organy władzy publicznej czy 

też penalizowanie zachowań, które nie zostały expressis verbis określone jako 

zabronione w tymże przepisie. W szczególności nie prowadzi do dowolności 

orzekania w przedmiocie odpowiedzialności za określone w nim zachowanie. 

Nie stwarza tym samym stanu niepewności po stronie jednostki co do zakresu 

zachowań dozwolonych i niedozwolonych. 

Wskazać ponadto trzeba, że przepis art. 210 ust. l pkt Sa Prawa 

lotniczego odsyła do aktu normatywnego powszechnie obowiązującego. 

Rozporządzenie Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r., w którym 

określone zostały nakazy i zakazy, których naruszenie penalizowane jest w art. 

21 O ust. l pkt Sa Prawa lotniczego, jest aktem prawnym powszechnie 

obowiązującym w rozumieniu art. 87 Konstytucji. 

Zgodnie bowiem z tym przepisem ustawy zasadniczej, źródłami prawa 

powszechnie obowiązującego w Rzeczypospolitej Polskiej są Konstytucja, 
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ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe, rozporządzenia oraz - na 

obszarze działania organów, które je ustanowiły- akty prawa miejscowego. 

Jak już podniesiono w niniejszym stanowisku, Sąd pytający jako 

przedmiot kontroli wskazał art. 210 ust. l pkt Sa Prawa lotniczego w powiązaniu 

z art. 83a ust. 2 tej ustawy. 

Przepis 83a ust. 2 Prawa lotniczego jest dookreślony w dostatecznym 

stopniu i nie budzi wątpliwości interpretacyjnych. W zawartej w nim delegacji 

ustawowej w jednoznaczny sposób określony został podmiot uprawniony do 

wydania rozporządzenia, przedmiot regulacji w drodze tegoż aktu 

wykonawczego oraz wytyczne do jego wydania. 

Odnosząc się, w szczególności, do kwestii użycia wart. 83a ust. 2 Prawa 

lotniczego pojęcia podstawowe przepisy porządkowe, podnieść należy, że nie 

jest to pojęcie niedookreślone, które mogłoby być interpretowane jako 

upoważnienie do wydania przepisów porządkowych na podstawie tegoż 

przepisu przez inny organ, aniżeli właściwy minister, oraz w innym trybie, 

aniżeli rozporządzenie będące źródłem powszechnie obowiązującego prawa. 

Zwrócić należy uwagę, że przepis art. 210 ust. l pkt Sa Prawa lotniczego 

przewiduje odpowiedzialność za wykroczenia polegające na naruszeniu 

zakazów i nakazów tylko i wyłącznie określonych w przepisach porządkowych 

wydanych na podstawie art. 83a ust. 2 tej ustawy, tj. w rozporządzeniu Ministra 

Transportu z dnia 4 września 2012 r. 

W szczególności, z regulacji zawartej wart. 210 ust. l pkt Sa w zw. z art. 

83a ust. 2 Prawa lotniczego nie wynika, aby dopuszczalne było na jej podstawie 

pociągnięcie do odpowiedzialności za naruszenia zakazu lub nakazu wydanego 

samoistnie przez zarządzającego lotniskiem, tj. określonego w akcie będącym 

aktem ogólnego stosowania prawa, a nie aktem o charakterze powszechnie 

obowiązującym. 

Podnieść ponadto należy, że z brzmienia kwestionowanej regulacji 

wynika jednoznacznie wola ustawodawcy penalizacji zachowań zakazanych 
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przez przepisy podustawowe, zawarte w rozporządzeniu wydanym na podstawie 

art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego. Określony w art. 21 O ust. l pkt Sa tej ustawy 

czyn zabroniony jest wykroczeniem, zaś przewidziana za jego popełnienie kara 

(samoistna grzywna) ma charakter sankcji typu umiarkowanego, o stosunkowo 

niewielkim stopniu dolegliwości. Przy tym przepis ten odwołuje się do aktu 

prawnego powszechnie obowiązującego. 

Przepis art. 21 O ust. l pkt Sa Prawa lotniczego, pomimo swego 

blankietowego charakteru, spełnia więc wymogi niezbędne do uznania go za 

zgodny z Konstytucją, gdyż nie jest niedookreślony w takim stopniu, aby 

naruszało to konstytucyjny nakaz określoności przepisów prawa. 

W tym kontekście dodać należy, że całkowite wyeliminowanie możliwości 

doprecyzowania znamion czynu zabronionego w przepisach pozaustawowych 

oznaczałoby konieczność konstruowania norm karnych o znamionach 

ujmowanych w sposób bardzo szeroki, co mogłoby narazić je na zarzut braku 

należytej określoności. Innym rozwiązaniem byłaby niejako odwrotna 

konstrukcja ustaw zawierających przepisy karne, a mianowicie ich 

rozbudowanie w kierunku daleko idącej kazuistyki, co z kolei nie służyłoby 

przejrzystości prawa. Nadto zamieszczenie szczegółowych znamion czynu w 

przepisach rangi ustawowej niosłoby ryzyko potrzeby dokonywania w nich 

stosunkowo częstych zmian (wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 28 lipca 

2009 r., sygn. P 65/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 114). Podnieść należy, że 

alternatywą dla posługiwania się w ustawach prawnokamych odesłaniami do 

przepisów pozaustawowych byłaby konieczność posłużenia się w ustawie karnej 

zwrotami niedookreślonymi - co z punktu widzenia zasad gwarancyjnych prawa 

kamego stanowiłoby mniej korzystne rozwiązanie (vide - postanowienie 

Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2007 r., sygn. Ts 106/07, OTK 

ZU nr 6/B/2007, poz. 299). 

Jak stwierdził zaś T1ybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 

9 czerwca 2010 r., sygn. SK 52/08 (OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 50), odnosząc 
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się do kwestii określoności przepisów prawa w orzecznictwie Europejskiego 

Trybunału Praw Człowieka w Strasburgu, wypracowany i utrwalony standard 

strasburski wymaga: po piervvsze, aby jednostka wiedziała z brzmienia danego 

przepisu karnego i, o ile zajdzie taka potrzeba, z jego wykładni sądowej, jakie 

działania i zaniechania są zagrożone odpowiedzialnością karną. Po drugie, 

prawo krajowe wciąż zapewnia przewidywalność skutków zachowania, jeżeli 

adresat normy (w tym osoba wykonująca zawód obligujący do dochowania 

szczególnej ostrożności) musi uprzednio skorzystać z profesjonalnej porady 

prawnika dla racjonalnej w danych okolicznościach oceny skutków prawnych 

danego zachowania. Trybunał strasburski dopuszcza - w celu unikania 

nadmiernej sztywności i dotrzymywania kroku zmieniającym się okolicznościom 

- aby przepisy prawa karnego nie były absolutnie precyzyjne. 

W mm eJ szeJ sprawie, z uwagi na wskazaną dookreśloność 

kwestionowanej regulacji, można przyjąć, że adresaci zawartej w niej normy 

prawnej mogą zorientować się co do treści zakazów i nakazów, których 

naruszenie skutkuje odpowiedzialnością za przewidziane w niej wykroczenie. 

Tym bardziej - co należy ponownie podkreślić - że są one określone w akcie 

prawnym powszechnie obowiązującym. 

W kontekście niniejszej sprawy odwołać należy się w szczególności do 

uzasadnienia wyroku z dnia 21 lipca 2006 r., sygn. P 33/05 (OTK ZU nr 

7/A/2006, poz. 83), uznającego za niezgodny z art. 42 ust. l Konstytucji przepis 

art. 21 O ust. l pkt 5 ustawy - Prawo lotnicze (w brzmieniu obowiązującym od 

wejścia ustawy w życie do dnia 8 sierpnia 2006 r.), w którym Trybunał 

Konstytucyjny stwierdził: ( ... ) nie można bowiem całkowicie wykluczyć 

posługiwania się techniką blankietu zupełnego, jeżeli w danym przypadku nie 

jest możliwe określenie przynajmniej niektórych znamion czynu zabronionego w 

samej ustawie. Takie rozwiązanie jest dopuszczalne w uzasadnionych 

przypadkach przy spełnieniu szeregu warunków, odnoszących się do 

szczególnego charakteru prawnego regulacji, do której odsyła przepis ustawy. 
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W żadnym wypadku nie może nastąpić odesłanie do regulacji niemających 

charakteru powszechnie obowiązującego prawa. W analizowanym wypadku było 

możliwe odesłanie do podustawowego aktu normatywnego, choćby przez 

dookreślenie w ramach przepisów powszechnie obowiązujących kategorii 

nakazów i zakazów, do jakich może odwoływać się podmiot zarządzający 

lotniskiem, oraz okoliczności, które uzasadniają ich zastosowanie. Trybunał 

wskazał przy tym, że w ustawie z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym 

(Dz. U Nr 86, poz. 789 ze zm.) na zarządcę kolejowego zostały nałożone 

analogiczne obowiązki mające na celu zapewnienie ładu i porządku na obszarze 

kolei oraz w pociągach i innych pojazdach kolejowych. Jednak na mocy 

przepisów ustawy nie zarządca, ale minister właściwy do spraw transportu 

został upoważniony do określenia, w drodze rozporządzenia, przepisów 

porządkowych obowiązujących na obszarze kolejowym (art. 59 ust. 8). W 

rozporządzeniu Ministra Infrastruktury z 23 listopada 2004 r. w sprawie 

przepisów porządkowych obowiązujących na obszarze kolejowym, w pociągach 

i innych pojazdach kolejowych (Dz. U. Nr 264, poz. 2637) stypizowane zostały 

znamiona poszczególnych czynów zabronionych - nakazy i zakazy, wykroczenie 

przeciwko którym podlega karze grzywny na podstawie art. 65 ust. 3 ustawy o 

transporcie kolejowym. Jest to przykład świadczący o tym, że możliwe jest w 

podobnym obszarze jak porty lotnicze uregulowanie kwestii przepisów 

porządkowych zgodne z przyjętym w Konstytucji systemem źródeł prawa 

powszechnie obowiąuljącego. 

Podkreślić w związku z tym należy, że w kwestionowanej w niniejszej 

sprawie regulacji przyjęto rozwiązanie analogiczne do przyjętych w przepisach 

wskazanych w cytowanym fragmencie uzasadnienia wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego. 

W świetle przedstawionej argumentacji brak w1ęc jest podstaw do 

uznania, że przepis art. 210 ust. l pkt 5a Prawa lotniczego został sformułowany 

w sposób niedookreślony w takim stopniu, że stwarza to swoistą pułapkę 
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prawną dla obywateli chcących prowadzić działalność gospodarczą na terenie 

lotniska w zakresie usług związanych z przewozem osób taksówką i że w 

związku z tym nie są oni w stanie przewidzieć skutków prawnych prowadzenia 

takiej działalności bez zgody zarządzającego lotniskiem. 

Zasadne jest więc uznanie, że 210 ust. l pkt Sa w zw. z art. 83a ust. 2 

Prawa lotniczego jest zgodny z wyrażonymi w art. 2 Konstytucji zasadami: 

określoności przepisów prawa, zaufania obywateli do państwa i stanowionego 

przez nie prawa oraz pewności prawa. 

Jeśli chodzi o zarzut niezgodności art. 210 ust. l pkt Sa w zw. z art. 83a 

ust. 2 Prawa lotniczego z wzorcami z art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji 

zauważyć trzeba, że kwestionowana regulacja stanowi normę sankcjonującą 

czyny polegające na naruszeniu zakazów i nakazów określonych w przepisach 

porządkowych, zawartych w rozporządzeniu Ministra Transportu z dnia 4 

września 2012 r. 

Przepisem ogramczaJącym wolność prowadzenia działalności 

gospodarczej jest przepis § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra 

Transportu z dnia 4 września 2012 r., wydany na podstawie art. 83a ust. 2 Prawa 

lotniczego, ustanawiający zakaz prowadzenia działalności gospodarczej na 

terenie lotniska bez zgody zarządzającego tym lotniskiem. 

Przepis art. 21 O ust. l pkt Sa tej ustawy bezpośrednio nie wprowadza 

zatem ograniczenia swobody prowadzenia działalności gospodarczej na terenie 

lotniska, lecz jedynie penalizuje zachowanie polegające na naruszeniu przepisu 

wprowadzającego takie ograniczenie, tj. § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia 

Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. 

Przepis art. 210 ust. l pkt Sa w zw. z art. 83a ust. l Prawa lotniczego nie 

powinien być więc oceniany w kategoriach zgodności z art. 20 w zw. z art. 22 

Konstytucji, gdyż wzorce te nie odnoszą się do zasad odpowiedzialności karnej 
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(w konstytucyjnym znaczeniu tego pojęcia obejmującej także odpowiedzialność 

za wykroczenia). 

W tym zakresie przepisy art. 20 w zw. z art. 22 ustawy zasadniczej nie są 

adekwatnymi wzorcami kontroli. 

Uznać więc należy, że art. 210 ust. l pkt Sa w zw. z art. 83a ust. 2 Prawa 

lotniczego nie jest niezgodny z art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji. 

Niezależnie od przedstawionego stanowiska zauważyć należy, ze z 

uzasadnienia pytania prawnego wynika, iż zarzut niezgodności z Konstytucją 

odnosi się w istocie do przepisu art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego. Sąd pytający 

upatruje tej niezgodności w tym, że ten przepis ustawowy upoważnia do 

uregulowania w drodze rozporządzenia materii zastrzeżonej do wyłącznego 

normowania ustawowego. Podniesiony zarzut związany jest z tym, czy, 

określona w art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego, norma kompetencyjna, 

upoważniająca do określenia w rozporządzeniu przepisów porządkowych 

ograniczających działalność gospodarczą, jest zgodna z art. 20 w zw. z art. 22 

Konstytucji, jeśli uwzględni się, iż przy normowaniu ograniczenia praw i 

wolności ekonomicznych zakres materii pozostawionej do uregulowania w 

drodze aktu wykonawczego jest węższy niż dozwolony w art. 92 ust. l 

Konstytucji. 

Sąd pytający nie przytoczył jednak argumentacji uzasadniającej szerzeJ 

ten zarzut oraz nie wskazał dowodów najego poparcie. 

W przedstawionym kontekście zauważyć trzeba, że kwestia zgodności z 

art. 20 w zw. z art. 22 Konstytucji ograniczenia wolności działalności 

gospodarczej w drodze przepisów porządkowych zawartych w rozporządzeniu, 

a tym samym dopuszczalności - w świetle tych wzorców - upoważnienia przez 

ustawodawcę do wprowadzenia takiego uregulowania w drodze aktu 

podustawowego, zostanie omówiona w dalszej części niniejszego stanowiska, 

przy ocenie zgodności z tymi wzorcami Konstytucji przepisu § 2 ust. l pkt 6 lit. 

b rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 20 12 r. Przepis ten 
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zóstał wskazany w pytaniu prawnym jako odrębny, samodzielny przedmiot 

kontroli. 

Przystępując do oceny konstytucyjności przepisu § 2 ust. l pkt 6 lit. b 

rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. zauważyć należy, 

że niewątpliwie ogranicza on swobodę prowadzenia działalności gospodarczej 

na terenie lotniska, w tym także w zakresie wykonywania przewozu osób 

taksówką. 

Dla oceny zgodności tego przepisu z Konstytucją podstawowe znaczenie 

ma ustalenie, czy ograniczenie w nim wolności działalności gospodarczej jest 

dopuszczalne w drodze aktu podustawowego oraz czy nastąpiło ze względu na 

ważny interes publiczny, o którym mowa w art. 22, i jest proporcjonalne w 

rozumieniu wynikającym z art. 20 w zw. z art. 22 i art. 31 ust. 3 ustawy 

zasadniczej. 

Zauważyć należy, że przewidziany w art. 22 Konstytucji wymóg 

zachowania formy ustawy w odniesieniu do ograniczenia wolności działalności 

gospodarczej nie oznacza wyłączenia możliwości regulowania tej kwestii w 

drodze aktów podustawowych i całkowitego zakazu rozdzielenia normowanych 

materii pomiędzy ustawy a akty wykonawcze (vide - L. Garlicki, [w:] 

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit., str. 13). 

Działalność gospodarcza, ze względu na jej charakter, a zwłaszcza na 

bliski związek zarówno z interesami innych osób, jak i interesem publicznym, 

może przy tym podlegać różnego rodzaju ograniczeniom w stopniu większym 

niż prawa i wolności o charakterze osobistym bądź politycznym (vide- wyrok 

Trybunału Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. K. l 0/97, OTK ZU 

nr 311998, poz. 29). Wskazanie to można odnieść nie tylko do materialnych, ale 

i formalnych przesłanek dopuszczalności ograniczenia wolności działalności 

gospodarczej. O ile więc wymaganie zupełności ustawowej regulacji ograniczeń 

praw i wolności o charakterze politycznym i osobistym powinno być 
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egzekwowane z pełnym rygoryzmem, to unormowame praw i wolności 

ekonomicznych i socjalnych może pozostawiać pewne miejsce dla regulacji 

wykonawczych. Przy normowaniu ograniczeń praw i wolności ekonomicznych i 

socjalnych zasadnicze elementy regulacji prawnej muszą być samodzielnie 

określone w ustawie. Nie wszystkie jednak szczegóły z zakresu regulacji 

dotyczącej swobody działalności gospodarczej muszą znajdować się w ustawie. 

Regulacja taka wymaga bowiem pewnego stopnia elastyczności i może 

pozostawiać miejsce dla unormowań zawartych w aktach wykonawczych (vide 

-wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia lO kwietnia 2001 r., sygn. U. 7/00, 

OTK ZU nr 3/2001, poz. 56). 

Jak już kilkakrotnie wskazano, w przepisie § 2 ust. l pkt 6 lit. b 

rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. określony został 

zakaz prowadzenia działalności gospodarczej na terenie lotniska. 

Obowiązek przestrzegania wymienionego zakazu nałożony został jednak 

przepisem rangi ustawowej, tj. przez art. 83a ust. l Prawa lotniczego. 

Przypomnieć należy, że przepis ten zobowiązuje wszystkie osoby znajdujące się 

na terenie lotniska do przestrzegania nakazów i zakazów określonych w 

przepisach porządkowych zawartych w rozporządzeniu wydanym na podstawie 

ust. 2 tegoż artykułu, a tym samym także zakazu prowadzenia działalności 

gospodarczej bez zgody zarządzającego lotniskiem. 

Również z treści art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego wynika, że przepis ten 

upoważnia właściwego ministra do wydania w drodze rozporządzenia przepisów 

porządkowych, które są obowiąztljące w stosunku do wszystkich osób 

znajdujących się na terenie lotniska. 

Przepis art. 83a ust. 2 Prawa lotniczego określa też, w jakich sytuacjach i 

w jakim celu dopuszczalne jest wydanie przepisów porządkowych w drodze 

rozporządzenia. W zawartych w tym przepisie wytycznych wskazuje się, że 

przepisy porządkowe zawarte w rozporządzeniu muszą być związane z 

zapewnieniem bezpieczeństwa i ochrony lotów oraz porządku na lotnisku. 
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W kontekście dopuszczalności ograniczenia wolności działalności 

gospodarczej w drodze przepisu rozporządzenia, odpowiednie zastosowanie ma 

tutaj, przytoczona wcześniej, argumentacja dotycząca dopuszczalności 

regulowania przepisów represyjnych w drodze powszechnie obowiązujących 

aktów podustawowych. 

Na marginesie zauważyć należy, że, w odniesieniu do regulacji o 

charakterze porządkowym, trudno przy tym sobie wyobrazić sobie sytuację, w 

której konstrukcja ustawy- Prawo lotnicze wykluczałaby możliwość odwołania 

się do przepisów rozporządzenia, szczegółowo normującego określoną sferę 

działalności. 

W świetle powyższego uznać należy, że przepis § 2 ust. l pkt 6 lit. b 

rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. me narusza 

wymogu formalnego dopuszczalności ograniczenia wolności działalności 

gospodarczej, o którym mowa wart. 22 Konstytucji. Tym samym, w świetle art. 

22 Konstytucji, dopuszczalne jest upoważnienie przez ustawodawcę, wart. 83a 

ust. 2 Prawa lotniczego, do określenia w rozporządzeniu zakazu prowadzenia 

działalności gospodarczej. 

Odnosząc się do kwestionowanego przepisu rozporządzenia Ministra 

Transportu z dnia 4 września 2012 r. w kontekście materialnoprawnej 

przesłanki dopuszczalności ograniczenia wolności działalności gospodarczej 

przypomnieć należy, że, w świetle przytoczonego orzecznictwa Trybunału 

Konstytucyjnego, klauzula generalna ważnego interesu publicznego, przyjęta w 

art. 22 Konstytucji, zawiera w sobie generalne przesłanki materialnoprawnego 

ograniczenia tej wolności, wyrażone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a także, 

uzasadnione na gruncie wartości i norm konstytucyjnych, inne przesłanki 

wynikające z celów ustawy. 

Podnieść w związku z tym należy, że zakaz, o którym mowa w § 2 ust. l 

pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r., ma na 

celu- z jednej strony- ochronę pasażerów korzystających z usług przewozu 
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osób taksówką przed nadużyciami ze strony osób wykonujących te usługi, 

polegającymi na pobieraniu drastycznie zawyżonych opłat za przejazd 

taksówką, z drugiej zaś - zapobieganie przypadkom natrętnego, natarczywego 

nagabywania podróżnych na terenie lotniska przez osoby chcące nakłonić ich do 

skorzystania z proponowanych usług przewozu, co niewątpliwie zakłóca spokój 

podróżnych i utrudnia pracę służb lotniska odpowiedzialnych za jego 

bezpieczeństwo (co zasadnie podniósł Minister Transportu, Budownictwa i 

Gospodarki Morskiej w piśmie do Trybunału Konstytucyjnego z dnia 9 

października 2013 r.). 

Wskazane zachowania mieszczą się w kategorii działań naruszających 

porządek na terenie lotniska. 

Fobieranie drastycznie zawyżonych, nienależnych opłat za przejazd 

taksówką godzi przy tym niewątpliwie w prawa majątkowe osób korzystających 

z tych usług. Omawiany przepis rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 

września 2012 r. służy stworzeniu mechanizmu mającego na celu zapewnienie 

pasażerom, chcącym korzystać z usług przewozu taksówką, ochrony przed 

niebezpieczeństwem zachowań godzących w ich prawa majątkowe, których 

ochrona jest wszak gwarantowana konstytucyjnie. 

W tym miejscu należy zwrócić uwagę, że państwo ma konstytucyjny 

obowiązek zapewnienia, zarówno własnym obywatelom, jak i innym osobom 

znajdującym się na terytorium Rzeczypospolitej, ochrony przed działaniami 

niezgodnymi z prawem. Ustanawianie w tym celu różnego rodzaju ograniczeń 

wolności działalności gospodarczej jest więc możliwe i potrzebne 

Całkowite uwolnienie działalności gospodarczej w niektórych 

dziedzinach od wszelkich ograniczeń, pozbawiając państwo niezbędnych 

środków kontroli, zagrażać mogłoby ponadto jego bezpieczeństwu, porządkowi 

publicznemu i międzynarodowoprawnym zobowiązaniom Faństwa Folskiego 

(vide- wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 10 października 2001 r., sygn. 

K 28/0i , OTK ZU nr 7/2001 , poz. 212). 
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Podnieść należy, że, dzięki wymogowi uzyskania zgody na prowadzenie 

na terenie lotniska działalności w zakresie przewozu osób, zarządzający 

lotniskiem posiada informacje dotyczące podmiotów wykonujących tę 

działalność, a tym samym ma realną możliwość sprawowania kontroli i 

skutecznego reagowania na ewentualne nieprawidłowości zgłaszane przez osoby 

korzystające z usług przewozu osób taksówką. W szczególności może cofnąć 

zgodę na prowadzenie działalności gospodarczej w zakresie przewozu osób 

taksówką na zarządzanym przez siebie terenie. 

Zwrócić należy uwagę, że, przy braku obowiązku uzyskania wspomnianej 

zgody, zarządzający lotniskiem nie dysponowałby w zasadzie żadnym 

instrumentem prawnym skutecznego oddziaływania na nieprawidłowości w 

prowadzeniu na terenie lotniska działalności w zakresie przewozu osób 

taksówką. W tym kontekście zauważyć trzeba, że wprowadzenie 

kwestionowanej regulacji miało związek z działalnością na terenie portów 

lotniczych tzw. mafii taksówkowej. 

Wprowadzony w przepisie § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra 

Transportu z dnia 4 września 2012 r. zakaz ma więc charakter prewencyjny, 

zapobiegający wspomnianemu, niezgodnemu z prawem, wyłudzaniu drastycznie 

zawyżonych opłat za te usługi oraz zakłócaniu porządku na terenie lotniska. 

Istnieje legitymowany interes państwa w stworzeniu takich ram prawnych 

obrotu gospodarczego, które pozwolą zminimalizować niekorzystne skutki 

mechanizmów wolnorynkowych, jeżeli skutki te ujawniają się w sferze, która 

nie może pozostać obojętna dla państwa ze względu na ochronę powszechnie 

uznawanych wartości (vide - wyroki Trybunału Konstytucyjnego z dnia: 8 

kwietnia 1998 r., sygn. K. 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29 i 14 czerwca 

2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 56). Zakres dopuszczalnej 

ingerencji państwa powinien być równocześnie dostosowany do określonej sfery 

działalności gospodarczej. Oznacza to, iż w przypadku działalności, która - z 
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istoty- niesie potencjalnie poważniejsze zagrożenia dla interesów innych osób, 

jak i interesu publicznego, ingerencja taka może być bardziej intensywna. 

Współcześnie niemożliwe jest prowadzenie gospodarki bez 

równoczesnego oddziaływania i państwa, i rynku. Interwencja państwa w 

mechanizm wolnorynkowy jest przy tym dopuszczalna, gdy w danym porządku 

prawnym pewne wartości zajmują wyższą pozycję niż zachowania oparte o 

prawidła ekonomiczne. Jak już wskazano, na gruncie Konstytucji jest szereg 

takich wartości, o pozaekonomicznym z reguły charakterze, pozostających w 

kolizji z mechanizmem wolnorynkowym. Przede wszystkim należy do nich 

ochrona konsumentów, najemców i użytkowników przed nieuczciwymi 

praktykami rynkowymi (vide- K. Klecha, Wolność działalności gospodarczej w 

Konstytucji RP, Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009 r., str. 34). 

Zakaz zawarty w § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra Transportu 

z dnia 4 września 2012 r. - ze względu na swój prewencyjny charakter - służy 

także ochronie konsumentów (osób korzystających z usług przewozu osób 

taksówkami) przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi, do których należy 

niewątpliwie pobieranie drastycznie zawyżonych, nienależnych opłat za 

przewóz taksówką. 

Stwierdzić ponadto należy, że kwestionowana regulacja jest przy tym 

bezpośrednio związana ze szczególnymi obowiązkami nałożonymi na 

zarządzającego lotniskiem w celu zapewnienia bezpieczeństwa i porządku na 

terenie lotniska, co wiąże się z zapewnieniem zarówno sprawnego 

funkcjonowania służb odpowiedzialnych za bezpieczeństwo lotniska, jak 1 

zapewnieniem podróżnym przebywającym na terenie lotniska spokoju 1 

bezpieczeństwa. Obowiązki te wynikają z regulacji prawa międzynarodowego, 

unijnego oraz krajowego. Zgodnie z art. 68 ust. 2 pkt 2 Prawa lotniczego, 

zarządzający lotniskiem obowiązany jest m.in. prowadzić eksploatację lotniska 

w sposób zapewniający bezpieczeństwo lotów oraz sprawność obsługi 

użytkowników lotniska. Na podstawie zaś art. 80 tej ustawy, zarządzający 
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lotniskiem odpowiada za bezpieczną eksploatację lotniska, w tym za nałożone 

na niego zadania związane z ochroną lotniska (vide - postanowienie Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 7 grudnia 2012 r., sygn. P 43/10, OTK ZU nr 

11/A/2012, poz. 139). W związku z nałożonymi na zarządzającego lotniskiem 

obowiązkami, art. 82 pkt 3 Prawa lotniczego przewiduje, że w celu zapewnienia 

bezpiecznej eksploatacji lotniska zarządzający lotniskiem wydaje zarządzenia, 

nakazy lub zakazy oraz polecenia związane z zapewnieniem bezpieczeństwa i 

ochrony lotów oraz porządku na lotnisku, obowiązujące w stosunku do 

wszystkich osób znajdujących się na terenie lotniska. 

W skazać ponadto należy, że wprowadzone w kwestionowanym przepisie 

ograniczenie swobody prowadzenia działalności gospodarczej w zakresie 

wykonywania usług przewozu osób taksówką dokonane zostało w stopniu 

niezbędnym i jest przydatne dla realizacji wymienionych celów, tj. ochrony 

praw innych osób i zapewnienia porządku na terenie lotniska. 

Ograniczenie to sprowadza się do zakazu prowadzenia określonego 

rodzaju działalności bez zgody zarządzającego lotniskiem. Jest to zatem 

łagodniejsza forma ogramczema swobody działalności gospodarczej. 

Ograniczeniem najdalej idącym jest bowiem ustanowienie zakazu prowadzenia 

działalności gospodarczej, w ujęciu podmiotowym lub przedmiotowym (vide

L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit., str. 

14). Po raz kolejny przypomnieć należy, że przepis § 2 ust. l pkt 6 lit. b 

rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. nie wprowadza 

przy tym ograniczeń dotyczących uzyskania zgody na prowadzenie działalności 

gospodarczej na terenie lotniska czy też wystąpienia o uzyskanie takiej zgody. 

Na marginesie jedynie zauważyć należy, że, zgodnie z art. 5b ust. l pkt 3 

ustawy z dnia l września 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2012 r., poz. 

1265 ze zm.), podjęcie i wykonywanie krajowego transportu drogowego (tj. 

podejmowanie i wykonywanie działalności gospodarczej w zakresie przewozu 

osób lub rzeczy pojazdami samochodowymi zarejestrowanymi w kraju), w 
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zakresie przewozu osób taksówką, wymaga uzyskania odpowiedniej licencji. 

Jest to zatem działalność regulowana, podlegająca ogramczemom. 

Kwestionowana w pytaniu prawnym regulacja nie wprowadza zatem 

zasadniczego wyłomu od reguł prowadzenia działalności gospodarczej 

polegającej na przewozie osób taksówką. 

Reasumując, w świetle przedstawionych okoliczności zasadne jest 

uznanie, iż, wprowadzony w przepisie w § 2 ust. l pkt 6 lit. b rozporządzenia 

Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r., zakaz prowadzenia działalności 

gospodarczej (w zakresie przewozu osób taksówką) ma bezpośredni związek z 

zapewnieniem ochrony praw innych osób, tj. przebywających na terenie lotniska 

pasażerów chcących skorzystać z usług w zakresie przewozu osób taksówką, 

oraz służyć ma zapewnieniu porządku na terenie lotniska. Jest to rozwiązanie 

niezbędne oraz przydatne dla osiągnięcia wskazanych celów. Nie stanowi także 

nadmiernej, niekonstytucyjnej ingerencji w prawa osób wykonujących 

działalność gospodarczą. Zachowana została bowiem proporcja pomiędzy 

efektami wprowadzonej regulacji a niedogodnościami wynikającymi z niej dla 

osób prowadzących działalność gospodarczą w zakresie przewozu osób 

Ograniczenie przez omawiany przepis wolności działalności gospodarczej 

w zakresie wykonywania usług przewozu osób za pomocą taksówki nastąpiło 

więc ze względu na materialnoprawne przesłanki określone w art. 31 ust. 3 

Konstytucji, tj. ochronę praw innych osób oraz zapewnienie porządku 

publicznego. Wymienione przesłanki stanowią, w rozumieniu art. 22 

Konstytucji, ważny interes publiczny uzasadniający ustanowienie ograniczenia 

swobody prowadzenia działalności gospodarczej, w zakresie wykonywania 

usług przewozu osób, na terenie lotniska. 

Przedstawiona argumentacja pozwala na przyjęcie, iż przepis § 2 ust. l 

pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. jest 

zgodny z art. 20 w zw. z art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. 
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Jeśli chodzi o zarzut naruszenia przez przepis § 2 ust. l pkt 6 lit. b 

rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. zasady 

sprawiedliwości społecznej, o której mowa w art. 2 Konstytucji, Sąd pytający 

nie uzasadnił szerzej tego zarzutu. Wskazał jedynie, iż zarzut ten jest 

bezpośrednio związany z zarzutem naruszenia konstytucyjnej zasady 

proporcjonalności. Ograniczenie zaś wolności działalności gospodarczej przez 

osoby prowadzące działalność przewozową niezagrażającą bezpośrednio 

bezpieczeństwu i porządkowi publicznemu może być niesprawiedliwe i 

niesłuszne. Sąd pytający nie przytoczył jednak dodatkowych argumentów i nie 

wskazał dowodów na poparcie tej tezy. 

W odniesieniu do tego zarzutu wskazać należy, że, w sytuacji gdy 

kwestionowana regulacja ma na celu ochronę innych osób przed nadużyciami ze 

strony osób wykonujących działalność w zakresie przewozu osób taksówką oraz 

zapewnienie porządku na terenie lotniska, nie można uznać, iż narusza ona 

zasadę sprawiedliwości społecznej. W szczególności brak jest podstaw do 

przyjęcia, że kwestionowany przepis kreuje nieusprawiedliwione, nieznajdujące 

poparcia w obiektywnych wymogach i kryteriach, przywileje dla wybranych 

grup obywateli. Kwestionowana regulacja zakazuje wykonywania działalności 

gospodarczej bez zgody zarządzającego lotniskiem. Nie stwarza jednak barier 

dla ubiegania się o uzyskanie takiej zgody. 

W tym zakresie odpowiednie zastosowanie ma, przytoczona wcześniej, 

argumentacja dotycząca zgodności tego przepisu z art. 20 w zw. z art. 22 i art. 

31 ust. 3 Konstytucji. 

Za niezasadny zatem należy uznać zarzut niezgodności przepisu § 2 ust. l 

pkt 6 lit. b rozporządzenia Ministra Transportu z dnia 4 września 2012 r. z 

zasadą sprawiedliwości społecznej, wyrażoną wart. 2 Konstytucji. 

W związku z powyższym, wnoszęjak na wstępie. 

z upC'lW~nlenla 
Prokuratóra/~e.rt'eralnego 

Rbbitt Hernand 
Zastl}pca !"tokuratora Generalnego 
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