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Majgc na uwadze art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 i art. 38 pkt 2 i ustawy z dnia 1 sierpnia 1997
r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z pdin. zm.) przedstawiam wyjasnienia w
sprawie o sygn. akt K 17/14 z wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 29 sierpnia 2014 r. (znak:
11.519.344.2014.57) o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP niektérych regulacji dotyczacych
przeprowadzania czynnosci kontroli osobistej oraz przegladania zawartosci bagazy i sprawdzania
fadunku, w zakresie, w jakim ww. wniosek dotyczy stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjg RP
przepiséw regulujgcych uprawnienia funkcjonariuszy Strazy Granicznej do dokonywania powyzszych
czynnosci, tj.:

1) art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o StraZy Granicznej (Dz. U. z 2014 r. poz.
1402, z pézn. zm.) —z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3, a takze z art. 50 Konstytucj
RP;

2) art. 11 ust. 2a lit. a ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. z 2014 r. poz.
1402, z p6zn. zm.) — z art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji RP;

3) art. 29 ust. 3 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2012 r. poz. 680, z pdzn. zm.) — z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

4) § 5 ust. 1-4, 6 i 7 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 15 grudnia
2006 r. w sprawie kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej (Dz. U.
Nr 238, poz. 1729, z p6zn. zm.) — z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
oraz

5) § 6 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 15 grudnia 2006 r. w
sprawie kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej — z art. 50
Konstytucji RP.

0Odnoszac sie do ww. wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazam stanowisko, ze:

1) art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej jest zgodny z art. 41
ust. 1 iart. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

2) art. 29 ust. 3 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej jest zgodny z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP; _

3) § 5 ust. 6 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 15 grudnia 2006 r.
w sprawie kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej jest niezgodny
z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — poprzez to, ze odnosi sie do
elementdw zakresu (granic) kontroli osobistej (ktory wynika z jezykowego znaczenia pojecia
»kontrola osobista”), takich jak sprawdzanie odziezy danej osoby, podczas gdy wprowadzanie
ograniczerh konstytucyjnych wolnoéci i praw, w tym okreslanie ich istoty i granic, a nawet
niektérych tylko elementdéw sktadajgcych sie na istote danego ograniczenia, zastrzeione jest
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wytgcznie dia regulacji ustawowych, nie moze wigc nastepowac w aktach wykonawczych, nawet
jesli przepisy wykonawcze stanowig jedynie powtdrzenie lub rozwiniecie przepisdw ustawy;

4) § 5 ust. 1-4 i ust. 7 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnegtrznych i Administracji z dnia 15 grudnia
2006 r. w sprawie kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej sa
niezgodne z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP — poprzez to, ze
regulujg kwestie, ktére powinny by¢ przedmiotem regulacji ustawowej, tj.:

a) przypadki obligatoryjnego oraz fakultatywnego stosowania przez funkcjonariuszy Strazy
Granicznej ograniczenia wolnosci osobistej, jakim jest kontrola osobista,

b) tryb oraz zasady stosowania przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej ograniczenia wolnosci
osobistej, jakim jest kontrola osobista, oraz

c) kwestie majgce zasadnicze znaczenie dia ochrony prawa do prywatnosci oraz okreslenia
ksztattu ograniczenia ww. prawa, jakim jest kontrola osobista, takie jak np. pteé
funkcjonariusza dokonujgcego kontroli czy mozliwos¢ przybrania do udziatu w kontroli osoby
wskazanej przez osobe kontrolowang;

5) art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o StraZy Granicznej nie jest niezgodny z
art. 50 Konstytucji RP;

6) przepisy § 6 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 15 grudnia 2006
r. w sprawie kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej nie_sg
niezgodne z art. 50 Konstytucji RP;

7) art. 11 ust. 2a lit. a ustawy z dnia 12 paZdziernika 1990 r. o StraZy Granicznej — nie jest niezgodny
z art. 78 Konstytucji RP;

8) art. 11 ust. 2a lit. a ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o StraZy Granicznej — jest zgodny z art.
45 ust. 1 Konstytucji RP araz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

Ponadto wnosze o:

odroczenie, na podstawie art, 190 ust. 3 Konstytucji RP, utraty mocy obowigzujgcej zaskarzonych
przepiséw, w tym § 5 ust. 1-4, 6 i 7 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z
dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Strazy
Granicznej, w przypadku stwierdzenia ich niegodnosci z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku z art. 31 ust.
3 Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

. Przeprowadzanie kontroli osobistej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej.

1. Stan prawny.

Stosownie do art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej Straz Graniczna
jest jedndlitq, umundurowang i uzbrojong formacjg przeznaczong do ochrony granicy panstwowej,
kontroli ruchu granicznego oraz zapobiegania i przeciwdziatania nielegalnej migracji. Zadania Strazy
Granicznej okresla szczegdtowo art. 1 ust. 2 ustawy o StraZy Granicznej, sposrdéd ktérych do
najwazniejszych nalezy: 1) ochrona granicy panstwowej na ladzie i morzu, 2) organizowanie
i dokonywanie kontroli ruchu granicznego, 3) zapobieganie i przeciwdziatanie nielegalnej migracji
oraz 4) rozpoznawanie, zapobieganie i wykrywanie przestgpstw i wykroczen oraz $ciganie ich
sprawcow, w zakresie wilasciwosci Strazy Granicznej {(wymienionych w art. 1 ust. 2 pkt 4 ustawy o
StraZy Granicznej). '
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Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej funkcjonariusze Strazy Granicznej, wykonujac
zadania wymienione w art. 1 ust. 2 ustawy o Strazy Granicznej, maja prawo dokonywania kontroli
osobistej, a takze przegladania zawartosci bagazy, sprawdzania tadunkéw w portach i na dworcach
oraz w $rodkach komunikacji lotniczej, drogowej, kolejowej i wodnej — w celu wykluczenia mozliwosci
popetnienia przestepstw lub wykroczen, zwtaszcza skierowanych przeciwko nienaruszalnosci granicy
panstwowej lub bezpieczenstwu w miedzynarodowej komunikacji.

Ustawodawca nafozyt przy tym na funkcjonariuszy Strazy Granicznej obowigzki zwigzane z
wykonywaniem czynnosci wymienionych w art. 11 ust. 1 ustawy o Strazy Granicznej. W my$l bowiem
art. 11 ust. 1b ustawy o StraZy Granicznej czynnosci wymienione w art. 11 ust. 1 ustawy o Strazy
Granicznej (w tym kontrola osobista oraz przegladanie zawartosci bagazy i sprawdzanie tadunkdw)
powinny by¢ wykonywane w sposéb mozliwie najmniej naruszajgcy dobra osobiste osoby, wobec
ktérej zostajg podjete. Zarazem stosownie do art. 11 ust. 2a ustawy o StraZy Granicznej na sposéb
przeprowadzenia powyzszych czynnosci, takich jak kontrola osobista oraz przegladanie zawartosci
bagazy i sprawdzanie tadunkéw, przystuguje — w terminie 7 dni od dnia dokonania takiej czynnosci —
zazalenie do prokuratora wiasciwego ze wzgledu na miejsce przeprowadzania czynno$ci.

W art. 11 ust. 7 ustawy o StraZy Granicznej zawarto upowaznienie dia ministra wiasciwego do spraw
wewnetrznych do okreélenia w drodze rozporzadzenia m.in. trybu dokonywania kontroli osobistej
oraz przypadkoéw, w ktérych moze byé dokonana kontrola osobista, i sposobu jej przeprowadzania, a
takze sposobu i warunkéw przeglgdania zawartosci bagazy oraz sprawdzania tadunkéw, w tym przy
uzyciu Srodkéw technicznych i psdéw stuzbowych. Na podstawie powyiszego przepisu wydane zostato
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 15 grudnia 2006 r. w sprawie
kontroli granicznej dokonywanej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej, powotywane dalej jako
Jrozporzgdzenie” \ub ,rozporzgdzenie z dnia 15 grudnia 2006 r.” .

Zagadnienie dokonywania kontroli osobistej reguluja przepisy & 5 rozporzqdzenia, ktére okreslajg

m.in. przypadki obligatoryjnego i fakultatywnego dokonywania kontroli osobistej. Stosownie do § 5

ust. 1 rozporzqdzenia kontroli osobistej dokonuje sie (funkcjonariusz ma zatem obowigzek jej

dokonaé) w razie:

1) zatrzymania osoby, co do ktérej zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze popetnita przestepstwo lub
wykroczenie lub

2) ujawnienia przy osobie rzeczy, ktére mogg stanowié zagrozenie bezpieczeristwa w komunikacji
miedzynarodowej. .

Funkcjonariusz moze takze dokona¢ kontroli osobistej (lecz nie ma takiego obowigzku) w przypadkuy,

gdy kontrola ma na celu zabezpieczenie lub ujawnienie dowoddéw albo rzeczy majgcych zwigzek z

realizacjg czynu zabronionego (§ 5 ust. 2 rozporzqdzenia).

Réwnoczesnie w § 5 ust. 5 rozporzgdzenia wskazano, ze przed przystagpieniem do kontroli osobistej

funkcjonariusz obowigzany jest dokona¢ nastepujgcych czynnosci:

1) uprzedzi¢ o zamiarze dokonania kontroli osobe kontrolowang;

2) podacd swdj stopien, imig, nazwisko w sposéb umozliwiajgcy odnotowanie tych danych, podstawe
prawng oraz przyczyne podjecia czynnosci stfuzbowej, a takze

3) okaza¢ legitymacje stuzbowa, w przypadku gdy jest nieumundurowany, a na zadanie osoby,
wobec ktérej podjeta bedzie czynnoséé, umozliwié odnotowanie zawartych w niej danych.

Natomiast § 5 ust. 6 rozporzgdzenia okredla istote czynnosci_kontroli osobistej, stanowigc, ze
kontrola osobista polega na sprawdzeniu odziezy osoby oraz jej podrecznych przedmiotow.
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Z kolei w § 5 ust. 3 i 4 rozporzqdzenia zawarto regulacje dotyczace osob przeprowadzajacych
kontrole osobista oraz miejsca tej kontroli. Zgodnie z § 5 ust. 3 rozporzgdzenia kontrole osobista
powinien przeprowadzaé funkcjonariusz: 1) tej samej pici, co osoba kontrolowana, 2} w miejscu
niedostepnym w czasie wykonywania kontroli dla oséb trzecich. Regulacje te wprowadzajg w istocie
wymagania dotyczace sposobu dokonywania czynnosci, jaka jest kontrola osobista. § 5 ust. 4
rozporzqdzenia dopuszcza odstepstwo od ww. wymagan, przewidujac, ze jezeli kontrola osobista
musi by¢ przeprowadzona niezwiocznie {m.in. ze wzgledu na okoliczno$ci mogace stanowic
zagrozenie dla zycia, zdrowia fudzkiego lub mienia}, moze jej dokona¢ funkcjonariusz ptci odmiennej,
takze bez zachowania warunku co do miejsca jej przeprowadzania. Przepis ten nakazuje jednak
uwzgledni¢ w sposob szczegdiny ustawowy obowigzek dokonywania kontroli osobistej w sposob
mozliwie najmniej naruszajgcy dobra osobiste osoby kontrolowanej.

§ 5 ust. 7 rozporzqdzenia przewiduje mozliwo$¢ przybrania przez osobe poddang kontroli osobistej
do obecnosci przy kontroli osobistej osoby wskazanej przez osobe kontrolowana. Funkcjonariusz ma
wodwczas obowigzek — w mys$l § 5 ust. 7 rozporzqdzenia — dopusci¢ osobe wskazang przez
kontrolowanego do udziatu w czynnosci, chyba Ze obecnod¢ tej osoby utrudniataby lub
uniemozliwiataby przeprowadzenie czynnosci.

Po zakoriczeniu kontroli osobistej funkcjonariusz Strazy Granicznej obowigzany jest — w my$l § 5 ust.
89 rozporzqdzenia — odnotowac dokonanie kontroli osobistej w dokumentacji stuzbowej, okreslajac
przy tym date, miejsce, czas i przyczyne jej przeprowadzenia oraz dane osoby objetej kontrolg i w niej
uczestniczacej, a takze wynik czynnosci, jak rowniez poinformowac osobe poddang kontroli osobistej
o mozliwosci zadania sporzadzenia protokotu z przeprowadzonych czynnosci.

Niezaleznie od powyiszego w art. 29 ust. 3 ustawy z dnia 13 czerwca 2003 r. o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, zwanej dalej ,ustawq” lub ,ustawg o
udzielaniu cudzoziemcom ochrony”’, przewidziane zostato uprawnienie Strazy Granicznej do
dokonywania kontroli - osobistej w zwigzku ze ztozeniem przez cudzoziemca wniosku
o nadanie statusu uchodzcy. W my$l bowiem art. 23 ust. 1 ustawy postepowanie w sprawie nadania
statusu uchodzZcy wszczyna sie na wniosek cudzoziemca (zwanego dalej "wnioskodawca"). Wniosek
taki skfada sie — zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy — do Szefa Urzedu do Spraw Cudzoziemcow, za
posrednictwem komendanta oddziatu Strazy Granicznej lub komendanta placdéwki Strazy Granicznej
(okreslanych jako "organy przyjmujace wniosek"). Po otrzymaniu wniosku organ przyjmujacy wniosek
obowigzany jest podjaé czynnosci wymienione w art. 29 ust. 1 ustawy.

Jednoczesnie organ przyjmujacy wniosek {tj. komendant oddziatu lub placowki Strazy Granicznej)
moze — stosownie do art. 29 ust. 3 ustawy — dokona¢ kontroli osobistej wnioskodawcy i osoby, w
imieniu ktorej wnioskodawca wystepuje, oraz ich bagazu w celu wykluczenia mozliwosci popetnienia
przestepstwa lub wykroczenia lub w celu ustalenia tozsamosci. Wnioskodawca oraz osoba, w imieniu
ktérej wnioskodawca wystepuje, sa za$ obowigzani — w mysi art. 29 ust. 4 ustawy — podda¢ sie
kontroli osobistej.

2. Zarzuty Rzecznika Praw Obywatelskich odnos$nie uprawnien do wykonywania kontroli
osobiste;j.

W przedmiocie kontroli osobistej Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) podnidst w pierwszej kolejnoéci
zarzut niezgodnosci przepiséw m.in. art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej oraz art. 29 ust. 3
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ustawy z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP (gwarantujgcym wolno$¢ i nietykalno$¢ osobista) i art. 47
Konstytucji RP (prawo do prywatnosci) w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP (okreslajgcym zasady
wprowadzania ograniczert w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw).

Uzasadniajac powyzszy zarzut, Rzecznik wskazat, ze wspdlng cecha zaskarzonych przepiséw jest to, ze
nie definiujg one pojecia kontroli osobistej. Oznacza to, ze ,ustawodawca wprowadzajgc do obrotu
prawnego (...) pojecie "kontroli osobistej" nie okreslit rownoczesnie na poziomie ustawy granic, do
ktorych moze posungC sie wiadza publiczna (..) ingerujgc w wolnos¢ i nietykalnos¢ osobistq
jednostki”. Ustawodawca poprzestat bowiem ,,na wyposazeniu funkcjonariuszy poszczegolnych stuzb
w uprawnienie do dokonywania {...) kontroli osobistej” oraz wskazat cel, ktéremu kontrola osobista
ma stuzyé, natomiast ,Zaden z przepiséw wymienionych ustaw nie wskazuje, jakie czynnosci obejmuje
(...) kontrola osobista”. Nie jest zatem mozliwe — na podstawie ww. przepisdw — ,ustalenie, jakie sg
granice ingerencji wiadzy publicznej w integrainos¢ osoby ludzkiej”, co oznacza, ze wymienione
regulacje nie spetniajg konstytucyjnego warunku ingerencji w wolnosci i prawa, okreslonego w art. 41
ust. 1 Konstytucji RP (wolnos¢ i nietykalnos¢ osobista) oraz art. 47 Konstytucji RP (prawo do
prywatnosci), zgodnie z ktédrym ,ingerujgc w wolnosci i prawa okreslone w art. 41 ust. 1 i art. 47
Konstytucji RP ustawodawca musi to uczynié¢ w sposob zupeiny i precyzyjny”.

Rzecznik podkreslit takze, ze nie zostat spetniony wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymég, w
$wietle ktorego wprowadzenie ograniczenia konstytucyjnych wolnoéci i praw moze nastgpié¢ tylko w
ustawie. W analizowanym przypadku — jak wskazuje Rzecznik — ,regulacje ustawowe (...} nie sq
bowiem kompletne, nie okreslajq samodzielnie wszystkich podstawowych elementdw ograniczenia
wolnosci osobistej i nietykalnos$ci osobistej oraz prawa do prywatnosci”, co, zdaniem RPO, skutkuje
tym, ze ,to nie ustawodawca (...}, lecz organy wiadzy wykonawczej okreslajq rzeczywiste kontury
korzystania przez jednostki z tych wolnosci i praw”.

Z powyzszych wzgleddw przepisy m.in. art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej oraz art. 29 ust.
3 ustawy 0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony sa — w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich —
niezgodne z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Analogiczny zarzut RPO sformutowal w odniesieniu do regulujgcych materie kontroli osobistej
przepiséw aktdw wykonawczych do ustaw, w tym w zakresie wykonywania kontroli osobistej przez
funkcjonariuszy Strazy Granicznej — do przepiséw rozporzgdzenia. Uzasadniajac powyzszy zarzut,
Rzecznik wskazat, 7ze ,w aktach wykonawczych, pod warunkiem wyraznego zastrzezenia
ustawodawcy mozina okredli¢ jedynie kwestie porzadkowe zwigzane z przebiegiem kontroli
osobistej”. Tymczasem przepisy zaskarzonych rozporzadzen, w tym przepisy § 5 rozporzqdzenia —
wbrew warunkom wynikajagcym z Konstytucji RP — ,wyznaczajq (...) granice wkroczenia wiadzy
publicznej w sfere prywatnosci i wolnosci osobistej oraz nietykalnosci osobistej oraz zasady i tryb
takiego wkroczenia”. '

Odnosénie poszczegdinych regulacji rozporzgdzenia, RPO podkredlit, ze przepisy § 5 ust. 1 i 2
rozporzgdzenia, wymieniajac przypadki obligatoryjnego i fakultatywnego dokonywania kontroli
osobistej, okresdlajg zarazem ,przypadki ingerencji w wolnos¢ osobistqg i nietykalnos¢ osobistq oraz
prawo do prywatnosci jednostki”, czynigc to ,wbrew standardom konstytucyjnym, ktdre nakazujq w
ustawie regulowac przypadki ingerencji w wymienione prawa i wolnosci”. Natomiast przepis § 5 ust.
6 rozporzadzenia, w mysl ktérego kontrola osobista polega na sprawdzeniu odziezy i podrecznych
przedmiotow, wbrew konstytucyjnym wymogom ,precyzuje pojecie kontroli osobistej i okresla
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granice wtadczego wkroczenia funkcjonariuszy Strazy Granicznej w sfere praw i wolnosci chronionych
w art. 41 ust. 1iart. 47 Konstytucji RP".

W dalszej czesci ROP wskazuje, ze przepisy powyisze, a takze przepisy § 5 ust. 3, 4 i 7 rozporzgdzenia,
Jhie majg charakteru porzqdkowego, zas materia w nich uregulowana naleiy zgodnie z wolg
ustrojodawcy do materii ustawowej”. Przepisy te regulujg bowiem ,zasady i tryb dokonywania
kontroli osobistej (...), w tym (...) tak istotne z punktu widzenia prawa do prywatnosci i godnosci
cztowieka zagadnienie jak pte¢ funkcjonariusza przeprowadzajgcego kontrole osobistq i przestanki
odstgpienia od przeprowadzenia kontroli osobistej przez funkcjonariusza tej samej pitci co osoba
kontrolowana”, a ponadto ,przesfanki udziatu oséb trzecich joko swiadkow lub wspdtuczestnikéw
kontroli osobistej przeprowadzanej przez funkcjonariusza”. Materia ta ,nalezy do materii ustawowej
jako Scisle zwigzana ze sferq konstytucyjnie chronionego prawa do prywatnosci i wolnosci osobistej”,
co uzasadnia zarzut niezgodnosci przepiséw & 5 ust. 1-4, 6 i 7 rozporzqdzenia z art. 41 ust. 1i art. 47
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. ’

3. Analiza wzorcow konstytucyjnych powotanych odnosnie przeprowadzania kontroli osobistej.

3.1. Analiza art. 41 ust. 1 Konstytucji RP w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Art. 41 ust. 1 Konstytucji RP, z ktérym, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, pozostajg sprzeczne
przepisy art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej oraz art. 29 ust. 3 ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony, a takie przepisy § 5 ust. 1-4, 6 i 7 rozporzqdzenia, zawiera gwarancje
nietykalnosci osobistej i wolnosci osobistej. Przepis ten zapewnia kazdemu, tj. zaréwno obywatelom
poiskim, jak i osobom niebedacym obywatelami poiskimi, nietykalno$¢ osobistg oraz wolnoéé
osobista, wskazujac przy tym, ze pozbawienie lub ograniczenie wolnosci moze nastgpi¢ tylko na
zasadach i w trybie okreslonych w ustawie.

Trybunat Konstytucyjny, odnoszac sie do istoty wolnosci osobistej, wskazuje, ie w Swietle
obowigzujgcych standardéw konstytucyjnych wolnos¢ jednostki charakteryzuje sie jako ,mozliwosc
podejmowania przez jednostke decyzji zgodnie z wtasnq wolq, dokonywania swobodnego wyboru
postepowania w Zyciu publicznym i prywatnym, nieograniczonego przez inne osoby” (por. wyroki TK z
dnia 11 paZdziernika 2011 r., sygn. akt K 16/10 oraz z dnia 17 maja 2012 r., sygn. akt K 10/11). W
podobny sposéb okresla sie wolnos$¢ osobistg w literaturze przedmiotu, ktéra definiowana jest jako
»MoZliwos¢ swobodnego okreslania przez jednostke swego zachowania i postepowania, tak w Zyciu
publicznym, jak i prywatnym, nieograniczonq przez jakiekolwiek inne czynniki ludzkie” (por. P.
Sarnecki, uwagi do art. 41, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 1. 3, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003).

Nietykalno$¢ osobistag okresla sie za$ — zaréwno w literaturze przedmiotu, jak i orzecznictwie — jako
LZagwarantowang mozliwosé utrzymywania przez jednostke swej toisamosci i integralnosci tak
fizycznej, jak i psychicznej oraz zakaz jakiejkolwiek, bezposredniej i posredniej ingerencji z zewnqtrz,
naruszajgcej te integralnos¢”, przy czym polega ona ,na nienaruszalnosci integralnosci zaréwno
cielesnej, jak i duchowej cztowieka” (por. P. Sarnecki, op. cit., a takze wyrok TK z dnia 10 marca 2010
r., sygn. akt U 5/07; zob. réwniez wyrok TK z dnia 6 paZdziernika 2009 r., sygn. akt SK 46/07).
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Wyktadnia art. 41 ust. 1 Konstytucji RP powinna przy tym ,uwzgledniac (...) systemowe powiqzania z
innymi przepisami Konstytucji” (por. wyrok TK z dnia 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07). Dotyczy to
zarowno art. 41 ust. 1 zd. 1, jak i art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP, w mys$! ktérego pozbawienie lub
ograniczenie wolnosci moze nastgpié tylko na zasadach i w trybie okredlonych w ustawie. Art. 41 ust.
1 zd. 2 Konstytucji RP stanowi w odniesieniu do kwestii wolnosci osobistej odzwierciedlenie art. 31
ust. 3 Konstytucji RP, ktéry okresla warunki wprowadzania ograniczedn w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw. Wymdg uwzglednienia regulacji art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przy
dokonywaniu wykiadni art. 41 ust. 1 Konstytucji RP oznacza, ze ,wszelkie ograniczenia wolnosci
osobistej mogq byc regulowane tylko w ustawie, przy peinym respektowaniu nietykalnosci osobistej
oraz innych wymogdw okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.” {por. wyrok TK z dnia 10 marca 2010
r., sygn. akt U 5/07).

Trybunat Konstytucyjny zwraca zarazem uwage, Zze ,art. 41 ust. 1 Konstytucji nie jest w kwestii
wymogu wytgcznosci ustawy w ograniczeniu wolnosci osobistej” jedynie ,zwykfym powtérzeniem
postanowien art. 31 ust. 3 Konstytucji. Generalny wymdg wylqcznej i pefnej regulacji ustawowej
ograniczania wolnosci i praw konstytucyjnych, dotyczqcych réwniez wolnosci osobistej, wynika z art.
31 ust. 3 Konstytucji, a z art. 41 ust. 1 zdania drugiego Konstytucji wynika wymdég szczegélny, a
mianowicie Zze w regulacji ustawowej ograniczajqcej wolnos¢ osobistq winny by¢ zawarte zasady i
tryb ograniczania tej wolnosci” (por. wyrok z dnia 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07), przy czym ,ten
ostatni wymaog, wynikajqgcy z przepisu art. 41 ust. 1 zdania drugiego Konstytucji, uzupetnia — zdaniem
Trybunatu — w odniesieniu do ograniczenia wolnosci osobistej konstytucyjne wymogi ograniczania
wolnosci osobistej wynikajqce z art. 31 ust. 3 oraz z art. 41 ust. 1 zdania pierwszego Konstytucji” (tak:
wyrok TK z dnia 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07).

W sprawie niniejszej bezspornym pozostaje sama mozliwos¢ ograniczenia konstytucyjnie

gwarantowanej wolnosci osobistej. Watpliwosci RPO dotycza jedynie formy i zupetnosci aktu

prawnego wprowadzajacego ograniczenia, ktére — jak wynika z orzecznictwa Trybunatu

Konstytucyjnego — sg dopuszczalne, jednakze:

1) musza one spetnia¢ ogdlne wymogi wprowadzania ograniczen w zakresie korzystania z
konstytucyjnych praw i wolnosci, ktére przewidziane sg w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, tj.:

a) mogg by¢ ustanowione tylko w ustawie (co oznacza takze wymoég kompletnosci ustawowej
regulacji, wprowadzajace] takie ograniczenie)?,

b) moga by¢ ustanawiane tylko dla ochrony bezpieczefstwa lub porzadku publicznego badz dia
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb,

c) . muszg by¢ konieczne w demokratycznym panstwie prawnym dla ochrony ww. wartosci,

d) co do zasady nie mogg narusza istoty wolnosci osobistej {tj. prowadzi¢ do jej zniesienia),
jednak art. 41 ust. 1 Konstytucji RP przewiduje mozliwos¢ pozbawienia tub ograniczenia
wolnos$ci osobistej;

2) powinny one by¢ ustanawiane z petnym poszanowaniem nietykalnosci osobistej, a ponadto

3) regulacja ustawowa przewidujgca mozliwoéé pozbawienia fub ograniczenia wolnosci osobistej
powinna spetnia¢ takze wymagania szczegbétowe okreslone w art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP, tj.
okreslaé ,zasady” oraz tryb pozbawiania lub ograniczania tejze wolnosci.

Odnosénie ostatniego z ww. wymogdw, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze
,Z art. 41 ust. 1 zdania drugiego w zwiqzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika nakaz skierowany do

Lpor. wyrok TK z dnia 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07 oraz wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98.
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ustawodawcy, aby ograniczajgc w danej regulacji prawnej wolnos¢ osobistq (tylko droga ustawowa
jest dopuszczalna), zamieszczat w niej zawsze zasady oraz tryb ograniczenia wolnosci osobistej.
Trybunat zwraca uwage, ze art. 41 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji nie tylko wprowadza zakaz
ograniczenia wolnosci osobistej w podustawowych aktach prawnych, jak to wynika z art. 31 ust. 3
Konstytucji w odniesieniu do wszystkich praw i wolnosci konstytucyjnych. Z art. 41 ust. 1 zdania
drugiego Konstytucji wynika rownieZ nakaz uwzglednienia w ustawowej regulacji ograniczajgcej
wolnos¢ osobistq wszystkich przestanek okreslajgcych zasady i tryb ograniczenia wolnosci osobistej.”
(por. wyrok TK z dnia 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07).

Przez ,zasady” ograniczania wolnosci osobistej rozumieé nalezy przy tym, jak wskazuje Trybunat,
2wszystkie przestanki bezposrednio okreslajgce ograniczenie wolnosci osobistej, a w szczegdinosci: 1)
okreslenie podmiotu, ktéry podejmuje decyzje o ograniczeniu wolnosci osobistej, 2) okreslenie oséb, w
stosunku do ktorych decyzja o ograniczeniu wolnosci osobistej moZe by¢ podejmowana, oraz 3)
okreslenie przestanek zwigzanych z tymi osobami, np. ich status prawny, ich zachowanie, sytuacja, w
ktérej sie znajdujq.” (por. wyrok TK z dnia 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07). Jak zarazem podkresla
Trybunat, termin "zasady" ,nalely rozumieé szerzej, niz to niekiedy przywyktfo sie rozumie¢ w
ustawodawstwie zwykiym”. Nie chodzi tu bowiem ,,0 ustanowienie w ustawach, o ktérych tu mowa,
jedynie norm o ogdlniejszym charakterze, ktdre ustanawiatyby tylko podstawy legislacji w okreslonym
obszarze, natomiast normy bezposrednio stosowalne mogfyby byc ustanowione poza ramami takich
ustaw. Przyktady tak rozumianych zasad dostarczajg nader czesto tzw. czesci ogélne rozmaitych
kodyfikacji. W komentowanym artykule okreslenie «zasady» jest synonimem terminu «regulacje».”.
Oznacza to, ze ,ustawy, do ktorych on odsyta, winny by¢ zupetne (kompletne) i zawiera¢ wszystkie
sytuacje, w ich caloksztatcie dopuszczalnych ograniczen lub pozbawiert omawianej wolnosci — a nie
tylko ogdline podstawy do takich dziatari. Wymég kompletnosci oznacza rowniez wykluczenie praktyki
rozstrzygania o ograniczeniu czy pozbawieniu wolnosci osobistej w drodze stosowania jakiejkolwiek
analogii” (por. wyrok TK z 5 lutego 2008 r., sygn. akt K 34/06). Zatem wynikajgca z art. 41 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji RP ,koniecznos¢ okreslenia zasad ograniczenia wolnosci osobistej w ustawie
oznacza, Ze w regulagii ustawowej winny by¢é zamieszczone wszystkie bezposrednie
materialnoprawne przestanki ograniczenia wolnosci osobistej” (por. wyrok TK z dnia 10 marca 2010
r., sygn. akt U 5/07).

Natomiast tryb ograniczania wolnosci osobistej oznacza ,regulowany ustawowo sposéb
postepowania (procedure) podmiotu uprawnionego ustawowo do decydowania o ograniczaniu
wolnosci osobistef’. Wymdg okreslenia w ustawie trybu ograniczenia wolnoéci osobistej oznacza
zatem, ie ,ustawowe ograniczenie tej wolnosci winno zawieraé réwniez wszystkie przestanki
okreslajgce bezposrednio tryb (...) ograniczenia wolnosci osobistej” (por. wyrok TK z dnia 10 marca
2010 r., sygn. akt U 5/07).

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika zatem, ze w zwigzku z zawartym w art. 41 ust. 1

Konstytucji RP wymogiem okreslenia w ustawie zasad i trybu pozbawienia lub ograniczenia wolnosci

przedmiotem regulacji ustawowej powinny by¢ takie kwestie, jak:

1) okreslenie podmiotu, ktéry podejmuje decyzje o pozbawieniu lub ograniczeniu wolnosci osobistej,

2) okreslenie oséb, w stosunku do ktérych decyzja o pozbawieniu lub ograniczeniu wolnoéci
osobistej moze by¢ podejmowana,

3) okreslenie przestanek pozbawienia lub ograniczenia wolno$ci osobistej zwigzanych z tymi
osobami, np. ich status prawny, ich zachowanie, sytuacja, w ktdrej sie znajdujg,
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4) wskazanie sposobu postepowania (procedury) podmiotu uprawnionego ustawowo do
decydowania o pozbawianiu lub ograniczaniu wolnosci osobistej.

Powyiszy katalog zagadnien, ktére w zwigzku z zamiarem wprowadzenia rozwigzan umozliwiajgcych

pozbawienie lub ograniczenie wolnoséci osobistej nalezy uregulowaé w ustawie, jest oczywiscie

katalogiem otwartym, jednakze ww. kwestie powinny bezwzglednie staé sie przedmiotem regulacji

ustawowej.

Przedmiotem regulacji ustawowej winien by¢ takze wymag okreélenia istoty oraz — w konsekwencji —
granic ustawowego ograniczenia wolnosci osobistej. Wymdg powyzszy znajduje odzwierciedlenie w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym wskazuje sie, ze ,tam, gdzie ustrojodawca
wymaga, by ingerencja we wskazang materie byta dokonywana wylqcznie ustawq, chodzi, zdaniem
Trybunatu, nie tylko o ustawowq forme, ale takze o to, by rozstrzygniecie danej sprawy zostafo
dokonane w sposdb, ktéry nie wymaga odwofania sie do skomplikowanych zabiegdw
interpretacyjnych, wymagajqgcych uwzglednienia innych aktéw normatywnych czy tez uzupetniajgcych
lub korygujqcych rezultat jezykowej wyktadni ustawy. Tylko kompletnosc i precyzja unormowania
ustawowego nie pozwoli bowiem organom stosujgcym prawo na dowolnos¢ w nadawaniu
ostatecznego ksztaltu ograniczeniom czy na wyznaczanie ich zakresu” (por. wyrok TK z dnia 10
czerwca 2008 r., sygn. akt SK 17/07). Wymdég kompletnosci regulacji ustawowej wprowadzajgcej
ograniczenie w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw niewatpliwie odnosi sie do tak
zasadniczej kwestii, jak istota oraz granice takiego ograniczenia.

Z powyzszego wynika, ze w Swietle art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP ustawa powinna regulowac
wszystkie przestanki materialnoprawne oraz proceduralne okreslajagce bezposrednio dane
ograniczenie wolnosci osobistej. Poza regulacjg ustawowa mogg pozostawal jedynie czysto
techniczne kwestie zwigzane z ograniczeniem wolnosci osobistej.

Oznacza to, Ze jezeli ograniczenie wolnosci osobistej badZz przestanki materialnoprawne lub
proceduraine takiego ograniczenia uregulowane zostaly nie w ustawie, lecz w rozporzadzeniu,
stanowigcym akt wykonawczy do ustawy, to taka reguiacja narusza zawarty w art. 41 ust. 1
Konstytucji RP wymég ustanowienia ograniczenia wolnosci osobistej w drodze ustawy oraz okreéienia
w przepisach ustawy przewidujacych takie ograniczenia zasad i trybu ograniczenia wolnosci osobiste;j.

3.2. Analiza art. 47 Konstytucji RP w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Drugi ze wskazanych we wniosku RPO wzorcédw kontroli konstytucyjnej w zakresie kontroli osobistej,
jakim jest art. 47 Konstytucji RP, stanowi, ze kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego,
rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o swoim Zzyciu osobistym. Przepis ten
gwarantuje wiec kazdemu zaréwno prawo do prywatnosci, jak i prawng ochrone zycia prywatnego.
Jak wskazuje bowiem Trybunat Konstytucyjny, ,jednym z przejawdw wolnosci jednostki jest "prawo

"

do decydowania o swoim Zyciu osobistym™, przy czym ,,prywatnosc, rozumiana jako prawo "do zycia
wlasnym Zyciem, uktadanym wedfug wiasnej woli z ograniczeniem do niezbednego minimum
wszelkiej ingerencji zewnetrznej", odnosi sie miedzy innymi do zycia osobistego (...) i bywa nazywana
"prawem do pozostawienia w spokoju”. Konstytucja, mowiqc o prawie do ochrony Zycia prywatnego,
rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz decydowania o swoim Zyciu osobistym, ustanawia zakaz
ingerencji paristwa w Zycie prywatne jednostki, ale naktada tez na paristwo obowiqzki pozytywne”
(por. wyrok TK z dnia 11 paZdziernika 2011 r., sygn. akt K 16/10), ktére przejawiajg sie w

gwarantowanym w art. 47 Konstytucji RP prawie do prawnej ochrony zycia prywatnego.
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Z tresci powyzszego przepisu wynikajg zatem, jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, dwie odrebne
gwarancje w zakresie prawa do prywatnosci, tj. ze ,paristwo z jednej strony zobowigzuje sie do
nieingerowania w konstytucyjnie okreslony zakres Zycia jednostki, a z drugiej strony zapewnia jej w
tym zakresie stosownq ochrone” (por. wyroki TK z dnia 2 kwietnia 2001 r., sygn. akt SK 10/00 oraz z
dnia 9 lipca 2009 r., sygn. akt SK 48/05). Gwarantujac jednostce prawo do prywatnosci, panstwo
zobowigzuje sie zatem, ze nie bedzie ingerowac w sfere jej intymnosdci i prywatnosci. W tym sensie
prawo do prywatnosci ,gwarantuje w szczegdinosci moznos¢ samodzielnego wyznaczania przez
jednostke sfer dostepnosci innym podmiotom informacji o sobie (autonomia informacyjna jednostki)
oraz moznos¢ samostanowienia o swym Zyciu osobistym w aspekcie przedmiotowym, podmiotowym
oraz czasowym” (por. wyrok TK z dnia 25 lipca 2013 r.,, sygn. akt P 56/11). Tym samym
zagwarantowane w art. 47 Konstytucji RP prawo do prywatnosci obejmuje uprawnienie do
podejmowania przez jednostke decyzji dotyczacych wiasnej osoby.

Nalezy jednak zarazem podkresli¢, ze ,ochrona prawa do prywatnosci i do decydowania o sobie
samym nie ma charakteru absolutnego” (prawa te nie s3 bowiem prawami absolutnymi i
nienaruszalnymi), a zatem ,mozZe podlegac ograniczeniom” (por. wyrok TK z dnia 11 paZdziernika
2011 r., sygn. akt K 16/10; zob. tez wyrok TK z dnia 2 lipca 2009 r., sygn. akt K 1/07). Konstytucja RP
dopuszcza wprowadzanie ograniczed w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, jednakze
6graniczenia takie musza uwzglednia¢ wymogi przewidziane w art. 31 ust, 3 Konstytucji RP (w
zwigzku z analizg art. 41 Konstytucji RP jako wzorca kontroli). Przepis ten przewiduje zas — jak juz
wskazano i co istotne w niniejszej sprawie — ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnoéci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie. Podstawowag z przestanek wprowadzenia
ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw jest bowiem wymaég ustawowej formy
ograniczenia. Ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, w tym prawa do
prywatnosci i ochrony prawnej zycia prywatnego, wprowadzane mogg by¢ jedynie przepisami rangi
ustawowej, przy czym wymog ten obejmuje nie tylko konieczno$¢ zachowania ustawowej formy
ograniczenia, ale takze wymaég kompletnosci ustawowej regulacji wprowadzajacej dane ograniczenie.

Ustanowienie ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw (np. prawa do
prywatnos$ci) w przepisach rozporzadzenia (tj. aktu wykonawczego do ustawy) stanowi oczywiste
naruszenie wymogéw przewidzianych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Tym samym wszelkie
ograniczenia prawa do prywatnosci oraz do prawnej ochrony zycia prywatnego, ktére wprowadzone
zostaty nie w drodze ustawy, lecz rozporzadzenia pozostajg w sprzecznosci z art. 47 w zwigzku z art,
31 ust. 3 Konstytucji RP.

4. Analiza zgodnosci zaskarzonych regulacji dotyczacych przeprowadzania kontroli osobistej z
art. 41 ust. 1 oraz art. 47 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

4.1. Analiza zgodnosci art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej i art. 29 ust. 3 ustawy o
udzielaniu cudzoziemcom ochrony z art. 41 ust. 1i art. 47 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP. '

Dokonujgc analizy zgodnosci art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej oraz art. 29 ust. 3 ustawy
0 udzielaniu cudzoziemcom ochrony z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP (zawierajgcym gwarancje wolnosci
osobistej i nietykalnosci osobistej, a zarazem wprowadzajacym wymodg ustawowego okreélenia zasad
i trybu ewentualnego pozbawienia lub ograniczenia wolnosci) w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP (ktory okresla zasady wprowadzania ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci
i praw), a takze z art. 47 Konstytucji RP {statuujacym prawo do prywatnosci) w zwigzku z art. 31 ust. 3
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Konstytucji RP, nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazyé, ze kontrola osobista ze swej istoty stanowi
ograniczenie wolnos$ci osobistej i nietykalnosci osobistej oraz prawa do prywatnosci.

Kontrola osobista stanowi przy tym niewatpliwie ingerencje w sfere prywatnosci, a nawet
intymnodci. Ustawa o StraZy Granicznej oraz ustawa o udzielaniu cudzoziemcom ochrony nie zawiera
wprawdzie definicji legalnej pojecia ,kontrola osobista”, jednakze na podstawie jezykowego
rozumienia terminow, takich jak ,kontrola osobista”, ,rewizja osobista” lub ,przeszukanie osoby”
mozna stwierdzi¢, ze jest to ,obszukanie osoby podejrzanej”, a wiec ,,0g6f czynnosci majgcych na celu
znalezienie | odebranie przedmiotéw mogqgcych stanowi¢ dowdd przestepstwa lub jakiegos
wykroczenia” (por. internetowy Stownik jezyka polskiego www.sjp.pwn.pl).

Szersze niz jezykowe rozumienie (znaczenie) ww. terminu wynika z art. 116 § 3 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy (Dz. U. Nr 90, poz. 557, z péin. zm.), zwanej dalej
SKhkw.”, w mysl ktérego kontrola osobista polega na ogledzinach ciata oraz sprawdzeniu odziezy,
bielizny i obuwia, a takie przedmiotow posiadanych przez skazanego. Tak szeroko rozumiana
- kontrola osobista bez watpienia stanowi daleko idgcg ingerencje w sfere wolnosci jednostki oraz
prawa do prywatnosci. Powyisze dotyczy takie kontroli osobistej okreslonej w przepisach
zaskarzonych we wniosku RPO. W § 5 ust. 6 rozporzgdzenia okreslono jednakie czynnosci sktadajgce
sie na kontrole osobista w sposob wezszy. Przepis ten przewiduje bowiem, Ze kontrola osobista
polega na sprawdzeniu odziezy osoby i podrecznych przedmiotéw. Tak okreslona kontrola osobista,
pomimo jej wezszego zakresu, ktéry skutkuje tym, ze czynnos¢ ta wydaje sie pozostawac w zakresie
jezykowego rozumienia wyrazenia ,kontrola osobista”, stanowi réwniez bez watpienia ingerencje w
sfere wolnosci osobistej jednostki. Zaréwno w przypadku szerszego, jak i wezszego zakresu czynnosci
kontroli osobistej, osoba — w stosunku do ktdrej kontrola taka jest dokonywana — obowigzana jest
bowiem poddac sie czynnosciom, ktére wkraczaja w sfere jej cielesnosci oraz intymnosci, gdyz rzeczy
na jej ciele stajg sie przedmiotem przeszukania. Sam ten fakt stanowi ograniczenie prawa do
prywatnosci, przy czym nastepuje to na polecenie funkcjonariusza Strazy Granicznej, a zatem wbrew
woli jednostki. Konieczno$¢ podporzgdkowania sie poleceniom funkcjonariusza publicznego {m.in.
dotyczacych integralnosci fizycznej) stanowi za$s ingerencje w sfere wolnosci osobistej jednostki.

Majgc powyzsze na uwadze, nalezy zauwazy¢, ze we wniosku RPO nie zakwestionowano mozliwosci
wprowadzania przepisdw ustawowych zezwalajacych funkcjonariuszom stuzb publicznych na
ingerencje w sfere wolnosci osobistej i nietykalnosci osobistej jednostki oraz jej prawa do
prywatnosci, w szczegdlnosci na dokonywanie kontroli osobistej. Mozliwos¢ taka wynika bowiem z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry dopuszcza wprowadzanie ograniczenn w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (okreélajgc zarazem zasady ich wprowadzania), za§ w
przypadku wolnosci osobistej — réwniez z art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP, ktéry przewiduje
mozliwo$¢ pozbawienia fub ograniczenia wolnosci osobistej jednostki (nakazujgc jednak okreslenie w
ustawie zasad i trybu pozbawienia lub ograniczenia wolnosci).

Ograniczenia wolnosci osobistej i prawa do prywatnosci (jak wszystkich konstytucyjnych wolnosci i
praw), muszg jednak spetnia¢é wymagania przedstawione w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w tym
przede wszystkim wymoég ustawowego uregulowania takiego ograniczenia. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego podkreéla sie bowiem, ze ,uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw
i wolnosci od ich ustanowienia "tylko w ustawie"” jest czyms wiecej niz tylko przypomnieniem ogdinej
zasady wylqcznosci ustawy dla normowania sytuacji prawnej jednostek, stanowigcej klasyczny
element idei paristwa prawnego. Jest to takze sformutowanie wymogu odpowiedniej szczegéfowosci
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unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw | wolnosci mogq byc
ustanawiane "tylko" w ustawie, to kryje sie w tym nakaz kompletnosci unormowania ustawowego,
ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa |
wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepisow ustawy mozina byto wyznaczyc kompletny zarys
(kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowari
blankietowych, pozostawiajqcych organom wiadzy wykonawczej czy organom samorzqdu lokalnego
swobode normowania ostatecznego ksztaftu owych ogranicze, a w szczegdinosci wyznaczania
zakresu tych ograniczer” (por. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98).

Tym samym ponowienia wymaga, Zze wymoég ustawowego uregulowania ograniczenia praw i wolnosci

konstytucyjnych (w tym wolnosci osobistej oraz prawa do prywatnosci) jest rdwnoznaczny nie tylko z

obowigzkiem ustanowienia takich ograniczefh w przepisach ustawy, lecz wynika z niego takze wymdg

kompletnosci ustawowe] regulacji, wprowadzajacej dane ograniczenie. W  przypadku

zagwarantowanej w art. 41 ust. 1 Konstytucji RP wolnosci osobistej ww. wymég kompletnosci

ograniczenia ustawowego. uzupetniono wymogiem okreslenia w ustawie trybu i zasad stosowania

wprowadzanego ograniczenia wolnoéci osobistej wynikajacym z art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP.

Przedmiotem regulacji ustawowej powinny by¢ zatem takie kwestie, jak:

1) okreélenie podmiotu, ktéry podejmuje decyzje o pozbawieniu lub ograniczeniu wolnosci osobistej,

2) okreélenie osdb, w stosunku do ktérych decyzja o pozbawieniu lub ograniczeniu wolnosci
osobistej moze by¢ podejmowana,

3) okredlenie przestanek pozbawienia lub ograniczenia wolnosci osobiste] zwigzanych z tymi
osobami, np. ich status prawny, ich zachowanie, sytuacja, w ktdrej sie znajduja,

4) wskazanie sposobu postepowania (procedury) podmiotu uprawnionego ustawowo do
decydowania o pozbawianiu lub ograniczaniu woinosci osobistej.

Powyzszy katalog zagadnie, ktére nalezy uregulowaé w ustawie w zwigzku z zamiarem

wprowadzenia rozwigzan umozliwiajacych pozbawienie lub ograniczenie wolnosci osobistej, jest

katalogiem otwartym, a zatem obejmuje on takie inne kwestie, ktdre zaliczy¢ nalezy do zasad

wprowadzania takich ograniczen.

Przyktadowo, zaréwno z wywodzonego z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP obowigzku kompletnosci
ustawowe] regulacji, wprowadzajacej dane ograniczenie wolnosci osobistej, jak i z przewidzianego w
art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP wymogu okreslenia w takiej regulacji zasad i trybu stosowania
takiego ograniczenia wynika obowigzek okres$lenia w regulacji ustawowej istoty danego ograniczenia
wolnoéci osobistej, a tym samym - jego granic. Trudno bowiem mdwié o kompletnosci i precyzji
przepiséw ustawowych wprowadzajgcych dane ograniczenie wolnosci osobistej w przypadku, gdy
przepisy te nie okreslajg jego istoty, a zatem nie wskazujg granic dopuszczalnej na ich podstawie
ingerencji w gwarantowang w art. 41 ust. 1 Konstytucji RP wolno$¢ osobista (uwagi powyzsze dotycza
réwniez ograniczen wynikajgcego z art. 47 Konstytucji RP prawa do prywatnosci, gdyz takie w
przypadku tego prawa warunkiem spefnienia wywodzonego z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wymogu
kompletnosci regulacji ustawowej zawierajacej ograniczenie konstytucyjnego prawa, np. prawa do
prywatnosci, jest okreslenie w ustawie istoty oraz granic takiego ograniczenia).

Bezspornym jest zatem istnienie wymogu okreslenia w ustawie istoty i granic wprowadzanego
ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw, ktéry wynika zasadniczo (w tym w przypadku prawa
do prywatnosci) z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a w przypadku ograniczen wolnosci osobistej — takze z
art. 41 ust. 1 Konstytucji RP. Trudno takze zaprzeczy(, ze art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy
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Granicznej (a takze inne przepisy ww. ustaw) nie zawierajg legalnej definicji pojecia kontrola osobista
(na co wskazano we wniosku RPO).

Podkresli¢ jednak nalezy, ze w uzasadnieniu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich jako okoliczno$é
przemawiajgcg za stwierdzeniem niezgodnosci art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej oraz art.
29 ust. 3 ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony z art. 41 ust. 1 i art. 47 Konstytucji RP (w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) wskazano wylgcznie fakt, iz zaskarzone przepisy nie zawierajg
ustawowej definicji pojecia kontrola osobista. Okolicznosc¢ ta nie przemawia jednak za stwierdzeniem
niezgodnosci wskazanych przepiséw ustawowych z art. 41 ust. 1 i art. 47 Konstytucji RP (w zwigzku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Ochrona konstytucyjna, ktérej przejawem jest wymadg okreslenia w
ustawie istoty i granic wprowadzanego ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw (w tym
przypadku kontroli osobistej), nie oznacza bowiem, ze okreslona w ustawie powinna by¢ kazda
czynno$¢ bedaca elementem danego ograniczenia wolnosci osobistej (np. podejmowana przez
funkcjonariusza Strazy Granicznej w ramach dokonywanej kontroli osobistej), ani tez nie oznacza, ze
ustawa winna w kazdym przypadku okresla¢ definicje legalng kazdego pojecia, w tym réwniez
czynnos$ci stanowigcej ograniczenie danego prawa lub wolnoéci. Okreélenie ww. czynnosci czy
zawarcie takiej definicji nie zawsze jest moziiwe. Kontrola osobista moze byé bowiem stosowana przy
wykonywaniu réznego rodzaju zadan, a podejmowane przez funkcjonariusza czynnosci nierzadko
réznig sie od siebie. Z uwagi na mnogos$¢ sytuacji wystepujacych w praktyce dziatania funkcjonariuszy
Strazy Granicznej nie jest zarazem mozliwe kazuistyczne zdefiniowanie w ustawie katalogu takich
czynnosci w odniesieniu do konkretnych sytuacji. Préba takiego okreslenia skutkowataby nadmierna
kazuistyka oraz tworzeniem nadmiernie rozbudowanych regulacji ustawowych.

Bez watpienia z ustawy powinny wynika¢ istota i granice ograniczenia, ktérym w analizowanym
przypadku jest kontrola osobista. Brak legalnej definicji pojecia kontrola osobista nie musi jednak
oznaczaé, ze nie zostat spetniony obowigzek wskazania granic powyZzszego ograniczenia wolnosci
osobistej. Istote ograniczenia wolnosci osobistej, jakim jest kontrola osobista, a zatem réwniez jego
granice, okresli¢ mozna bowiem w oparciu o przywotywane powyzej jezykowe znaczenie pojecia
,kontrola osobista”, wynikajgce z powszechnego rozumienia powyzszego terminu. Kontrola osobista
sprowadza sie do przeszukania osoby podejrzanej, obejmujgc zatem ogdt czynnosci zmierzajacych do
znalezienia i odebrania przedmiotéw mogacych- stanowi¢ dowdd przestepstwa lub jakiego$
wykroczenia.

Z uwagi na cel, jakim jest znalezienie i odebranie okreslonych przedmiotdw, istota czynnosci kontroli
osobistej, wywodzona z jezykowego rozumienia powyzszego terminu, nie obejmuje zatem np.
dokonywania ogledzin ciata (gdyz nie taki jest cel kontroli osobistej). Na podstawie samej wyktadni
jezykowej (tj. w oparciu przyjete w jezyku powszechnym znaczenie terminu ,kontrola” osobista)
stwierdzi¢ bowiem mozna, ze w ramach kontroli osobistej nie jest dopuszczalne nakazanie danej
osobie np. czeéciowego lub calkowitego rozebrania sie lub doprowadzenie do takiego skutku, gdyz
czynno$¢ taka nie jest — inaczej niz w przypadku ogledzin — konieczna do dokonania obszukania
osoby.

Potwierdza to zresztg porOdwnanie analizowanych przepisow z art. 116 § 3 Kkw., w ktorym aby
okresli¢ kontrole osobistg w sposéb szerszy, zawarto szczegdlng w stosunku do jezykowego znaczenia
definicje ustawowg ograniczenia wolnosci osobistej i prawa do prywatnosci, jakim jest kontrola
osobista. Brak takiego okreslenia kontroli osobistej w zaskarzonych regulacjach oznacza, ze zakres
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przewidzianej w tych przepisach kontroli osobistej nie przekracza granic wynikajacych z jezykowego
znaczenia tego pojecia.

Tym samym w oparciu o jezykowe znaczenie pojecia kontroli osobistej mozliwe jest wyznaczenie
istoty oraz zakresu (konturu) ograniczenia wolno$ci osobistej i prawa do prywatnosci, jakim jest
kontrola osobista. Wniosek taki wzmacnia dodatkowo wyktadnia systemowa. Nalezy bowiem
zauwazyé, ze z uwagi na ww. cel kontroli osobistej, ktdry ograniczony jest do znalezienia i odebrania
okreslonych przedmiotéw, podjecie w ramach kontroli osobistej czynnosdci przekraczajacych
obszukanie osoby kontrolowanej stanowitoby naruszenie okredlonego np. w art. 11 ust. 1b ustawy o
Strazy Granicznej obowigzku wykonywania czynnodci stuzbowych w sposéb moiliwie najmniej
naruszajacy dobra osobiste osoby, wobec ktdrej zostaty podjete.

W wystgpieniu RPO nie przedstawiono przy tym przyktadéw sytuacji problematycznych, w ktérych
brak ustawowej definicji legalnej , kontroli osobiste]” oraz okreslanie znaczenia powyiszego pojecia w
oparciu o przyjete w jezyku powszechnym rozumienie powyzszego terminu skutkowaé miatyby tym,
7e w istocie to organy wydajace akty wykonawcze lub stosujace prawo okreslatyby granice (istote)
powyzszej czynnosci.

Tym samym przepisy art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej, zezwalajacego funkcjonariuszom
Strazy Granicznej na dokonywanie kontroli osobistej, a takze art. 29 ust. 3 ustawy o udzielaniu
cudzoziemcom ochrony, uprawniajgcego do dokonywania kontroli osobistej organy przyjmujace
wniosek o nadanie statusu uchodzcy (tj. komendanta oddziatu lub placéwki Strazy Granicznej) sg, w
zaskarzonym przez Rzecznika Praw Obywatelskich zakresie, zgodne z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

4.2, Analiza zgodnosci § 5 ust. 1-4, 6 1 7 rozporzgdzenia z art. 41 ust. 1 iart. 47 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP.

Przystepujac do analizy w powyzszym zakresie, uwzgledni¢ nalezy podniesiong juz okoliczno$é, ze
kontrola osobista wigze sie z istotng ingerencjg w wolnos¢ osobistg oraz prawo do prywatnosci.
Potwierdza to regulacja § 5 ust. 6 rozporzqdzenia, w my$l ktérego kontrola osobista polega na
sprawdzeniu odziezy osoby oraz jej podrecznych przedmiotéw. Tym samym osoba, w stosunku do
ktérej dokonywana jest kontrola osobista, obowigzana jest whrew swojej woli, na polecenie
funkcjonariusza, poddac¢ sie wkraczajgcym w sfere jej cielesnosci i intymnosci czynnosciom, takim jak
sprawdzenie zawartosci odziezy. Takie czynnosci stanowig ingerencije zarédwno w prawo do
prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP), jak i — z uwagi na konieczno$¢ podporzadkowania sie
poleceniom funkcjonariuszy dotyczacych integralnosci fizycznej — w sfere wolnosci osobistej jednostki
(art. 41 ust. 1 Konstytucji RP).

Sam fakt ingerencji w sfere wolnoséci osobistej oraz prawa do prywatnosci nie przesadza o
sprzecznosci danej regulacji z art. 41 ust. 1 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz przepisy te
zezwalajq na wprowadzanie ograniczert w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw.
Ograniczenia te muszg jednak spetnia¢ wymogi okreélone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, w tym
wymog ustanowienia ograniczenia przepisami rangi ustawowej (obejmujacy takze nakaz
kompletnosci regulacji ustawowej wprowadzajgcej ograniczenie), co szczegétowo zostato
przedstawione w odniesieniu do przepiséw ustawowych.

ul, Stefana Batorego 5 tel. +48 22 6013994
02-591 Warsrawa, Polska fax +48 22 8493101
msw.gov.pl 14/34




Tymczasem § 5 ust. 6 rozporzqdzenia, stanowiac, ze kontrola osobista polega na sprawdzeniu odziezy
osoby oraz jej podrecznych przedmiotéw, okresla wprost istote (a w zasadzie ponawia okreslenie
wynikajace z jezykowej wyktadni ustawowego terminu ,kontrola osobista”), a w konsekwencji
rowniez zakres dokonywanej kontroli osobistej. Powyzsze stanowi nie tylko oczywiste naruszenie
zasad wprowadzania ograniczen w zakresie korzystania z woinoéci osobistej i prawa do prywatnosci,
ale oznacza takze, ze w rozporzadzeniu zawarto regulacje, ktéra stanowi w istocie zbedne
powtdrzenie normy prawnej wynikajgcej z jezykowej wyktadni przepiséw ustawowych, m.in. art. 11
ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej.

Analogiczne watpliwosci budza, w kontekscie zasady wprowadzania w ustawie ograniczen w zakresie
korzystania z wolnosci osobistej i prawa do prywatnosci, przepisy § 5 ust. 1 i 2 rozporzgdzenia,
okreslajgce przypadki (przestanki) odpowiednio obligatoryjnego i fakultatywnego stosowania kontroli
osobistej. § 5 ust. 1 rozporzqdzenia przewiduje bowiem, ze kontroli osobistej obligatoryjnie dokonuje
sie w przypadku zatrzymania osoby, co do ktérej zachodzi uzasadnione podejrzenie, ze popetnita
przestgpstwo lub wykroczenie oraz w razie ujawnienia przy takiej osobie rzeczy, ktére moga stanowi¢
zagrozenie bezpieczeristwa w komunikacji miedzynarodowej. Kontroli osobistej funkcjonariusz Strazy
Granicznej moze dokonaé takze w przypadku, gdy kontrola taka ma na celu zabezpieczenie lub
ujawnienie dowoddw albo rzeczy majacych zwigzek z realizacja czynu zabronionego (§ 5 ust. 2
rozporzqdzenia), jednak w takiej sytuacji dokonanie kontroli nie jest obowigzkowe.

W § 5 ust. 1 rozporzgdzenia okreslono zatem przestanki (przypadki) obligatoryjnego, za§ w § 5 ust. 2
rozporzqdzenia — przestanki (przypadki) fakultatywnego stosowania kontroli osobistej. Wynikajacy z
art. 41 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP wymodg okreslenia w ustawie zasad stosowania wprowadzanego
ograniczenia wolnosci osobistej réwnoznaczny jest z obowigzkiem okreslenia w ustawie m.in.
przestanek stosowania ograniczenia wolnosci osobistej, jakim jest kontrola osobista. Przestanki
- stosowania kontroli osobistej (jako ograniczenia zagwarantowanej w art. 41 ust, 1 Konstytucji RP
wolnosci osobistej) powinny by¢ okreslone w przepisach ustawowych, nie mogg by¢ zatem
regulowane przepisami rozporzadzenia, nawet w przypadku jesli postanowienia rozporzadzenia
miatyby mieé charakter ,informacyjny”, czy tez doprecyzowujacy w stosunku do unormowan
ustawowych (por. art. 11 ust. 1 pkt 2 in fine ustawy o StraZy Granicznej oraz art. 29 ust. 3 in fine
ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na terytorium Rzeczypospolitej Polskief). Powyisze
dotyczy takie ograniczel prawa do prywatnodci, gdyz z regulujgcego zasady wprowadzania
ograniczefi w zakresie korzystania z wszelkich konstytucyjnych wolnoéci i praw art. 31 ust. 3
Konstytucji RP wynika obowigzek okreslenia w ustawie wszystkich podstawowych elementéow
ograniczenia danego prawa i wolnosci.

Stwierdzi¢ tym samym nalezy, iz przepisy § 5 ust. 1 i 2 rozporzqdzenia, okredlajac przestanki
obligatoryjnego oraz fakultatywnego stosowania ograniczenia wolnosci osobistej, jaka jest kontrola
osobista, naruszajg wynikajacy z art. 41 ust. 1 Konstytucji RP wymdg uregulowania {wytgcznie) w
ustawie (nie za$ w rozporzadzeniu jako akcie wykonawczym) zasad wprowadzania ograniczenia
wolnosci osobistej (w tym okreSlenia przestanek stosowania takiego ograniczenia), jak réwniez
wynikajacy a contrario z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zakaz regulowania w aktach wykonawczych
jakichkolwiek zasadniczych elementéw danego ograniczenia prawa lub wolnosci konstytucyjnej, w
tym wolnosci osobistej i prawa do prywatnosci.

Ponadto, przepisy § 5 ust. 3 i 4 rozporzgdzenia stanowig, iz kontrole osobista powinien
przeprowadza¢ odpowiednio funkcjonariusz Strazy Granicznej: 1) tej samej pici, co osoba
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kontrolowana, 2) w miejscu niedostepnym dla osdb trzecich w czasie wykonywania kontroli.
Regulacje powyzsze okreslajg wigc wymogi co do pici funkcjonariusza przeprowadzajgcego kontrole
osobistg oraz miejsca dokonania takiej czynnosci. Stanowig one zatem w istocie o ile nie element
rozumianej sensu largo procedury (trybu) naruszenia wartosci chronionych konstytucyjnie, w tym
wolnogci osobistej oraz prawa do prywatnosci, to przynajmniej element zasad (we wskazanym wyiej
szerokim konstytucyjnym rozumieniu) stosowania ograniczenia wolnosci osobistej, jakim jest
kontrola osobista. Wymogi powyisze nalezy réwniez zaliczy¢ do zasadniczych elementdéw kontroli
osobistej jako ograniczenia prawa do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP).

Powyisze dotyczy réwniez § 5 ust. 4 rozporzqdzenia, ktéry przewiduje, ze jezeli kontrola osobista
musi by¢ przeprowadzona niezwiocznie (m.in. ze wzglgdu na okolicznosci mogace stanowic
zagrozenie dla zycia, zdrowia ludzkiego lub mienia), moze jej dokona¢ funkcjonariusz ptci odmiennej,
takze bez zachowania warunku co do miejsca dokonywania kontroli {przepis ten nakazuje jednak
uwzgledni¢ w takiej sytuacji ustawowy obowigzek dokonywania takiej kontroli w sposéb mozliwie
najmniej naruszajacy dobra osobiste osoby kontrolowanej). § 5 ust. 4 rozporzqdzenia odnosi sie
zatem zaréwno do trybu, jak i zasad stosowania kontroli osobistej (jako ograniczenia wolnosci
jednostki), przewidujac istotny wyjatek od gwarancji przewidzianych na rzecz osoby kontrolowanej w
§ 5 ust. 3 rozporzqdzenia. Wprowadzenie takiego lub zblizonego wyjatku uznaé nalezy za
dopuszczalne, jednak — niezaleznie od kwestii dopuszczalnosci takiego wyjatku (np. w $wietle zasady
proporcjonalnosci) — stanowi on jeden z zasadniczych elementéw ograniczenia wolnosci osobiste]
oraz prawa do prywatnosci, jakim jest kontrola osobista.

Tryb stosowania ograniczenia wolnosci osobistej, jakirri jest kontrola osobista, okresla takze § 5 ust. 7
rozporzqdzenia, ktéry gwarantuje osobie poddanej kontroli osobistej prawo do przybrania do udziatu
w tej kontroli osoby przez siebie wskazanej. Powyisze uprawnienie kontrolowanego stanowi istotny
element procedury przeprowadzania kontroli osobistej oraz jedng z istotnych zasad dokonywania
takiej kontroli. Za istotny element procedury {trybu) przeprowadzania kontroli osobistej uznaé nalezy
takze okreslony w § 5 ust. 7 in fine rozporzqdzenia wyjatek od ww. uprawnienia. Przewidujac
mozliwos¢ niedopuszczenia przez funkcjonariusza Strazy Granicznej osoby wskazanej przez osobe
kontrolowang do udziatu w kontroli osobistej w przypadku, gdy obecnos¢ takiej osoby wskazanej
utrudniataby lub uniemozliwiataby przeprowadzenie czynnoéci, powyzsze przepisy okreélajg granice
zawartego w nich uprawnienia osoby poddanej kontroli osobistej, ktére ~ jak wskazano - $cisle wigze
sie z trybem dokonywania takiej kontroli.

Powyzsze oznacza, ze kwestie uregulowane w § 5 ust. 1-4, 6 i 7 rozporzqdzenia nie powinny by¢
przedmiotem regulacji w aktach wykonawczych. Zakwestionowane przepisy rozporzgdzenia okreslajg
bowiem niezwykle wazne —w Swietle dokonywanej w zwigzku z kontrolg osobistg ingerencji w prawo
do prywatnosci oraz wolno$¢ osobista — standardy postepowania, co proWadzi do stwierdzenia
niezgodnosci powyzszych przepisdw z wynikajagcym z art. 41 ust. 1 i art. 47 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP wymogiem okreslenia w ustawie wszystkich zasadniczych elementéw danego
ograniczenia wolnosci osobistej i prawa do prywatnosci. Podzieli¢ mozna zatem stanowisko Rzecznika
Praw Obywatelskich, ze powyzsza materia nie ma technicznego i porzadkowego znaczenia, lecz wigze
sie Scis$le m.in. ze sferg chronionego na mocy art. 47 Konstytucji RP prawa do prywatnosci. Tym
samym wymienione wyzej kwestie powinny by¢ przedmiotem co do zasady wytacznej regulacji
ustawowej, nie za$ aktu wykonawczego, jakim jest rozporzadzenie.
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il. Uprawnienia funkcjonariuszy Strazy Granicznej do przegladania zawartosci bagazy i
sprawdzania fadunkdéw znajdujacych sie w pomieszczeniach lub w pojazdach.

1. Stan prawny.

Uprawnienia funkcjonariuszy Strazy Granicznej zwigzane z realizacjg zadan Strazy Granicznej
wymienionych w art. 1 ust. 2 ustawy o StraZy Granicznej obejmujg — oprécz m.in. dokonywania
kontroli osobistej — takze uprawnienie do przegladania zawartosci bagazy i sprawdzania tadunku w
portach i na dworcach oraz w srodkach komunikacji lotniczej, drogowej, kolejowej i wodnej.
Uprawnienie to, w mysl art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej, przystuguje funkcjonariuszom
Strazy Granicznej, tak jak w przypadku kontroli osobistej, w celu wykluczenia mozliwosci paopetnienia
przestepstw lub wykroczen, zwtaszcza skierowanych przeciwko nienaruszalnosci granicy panstwowe;j
lub bezpieczenstwu w miedzynarodowej komunikacji.

Réwnoczesnie wszelkie czynnosci wymienione w art. 11 ust. 1 ustawy o StraZy Granicznej, w tym
takze uprawnienia do przegladania zawartosci bagazy i sprawdzania fadunku (podobnie jak prawo
stosowania kontroli osobistej), powinny by¢ — stosownie do art. 11 ust. 1b ustawy o Strazy Granicznej
wykonywane w sposdb mozliwie najmniej naruszajacy dobra osobiste osoby, wobec ktdrej zostajq
podjete. Na sposdb przeprowadzenia czynnosci wymienionych w art. 11 ust. 1 ustawy o Strazy
Granicznej, w tym czynnosci polegajacych na przeglagdaniu zawartosci bagazy lub sprawdzeniu
tadunku w portach i na dworcach oraz w $rodkach komunikacji lotniczej, drogowej, kolejowej i
wodnej, przystuguje —'w terminie 7 dni od dnia dokonania czynnosci — zazalenie do prokuratora

wiasciwego ze wzgledu na miejsce przeprowadzenia czynnosci (art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o Strazy
Granicznej).

Szczegdlowe zasady realizacji ww. uprawnien okreslajg przepisy rozporzqdzenia, ktére, jak wskazano
wyzej, wydane zostato na podstawie art. 11 ust. 7 ustawy o Strazy Granicznej. Odmiennie niz w
przypadku kontroli osobistej rozporzqdzenie nie zawiera w odniesieniu do przeglgdania zawartosci
bagazy oraz sprawdzania fadunku regulacji przewidujacej obowigzek uprzedzenia o zamiarze
dokonania czynnosci, podania przez funkcjonariusza Strazy Granicznej stopnia, imienia i nazwiska
oraz wskazania podstawy prawnej i przyczyny podjecia czynnosci, jak réwniez okazania przez
nieumundurowanego funkcjonariusza legitymacji stuzbowej.

Zarazem stosownie do § 6 ust. 1 rozporzqdzenia funkcjonariusz Strazy Granicznej dokonuje przegladu
zawartosci bagazy, sprawdzenia fadunku znajdujgcego sie w portach i na dworcach oraz w $rodkach
komunikacji lotniczej, drogowej, kolejowej i wodnej w obecnosci posiadacza bagazu lub fadunku albo
przedstawiciela przewoinika, spedytora lub agenta morskiego. § 6 ust. 1 rozporzqdzenia okresla
zatem reguty (zasady) realizacji przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej uprawnienia do przegladania
zawartosci bagazy lub sprawdzania tadunkéw. Z przepisu tego wynika, ze funkcjonariusz nie moze, co
do zasady, przeglada¢ zawartosci bagazy ani dokonywac sprawdzenia tadunku, ktéry znajduje sie w
porcie, na dworcu oraz w $rodkach komunikacji lotniczej, drogowej, kolejowej i wodnej (takze
woweczas, gdy tadunek przyjeto juz do przewozu), jezeli nie jest przy tej czynnoséci obecny posiadacz
danego bagaiu lub tadunku, ewentualnie przedstawiciel przewoénika, spedytora lub agenta
morskiego.

W mys$l natomiast § 6 ust. 2 rozporzqdzenia w przypadku braku mozliwosci zapewnienia
natychmiastowej obecnosci osdb wymienionych w § 6 ust. 1, funkcjonariusz moze przejrze¢
zawarto$é bagazy lub sprawdzi¢ tadunek bez ich obecnoéci, jezeli z posiadanych informacji wynika, ze
zwloka moze spowodowal zagrozenie dla zycia, zdrowia ludzkiego lub mienia, lub gdy istnieje
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uzasadniona obawa zniszczenia badZ utracenia rzeczy mogacych stanowi¢ dowdd w sprawie albo
podlegajgcych zajeciu w postepowaniu karnym. Przepis ten wprowadza zatem wyjatek od zasad
okreslonych w § 6 ust. 1 rozporzqdzenia, wskazujac sytuacje, gdy dopuszczalne jest dokonanie ww.
czynnosci przegladania zawartosci bagazu lub sprawdzania tadunku bez obecnoéci posiadacza bagazu
lub tadunku albo przedstawicieli przewozZnika, spedytora, agenta morskiego.

2. Zarzuty Rzecznika Praw Obywatelskich odnosnie uprawnien do przegladania zawartosci
bagaiy oraz sprawdzania tadunkéw znajdujacych sie w pomieszczeniach lub w pojazdach.

W zakresie uprawnien do przegladania zawartoéci bagazy oraz sprawdzania tadunkow znajdujgcych
sie w pomieszczeniach lub pojazdach Rzecznik Praw Obywatelskich podniést zarzut niezgodnosci
przepiséw m.in. art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZzy Granicznej z zawierajgcym gwarancje
nienaruszalnosci mieszkania oraz zapewniajgcym ochrone innych pomieszczen i pojazdéw art. 50
Konstytucji RP.

Uzasadniajac powyzszy zarzut, Rzecznik wskazat w pierwsze] kolejnosci, ze ,uprawnienia do
sprawdzania bagazy lub fadunkéw znajdujqcych sie w pomieszczeniach oraz w pojazdach (...} ingerujq
w prawa jednostki wynikajgce z art. 50 Konstytucji RP”. Rownoczesnie zdaniem Rzecznika zawarte w
art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej okreslenia, takie jak ,przegladanie zawartosci bagazy”,
»Sprawdzanie fadunku” (np. w portach, na dworcach, w $rodkach komunikacji), mieszczg sie w
konstytucyjnym pojeciu ,przeszukanie pomieszczenia lub pojazdu”, gdyz ,,aby mozna bylo sprawdzi¢
zawartos¢ bagazu znajdujgcego sie w pomieszczeniu lub pojeidzie czy tez sprawdzi¢ tadunek
znajdujqcy sie w pojeZdzie, konieczne jest naruszenie miru domowego, a wiec w tym przypadku
przeszukanie pomieszczenia lub pojazdu”. Powyisze uzasadnia — zdaniem Rzecznika — dokonanie
kontroli zgodnosci art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej z gwarantujgcym nienaruszalno$é
mieszkania przepisem art. 50 Konstytucji RP.

Zarazem Rzecznik podkreslit, ze w $wietle art. 50 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym przeszukanie
mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moze nastgpi¢ jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie
i w sposéb w niej okredlony, regulacja ustawowa zezwalajgca funkcjonariuszom wiasciwych stuzb na
dokonanie przeszukania mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu ,musi (..) okresla¢ przypadki
wkroczenia w konstytucyjnie chronione prawa jednostki oraz sposob tego wkroczenia”. Oznacza to, ze
Lustawodawca nie moze (...) poprzestac na okresleniu w ustawie wytqcznie przypadkéw ingerencji w
konstytucyjne prawa jednostki”, lecz ,,musi réwniez okresli¢ sposob tej ingerencji”.

Tymczasem zdaniem RPO zaskarione przepisy ustawowe, ktére uprawniajg funkcjonariuszy
poszczegolnych stuzb do przegladania zawartosci bagazy oraz sprawdzania tadunkéw znajdujgcych sie
w portach i na dworcach oraz w pojazdach (w tym art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej), nie
spetniajg wymogdw okreslonych w art. 50 Konstytucji RP. Wprawdzie przepisy powyzsze ,okreslajg
przypadki, w ktérych moze nastqpic przeszukanie pomieszczenia lub pojazdu”, jednak ,nie okreslajqg
one (...) sposobu tego przeszukania”. Wskazane przepisy ustawowe, w tym art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy
o Strazy Granicznej, sq zatem — w ocenie RPO — niezgodne z art. 50 Konstytucji RP przez to, ze
~Wyposazajqc poszczegdine stuiby w uprawnienie do dokonania przeszukania nie okreslajg
roéwnoczesSnie sposobu takiego przeszukania”.
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We wniosku RPO podkreslono przy tym, ze ,w istotnej czesci sposéb przeszukania zostat (...)
uregulowany w podstawowych aktach normatywnych”, w tym w & 6 rozporzqdzenia. Tym samym
przepisy § 6 rozporzqdzenia ,sq niezgodne z art. 50 Konstytucji RP, gdy? regulujq sposcb
przeszukania, a wiec materie, ktéra stanowi materie ustawowg”.

3. Analiza art. 50 Konstytucji RP

Wskazany jako wzorzec kontroli konstytucyjnej przepis art. 50 Konstytucji RP zawiera gwarancje
nienaruszalnosci mieszkania, przewidujac zarazem, ze przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub
pojazdu moze nastgpi¢ jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposéb w niej okreslony.
Poniewaz art. 50 Konstytucji RP odnosi sie wprost do czynnosci przeszukania mieszkania, nie za$ do
przegladania zawartosci bagazy oraz sprawdzania fadunkéw (takie znajdujacych sie w
pomieszczeniach lub w pojazdach), oceny wymaga okoliczno$é, czy w zakresie regulacji art. 50
Konstytucji RP pozostaje zagadnienie uprawniei poszczegdlnych stuzb do przegladania zawartosci
bagazy oraz sprawdzania tadunkdéw znajdujacych sie w pomieszczeniach lub w pojazdach.

W doktrynie wskazuje sie w zwigzku z powyzszym, ze ,, "nienaruszalnos¢ mieszkania" nie moze by¢ {...)
rozumiana jedynie jako zakaz "przeszukiwania” (bez dostatecznych podstaw), ale réwniez? jako zakaz
wszelkiego nieuprawnionego wkraczania don i przebywania. Nie tylko "przeszukanie" nastepowacd
moze "jedynie w przypadkach okreslonych przez ustawe i w sposéb w niej okreslony" — wymagajg
tego takie wszelkie inne wkroczenia do cudzych mieszkan, w szczegdlnosci przez funkcjonariuszy
publicznych lub pracownikow stuzb publicznych” (P. Sarnecki, uwagi do art. 50, [w:] Konstytucja ..., op.
cit., cyt. za wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 czerwca 2009 r., sygn. akt K 54/07).

Powyisza okolicznos¢ jest o tyle istotna, ze warunkiem zgodnego ze standardem konstytucyjnym
wkroczenia w sfere nienaruszalnosci mieszkania jest — zgodnie z art. 50 Konstytucji RP — okreslenie
w ustawie zaréwno przypadkéw, w ktérych dopuszczalne jest przeprowadzenie przeszukania
mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu, jak i sposobu dokonania takiego przeszukania. Brak
ktoregokolwiek z powyzszych elementéw powoduje, 7e regulacja jest niekompletna z punktu
widzenia standardow konstytucyjnych, nie spetnia bowiem wymogdéw okreslonych w art. 50
Konstytucji RP.

W pierwsze] kolejnosci nalezy zbadaé¢ — z uwagi na to, ze zaskarzone we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich przepisy nie odnosza sie do kwestii mieszkania, lecz do przegladania zawartosci
bagazy i sprawdzania tadunkéw — adekwatnos¢ powotanego wzorca kontroli konstytucyjnej, tj. art. 50
Konstytucji RP. Przepis ten zawiera, jak juz wskazano, gwarancje nienaruszainosci mieszkania.
Jednoczesnie w art. 50 zd. 2 Konstytucji RP zawarto wymdg, zgodnie z ktérym przeszukanie
mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moze nastagpi¢ jedynie w przypadkach okreslonych w ustawie
i w sposéb w niej okreslony. Dokonujac analizy powyzszego przepisu w zwigzku z treéciag
zaskarzonych przepiséw, nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢ zakres zawartego w art. 50 Konstytucji
RP pojecia ,nienaruszalno$¢ mieszkania” oraz wzajemne relacje pomiedzy gwarancjg
nienaruszalnosci (nietykalnosci) mieszkania a wymogiem okreslenia w ustawie przypadkdéw i sposobu
dokonania przeszukania mieszkania, pomieszczenia fub pojazdu.

Podkresli¢é w zwigzku z powyiszym nalezy, ze pojecia ,przegigdanie zawartosci bagazy” oraz
»sprawdzanie tadunkédw” sa pojeciami zblizonymi do pojecia przeszukania bagazu lub tadunku. W
odréznieniu jednak od przeszukania, ktére jest czynnosciag procesows, uregulowang przepisami
K.p.k., czynnosci takie, jak ,przeglagdanie zawartosci bagazy” oraz ,sprawdzanie tadunkéw”, maja
charakter pozaprocesowy i wykonywane sg m.in. przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej w ramach

ul. Stefana Batorego 5 tel. +48 22 60139 94
(2-591 Warszawa, Polska fax +48 22 8493101
msw.gov.pl 19/34




realizacji ustawowych zadan Strazy Granicznej, takie w toku czynnosci operacyjnych,
poprzedzajgcych ewentualne wszczecie postepowania karnego. Z uwagi na zblizony charakter
instytucji, jakimi sg — z jedne]j strony — przegladanie zawartosci bagazy lub sprawdzanie tadunkdw, z
drugiej zas pojecie przeszukania bagazu lub tadunku, kluczowym dla stwierdzenia adekwatnoéci (oraz
zakresu adekwatnosci) powotanego przez RPO wzorca kontroli, tj. art. 50 Konstytucji RP, jest
ustalenie, czy gwarancja nienaruszalnosci mieszkania obejmuje takze przegigdanie zawartosci bagazy
lub sprawdzanie tadunkdw (tj. w istocie przeszukanie bagazy lub fadunkéw).

Kwestia powyisza nie byla, jak dotad, przedmiotem szczegdfowych rozwazann Trybunatu
Konstytucyjnego. W literaturze przedmiotu wskazuje sie jednak, zwlaszcza w odniesieniu do oséb
fizycznych, ie ,pojecie "mieszkania” konsekwentnie interpretuje sie w orzecznictwie bardzo szeroko,
jako Ze zalicza sie do jego zakresu ochrony takze pomieszczenia niemieszkalne oraz pojazdy. Ponadto
podkresia sie czesto, Ze naruszenie nietykalnosci mieszkania osoby fizycznej zwigzane jest przede
wszystkim z ochrong tzw. miru domowego, ochronq przed zakiéceniem korzystania z pomieszczenia
we wspdinie zajmowanym lokalu”. W tym kontekécie ,prawo do zachowania nietykalnosci
mieszkania w rozumieniu art. 23 musi by¢ pojmowane w aspekcie niematerialnym, jako prawo do
ochrony przed bezprawnym- wtargnieciem w sfere nie samej »substancji mieszkaniowej«, lecz w sfere
okreslonego stanu psychicznego i emocjonalnego, jaki daje kazdemu cztowiekowi poczucie
bezpiecznego i niezakiéconego posiadania wtasnego miejsca, w ktorym koncentruje swoje istotne
sprawy Zyciowe i chroni swojq prywatnos¢” (A. Kubiak-Cyrul, Nietykalnos¢ pomieszczeri [w:] Dobra
osobiste o0séb prawnych, Zakamycze 2005). W przypadku osdb prawnych oraz jednostek
organizacyjnych niemajgcych osobowosci prawnej, ktorym ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng
(przede wszystkim spotek osobowych) prawo nietykalnosci mieszkania (tzw. domicyl) dotyczy
natomiast pomieszczen, w ktorych podmiot taki faktycznie prowadzi swojg dziatalnos$¢ (por. A.
Kubiak-Cyrul, op. cit.).

Oznacza to, Ze pojecie ,nienaruszalno$¢ mieszkania” obejmuje swym zakresem nie tylko mieszkanie
rozumiane jako zesp6t pomieszczen stuzgcych osobie fizycznej (samej lub z innymi osobami) do
trwatego przebywania, stanowigce jej centrum zyciowe i stuzace zaspokojeniu jej potrzeb zwigzanych
z przebywaniem w okreSionym miejscu, ale takie pomieszczenia niemieszkalne (w tym
pomieszczenia, w ktdrych osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajgca zdolnosci prawnej,
ktédrym ustawa przyznaje zdolnos¢ prawng prowadzi swojq dziataino$¢) oraz pojazdy. Nie oznacza to
jednak, ze zakres regulacji art. 50 Konstytucji RP obejmuje kazde pomieszczenie inne niz mieszkanie
oraz kazdy pojazd. Zawarty w art. 50 zd. 2 Konstytucji RP wymog okreslenia w ustawie przypadkow, w
ktdrych dopuszczalne jest przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu, oraz sposobu
dokonania czynnosci przeszukania (a zatem regulacje, ktéra odnosi sie takze do innych niz mieszkanie
pomieszczen oraz pojazdéw) odczytywac nalezy w powigzaniu z zawartg w art. 50 zd. 1 Konstytucji
RP gwarancjg nienaruszalnosci mieszkania.

Powyisze prowadzi do wniosku, Ze zakres regulacji art. 50 Konstytucji RP, w tym wymogi okre$lenia
sposobu oraz dopuszczainych przypadkéw dokonania przeszukania, obejmuje — oprécz mieszkan —
tylko te pomieszczenia oraz pojazdy, do ktérych tytut prawny przystuguje osobie zajmujacej dane
mieszkanie (rowniez na podstawie okresionego tytutu prawnego). Art. 50 Konstytucji RP nie zawiera
bowiem ogdlnej gwarancji nienaruszalnosci pojazdéw oraz pomieszczen innych niz mieszkalne.
Gwarancji takiej nie sposob wywies¢ z art. 50 zd. 2 Konstytucji RP, ktéry wprowadza jedynie wymogi
ustawowego okreélenia sposobu oraz dopuszczalnych przypadkéw dokonania przeszukania, nie
przesgdza natomiast o konstytucyjnie dopuszczalnym zakresie takiego przeszukania. Zakres ten
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nalezy odczytywaé¢ w powigzaniu z art. 50 zd. 1 Konstytucji RP, ktéry odnosi sie wytgcznie do
nienaruszalnosci mieszkania.

Skutkuje to ograniczeniem zakresu regulacji art. 50 Konstytucji RP tylko do miejsc powigzanych z
gwarancjg nienaruszalnosci mieszkania. Art. 50 zd. 2 Konstytucji RP (w ktérym mowa jest o
przeszukaniu nie tylko mieszkania, ale takze pojazddw i innych niz mieszkanie pomieszczen} pozwala
wprawdzie na poszerzenie zakresu regulacji art. 50 Konstytucji RP, jednak z uwagi na Scisty zwigzek
obydwu przepiséw art. 50 Konstytucji RP, zakresem regulacji catego art. 50 Konstytucji RP moga by¢é
objete tylko takie pomieszczenia inne niz mieszkanie oraz pojazdy, ktére pozostajg w zwigzku
faktycznym i prawnym z osobg zajmujgcg dane mieszkanie. Za takim rozumieniem zakresu regulacji
art. 50 Konstytucji RP przemawia ww. niematerialny aspekt gwarancji nienaruszalnosci mieszkania
jako gwarancji bezpiecznego oraz niezakiéconego posiadania wiasnego miejsca, w ktdrym jednostka
koncentruje swoje istotne sprawy zyciowe i chroni swa prywatnosc.

Zakres zastosowania art. 50 Konstytucji RP obejmuje zatem, co wynika wprost z tego przepisu,
mieszkania (we wskazanym wyzej rozumieniu), a takze te pomieszczenia i pojazdy, do ktérych tytut
prawny przystuguje osobie zajmujacej, takze w oparciu o okreslony tytut prawny, dane mieszkanie.
Ewentualne przeszukanie znajdujacych sie w powyiszych miejscach bagazy mozna przyktadowo
traktowac za element przeszukania mieszkania w ww. szerokim rozumieniu.

Zakres zastosowania (regulacji) art. 50 Konstytucji RP nie obejmuje natomiast:

1) takich pomieszczen, ktére nie stanowig miejsca realizacji waznych spraw zyciowych danej osoby
fizycznej lub miejsca rzeczywistej dziatalnosci danej osoby prawnej (jednostki organizacyjnej
niemajacej osobowosci prawnej, ktorej ustawa przyznaje zdolnosé prawna, tj. tzw. ,utomnej
osoby prawnej”),

2) $rodkdéw transportu innych niz pojazdy, do ktérych tytut prawny przystuguje osobie, do ktérej
nalezy mieszkanie bedace lub mogace by¢ w okreslonym przypadku przedmiotem przeszukania
(np. do takich srodkéw transportu nalezg pojazdy przewoznika lub spedytora),

3) miejsc publicznych {np. portéw lub dworcéw), a takie

4) bagazy znajdujacych sie we wskazanych $rodkach transportu oraz miejscach publicznych.

Tym samym do przeszukania (sprawdzania) powyzszych miejsc (w tym znajdujacych sie tam bagazy)
nie ma zastosowania wynikajacy z art. 50 zd. 2 Konstytucji RP wymog okreSlenia w ustawie
przypadkéw, w ktérych dopuszczalne jest przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu, oraz
sposobu dokonania czynnodci przeszukania. W odniesieniu do ww. miejsc art. 50 Konstytucji RP nie
jest zatem adekwatnym wzorcem kontroli. Przepis ten pozostaje natomiast adekwatnym wzorcem
kontroli konstytucyjnej w odniesieniu do:

1) mieszkan oraz stanowigcych miejsce realizacji waznych spraw zyciowych danej osoby fizycznej lub
miejsce rzeczywistej dziatalnosci danej osoby prawnej (jednostki organizacyjnej niemajacej
osobowosci prawnej, ktdorej ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng) pomieszczenn innych niz
mieszkanie, a takze

2) pojazdow, do ktérych tytut prawny przystuguje osobie, ktora posiada tytut prawny do mieszkania
lub stanowiacego miejsce rzeczywistej dziatalnoéci osoby prawnej (lub tzw. utomnej osoby
prawnej) pomieszczenia, bedacego lub mogacego by¢ w okreslonym przypadku przedmiotem
przeszukania, oraz znajdujacych sie w powyzszych srodkach transportu bagazy.

Przedstawiajgc powyzsze, na marginesie wskaza¢ mozna, ze niejednokrotnie pojazd moze stanowic z
woli wiasciciela tadunek, np. przy przewozach morskich. W takiej sytuacji do takiego ,pojazdu” jako
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tadunku trudno jest odnosi¢ konstytucyjne ograniczenia zwigzane z ochrong mieszkania, czego
»przedtuzeniem” w okreslonych sytuacjach jest ochrona pojazdu.

4. Analiza zgodnosci art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej z art. 50 Konstytucji RP.

Uwzgledniajac powyisze uwagi, zasadnicze znaczenie dla oceny konstytucyjnosci przepisow
dotyczacych uprawnien do przegladania zawartosci bagazy oraz sprawdzania tadunkéw z art. 50
Konstytucji RP ma okreslenie zakresu regulacji powyzszych przepisow. W zwigzku z powyzszym nalezy
wskazaé, ze art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej dotyczy wylacznie przegladania zawartosci
bagazy i sprawdzania fadunku w portach i na dworcach oraz w $rodkach komunikacji lotniczej,
drogowej, kolejowej i wodnej.

Brak jest przy tym podstaw do przyjecia, ze uprawnienie do przegladania zawartosci bagazy i
sprawdzania tadunku w portach i na dworcach obejmuje np. przegladanie zawartosci bagazu w
znajdujacych sie na terenie portu (dworca) pojazdach, nalezacych do wiasciciela bagazu, chyba 7e w
danym_przypadku mamy do czynienia w istocie z fadunkiem, a nie z pojazdem. Prawo przegiadania
zawartosci bagazy w portach i na dworcach okreslono bowiem jako odrebne od prawa przegladania

zawartosci bagazy w srodkach komunikacji lotniczej, drogowej, kolejowej i wodnej. Nie jest zatem
zasadnym taczenie ww. przestanek celem wywodzenia z nich dodatkowych uprawnief
funkcjonariuszy. Za przyjeciem powyzszego stanowiska przemawia takze prokonstytucyjna wykfadnia
art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej. Uprawnienie funkcjonariuszy do przegladania
zawartosci bagazu w nalezacych do wlasciciela bagazu pojazdach miesci sie bowiem w zakresie
regulacji art. 50 Konstytucji RP, stanowigc tym samym ograniczenie konstytucyjnej gwarancji
nienaruszalnosci mieszkania. Ograniczenia praw fub wolnosci konstytucyjnych nie mogg by¢ za§ w
$wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP domniemywane, lecz musza wynika¢ wprost z ustawy.
Prokonstytucyjna wykfadnia art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej uzasadnia zatem
stanowisko, ze choé przepis ten obejmuje przegladanie zawartoéci bagazy i sprawdzanie tadunku w
portach i na dworcach, nie zezwala jednak na przegladanie zawartosci bagaizy w pojazdach,
nalezacych do wtasciciela bagazu, nawet jedli pojazd znajduje sie na terenie portu lub dworca
(dotyczy to takze innych miejsc publicznych).

Rozwazenia wymaga za$ kwestia zakresu uprawniefi funkcjonariuszy Strazy Granicznej do
przegladania zawartosci bagazy oraz sprawdzania tadunkdw w srodkach komunikacji lotniczej,
drogowej, kolejowej i wodnej. Zawarte w art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej
sformutowanie moze bowiem sugerowaé, ze chodzi tu o wszelkie $rodki komunikacji lotnicze;j,
drogowej, kolejowej i wodnej (w tym wszelkie pojazdy). Z uwagi jednak na fakt, ze ewentualne
uprawnienie funkcjonariuszy do przeglgdania zawartosci bagazy w nalezacych do wiasciciela bagazu
pojazdach miedci sie w zakresie regulacji art. 50 Konstytucji RP, stanowi ono ograniczenie
konstytucyjnej gwarancji nienaruszalnosci mieszkania. W swietle za$ art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
ograniczenie takie nie moze by¢ domniemywane, lecz musi wynika¢ wprost z ustawy.
Prokonstytucyjna wyktadnia przemawia zatem za przyjgciem, ze w zakresie regulacji art. 11 ust. 1 pkt
2 ustawy o StraZy Granicznej nie miesci sie przegladanie zawartosci bagazy oraz sprawdzanie
tadunkdw w pojezdzie, ktérego wtascicielem lub posiadaczem jest wiasciciel bagazu lub osoba
posiadajaca tytut prawny do mieszkania albo stanowigcego miejsce faktycznej dziatalnosci osoby
prawnej (lub tzw. utomnej osoby prawnej) pomieszczenia, bedgcego (mogacego by¢) w danym
przypadku przedmiotem przeszukania.
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Oznacza to, ze funkcjonariusze Strazy Granicznej s — na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o
Strazy Granicznej — uprawnieni do przeglagdania zawartosci bagazy oraz sprawdzania fadunku
wytgcznie w portach i na dworcach (przy czym uprawnienie to nie obejmuje co do zasady
przeglagdania zawartosci bagaiy i sprawdzania fadunku w pojazdach, nalezgcych do wtasciciela
bagazu, nawet jedli pojazd znajduje sie na terenie portu lub dworca). Uprawnienie to przystuguje
funkcjonariuszom Strazy Granicznej takze w innych miejscach publicznych oraz w $rodkach
transportu innych niz te pojazdy, ktérych wiascicielem lub posiadaczem jest wiasciciel bagazu lub
osoba majgca tytut prawny do mieszkania albo stanowigcego miejsce faktycznej dziatalnosci osoby
prawnej {lub tzw. utomnej osoby prawnej) pomieszczenia, bedacego lub mogacego byé w danym
przypadku przedmiotem przeszukania (chodzi tu zatem o $rodki komunikacji zbiorowej, jak np. statki
powietrzne, wodne, pociagi, autobusy, tramwaje itp.).

Poniewaz za$ czynnosci przeszukania (oraz analogicznie przegladania zawartosci bagaizy oraz
sprawdzania tadunku) w powyzszych miejscach nie sg objete zakresem regulacji art. 50 Konstytucji
RP, przepisu tego nie mozna uznat za adekwatny srodek kontroli art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy
Granicznej. Powyzsze dotyczy réwniez przepisdw & 6 ust. 1'i 2 rozporzqdzenia z uwagi na identyczny
jak w przypadku art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej zakres regulacji ww. przepisow.

W konsekwencji nalezy przyjac, ze przepisy art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej oraz § 6
ust. 1i 2 rozporzqdzenia z dnia 26 lipca 2005 r. nie s3 niezgodne z art. 50 Konstytucji RP.

1. Uprawnienia osoby poddanej kontroli osobistej oraz czynnosciom przegladania zawartosci
bagazy i sprawdzania fadunku do zaskarzenia powyzszych czynnosci.

1. Stan prawny.

Funkcjonariusze Strazy Granicznej, wykonujgc ustawowe zadania Strazy Granicznej, uprawnieni sg,
jak wskazano wyzej, m.in. do dokonywania kontroli osobistej, a takie przegladania zawartosci
bagazy, sprawdzania tadunkéw w portach i na dworcach oraz w srodkach komunikacji lotniczej,
drogowej, kolejowej i wodnej — w celu wykluczenia mozliwosci popetnienia przestepstw lub
wykroczen, zwiaszcza skierowanych przeciwko nienaruszalnosci granicy parnstwowej lub
bezpieczenstwu w miedzynarodowej komunikacji (art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Granicznej).

Zgodnie z art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o Strazy Granicznej na sposob przeprowadzenia czynnosci,
jakimi sg m.in. kontrola osobista, a takze przeglgdanie zawartosci bagazy i sprawdzanie fadunku w
portach i na dworcach oraz w $rodkach komunikacji lotniczej, drogowej, kolejowej i wodnej
przystuguje, w terminie 7 dni od dnia dokonania danej czynnosci, zazalenie do prokuratora
witasciwego ze wzgledu na miejsce przeprowadzenia czynnosci. Osobie poddanej kontroli osobistej,
czynnosci przegladania zawartosci bagazy i sprawdzania tadunku przystuguje zatem S$rodek
»odwotawczy” w postaci zazalenia, przy czym przedmiotem zaZalenia moze by¢ jedynie sposéb
dokonania przez funkcjonariusza ww. czynnosci, nie za$ ich zasadnos¢ lub legalnos¢, co wydaje sie
posiada¢ podstawowe znaczenie w przedmiotowe]j sprawie.

Doda¢ nalezy, ze zarébwno w przypadku kontroli osobistej, jak i przeglgdania zawartosci bagazy oraz
sprawdzania tadunku zazalenie na ww. czynnosci przystuguje tylko do prokuratora, nie jest natomiast
przewidziana sgdowa kontrola realizacji powyzszych czynnosci.
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2. Zarzuty Rzecznika Praw Obywatelskich.

Odnosnie uprawnieri osoby poddawanej m.in. przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej czynnosci
kontroli osobistej, a takze czynnosciom przeglgdania zawartosci bagazy lub sprawdzania tadunku do
zaskarzenia ww. czynnoséci, Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst, ze jakkolwiek osohie, wobec
ktérej funkcjonariusze podijeli okreslone czynnosci (np. kontrole osobista), przystuguje zazalenie do
prokuratora, jednak zazalenie to przystuguje wyfgcznie na sposéb przeprowadzania czynnosci, takich
jak dokonywanie kontroli osobistej oraz przegladanie bagazy i sprawdzanie tadunkéw i pomieszczen.
Tym samym ,zakres tego $rodka zaskarZenia obejmuje wyfqcznie sposéb przeprowadzania kontroli
osobistej (...), nie obejmuje natomiast zasadnosci i legalnosci tych czynnosci”.

Konfrontujgc powyisze regulacje z art. 78 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym kazda ze stron ma prawo
do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, przy czym wyjatki od tej zasady
oraz tryb zaskarzenia okre$la ustawa, Rzecznik wskazat, ze zarzut niezgodnosci z art. 78 Konstytucji
RP uzasadniony jest, podobnie jak w przypadku przepiséw dotyczacych innych stuzb, np. Policji,
Zandarmerii  Wojskowej,  Agencji  Bezpieczeristwa  Wewngtrznego, Centralnego  Biura
Antykorupcyjnego, takze w odniesieniu do przepisu art. 11 ust. 1 pkt 2 ustawy o Strazy Graniczne;j.
Przepis ten (a takie analogicznie przepisy dotyczace ww. stuzb) przewiduje wprawdzie ,srodek
zaskarzenia w postaci zazalenia kierowanego do prokuratora. Jednak bardzo wgsko ujmuje przedmiot
tego srodka zaskarienia, ograniczajqc go do sposobu prowadzenia czynnosci przez poszczegdlne
stuzby. Oznacza to, ze poza tak ujetym przedmiotem zaskarzenia pozostaje materia zasadnosci i
legalnosci podjecia tych czynnosci”. Tym samym ,przedmiotem kontroli prokuratora moze by¢ tylko
faza wykonawcza omawianych czynnosci w postaci sposobu ich prowadzenia”. Zdaniem Rzecznika
Praw Obywatelskich tak okreslony $rodek odwotawczy w postaci zazalenia do prokuratora ,nie
stanowi (...) skutecznego narzedzia stuiqcego ochronie konstytucyjnych wolnosci i praw”, gdyz ,nie
pozwala na sprawdzenie, czy ingerencja w te wolnosci i prawa miata dostateczne oparcie w
obowiqzujgcym prawie i czy byfa niezbedna z punktu widzenia standardu okreslonego w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP”. :

Ponadto, wskazujgc na potrzebe skonfrontowania m.in. art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o Strazy
Granicznej (a takze innych przepiséw dotyczacych uprawnien poszczegdlnych stuzb do zaskarzania
czynnosSci  kontroli osobistej, przegladania zawartosci bagazy oraz sprawdzania tadunku i
pomieszczert) z konstytucyjnym prawem do sgdu, Rzecznik podnidst zarzuty niezgodnosci powyzszych
przepisow z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry statuuje prawo do sgdu, a takze z art. 77 ust. 2
Konstytucji RP, zakazujgcym zamykania sgdowej drogi dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.
Art. 45 ust. 1 Konstytucji RP zawiera zatem gwarancje prawa do sadu o charakterze ogdinym, gdyz
»dotyczy dochodzenia przed sqdem wszelkich praw”, w tym takze praw przewidzianych w innych niz
Konstytucja RP aktach normatywnych, za$ art. 77 ust. 2 Konstytucji RP ,,0bejmuje swym zakresem
konstytucyjne wolnosci i prawa”, stanowigc ,,uzupefnienie i rozwiniecie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP”.
W konsekwencji, ,wytqczenie drogi sqdowej w sprawach zwiqzanych z naruszeniem konstytucyjnych
wolnosci i praw moze byc¢ ustanowione jedynie wprost przepisami konstytucyjnymi. Prawo do sqdu,
wyrazone w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, nie moze zostac ograniczone przez zamkniecie w ustawie
drogi sqdowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw konstytucyjnych”.

Tymczasem, zdaniem RPO, o zamknigciu takim mozna méwi¢ w odniesieniu do ww. przepiséw, w tym
art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o StraZy Granicznej, gdyz ,ustawodawca albo nie przewidziat z2adnego
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Srodka zaskarienia (w tym Srodka zaskarZenia kierowanego do sqdu) albo tez jedynym $rodkiem
zaskarZenia uczynif zazalenie do prokuratora”. Tym samym ,ustawodawca pozbawit {..) osoby,
ktorych wymienione prawa i wolnosci staly sie przedmiotem ingerencji ze strony organéw wiadzy

publicznej, prawa dostepu do sqdu”, co uzasadnia zarzut niezgodnosci ww. przepiséw z art. 45 ust. 1
oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

3. Analiza wzorcéw konstytucyjnych odnosnie uprawnieri osoby poddawanej kontroli osobistej

oraz czynnosciom przegladania zawartosci bagazy i sprawdzania tadunku do zaskarzenia tych
czynnosci.

3.1. Analiza art. 78 Konstytucji RP.

Art. 78 Konstytucji RP gwarantuje stronom wszelkich postepowan prawem okre$lonych, w tym
postepowan sgdowych i administracyjnych, prawo do zaskarzania orzeczen sadowych oraz decyzji
administracyjnych wydanych w pierwszej instancji. Bedacy jednym ze wskazanych we wniosku RPQO
wzorcow kontroli konstytucyjnej art. 78 Konstytucji RP stanowi, Ze kazda ze stron ma prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, przy czym ewentualne wyjatki od tej
zasady oraz tryb zaskarzania orzeczen i decyzji okresla ustawa {wyjatki te winny by¢ zatem okreélone
w przepisach rangi ustawowej).

O naruszeniu regulacji art. 78 Konstytucji RP nie mozna natomiast méwi¢ w przypadku, w ktérym
przepisy ustawowe nie przewidujg w ogdle rozstrzygania danej kwestii w drodze orzeczenia
sadowego lub decyzji administracyjnej (a zatem w .ramach postepowania sadowego lub
administracyjnego). W takim przypadku bezprzedmiotowa pozostaje kwestia uprawnienia do
zaskarzania orzeczen sadowych oraz decyzji administracyjnych wydanych w ramach postepowania
sgdowego fub administracyjnego w pierwszej instancji. Brak lub nadmierne ograniczenie prawa do
sgdowej kontroli okre$lonych czynnosci organu administracji fub funkcjonariuszy poszczegdlnych
stuzb moze by¢ natomiast przedmiotem analizy w kontekscie prawa do sadu, zagwarantowanego w
art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

W powyzszym kontekécie nalezy odréini¢ zawartg w art. 78 Konstytucji RP gwarancje kontroli
instancyjnej orzeczen sgdowych oraz decyzji administracyjnych od przewidzianego w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP prawa do sgdu. O ile howiem ,przedmiotem roszczenia (uprawnienia) z art. 45 ust. 1
[Konstytucji RP — przypis MSW] jest "rozpatrzenie sprawy", o tyle zasada instancyjnosci dotyczy
procesu decyzyjnego, a wiec pierwszego rozstrzygniecia w tej sprawie. Z istoty rzeczy odnosi sie wiec
do pewnego etapu rozpatrywania sprawy. Podniesiona do konstytucyjnej rangi kontrola ma
zapobiegac¢ pomytkom i arbitralnosci w | instancji”’.> Tym samym regulacja art. 78 Konstytucji RP

stanowi w pewnym zakresie rozwiniecie zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawa do
sadu.

3.2.Analiza art. 45 ust. 1 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

We wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich podniesiono takze zarzut niezgodnosci regulacji
ustawowych zezwalajacych funkcjonariuszom Strazy Granicznej na dokonywanie kontroli osobistej, a
takze na przegladanie zawartosci bagazy oraz sprawdzanie tadunkdw, z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,

2 por. wyrok TK z dnia 18 maja 2004 r., sygn. akt SK 38/03; z dnia 20 wrze$nia 2006 r., sygn. akt SK 63/05 i z dnia 4 marca

2008 r., sygn. akt SK 3/07; zob. tez wyrok TK z dnia 2 kwietnia 2001 r., sygn. akt 5K 10/00 i z dnia 8 kwietnia 2014 r., sygn.
akt SK 22/11.
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statuujgcym prawo do sgdu, oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, zawierajgcym gwarancje mozliwosci
dochodzenia naruszen konstytucyjnych wolnoéci lub praw na drodze sadowe].

W zwigzku z powyzszym nalezy wskazad, ze art. 45 ust. 1 Konstytucji RP gwarantuje kazdemu prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wtasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad, za$ art. 77 ust. 2 Konstytucji RP przewiduje, ze ustawa nie
moze nikomu zamyka¢ drogi sgdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw.

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze ,pojecie sprawy na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji wymaga
z pewnosciq uwzglednienia szerszego kontekstu normatywnego. Wymaga przede wszystkim
podkreslenia, Ze jest to pojecie — co najmniej w pewnej mierze — autonomiczne, ktérego nie mozna
objasnia¢ wytqcznie poprzez odniesienia do pojecia sprawy funkcjonujgcego na tle poszczegdinych
gatezi prawa: karnego, cywilnego czy administracyjnego. Wynika to z ogbinej zasady interpretacyjnej,
zgodnie z ktorq normy konstytucyjne muszq byc¢ traktowane jako punkt odniesienia dla oceny
poszczegdlnych poje¢ ustawowych, a nie odwrotnie. Przyjecie innego zatoZenia musiatoby np.
oznacza¢ w odniesieniu do analizowanej tu regulacji zawartej w art. 45 ust. 1 Konstytucji, Zze waqskie
ujecie "sprawy" na tle poszczegdlnych gafezi prawa, a wiec waqskie ujecie funkcji wymiaru
sprawiedliwosci, determinowafoby zakres gwarancji konstytucyjnych | mogfoby skutecznie
zablokowac urzeczywistnienie prawa do sqdu. Kierowanie sprawy do sqgdu musi prowadzi¢ do
wymierzania sprawiedliwosci, a wiec do rozstrzygania o prawach danego podmiotu”. 3

Istotg prawa do sadu jest przy tym, jak wskazano, prawo do uruchomienia procedury, w ramach
ktérej nastapi ,rozpatrzenie sprawy” bez nieuzasadnionej zwiloki przez sad spetniajgcy wymogi
okreslone w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP (tj. wymodg wiasciwosci, niezaleznosci, bezstronnosci i
niezawistosci). Odnoszac sie w zwigzku z powyzszym do znaczenia okreslenia ,,rozpatrzenie sprawy”,
nalezy wskazaé, ze w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego ,tres¢ normatywna pojecia
prawnego «rozpatrzenie sprawy», zamieszczonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, obejmuje
rozstrzyganie o prawach lub obowigzkach jakiegos podmiotu, na podstawie norm prawnych
«wynikajgcychy» z przepiséw prawnych”. Tym samym ,istotq «rozpatrzenia sprawy» jest prawna
kwalifikacja konkretnego stanu faktycznego, zawarta w wydanej normie konkretnej i indywiduainej,
skierowanej do okreslonego podmiotu, z ktérej wynikajq okreslone skutki prawne, tzn. uprawnienia
lub obowiqzki”. Natomiast ,,«sprawa»' W rozumieniu powofywanego przepisu konstytucyjnego to
okreslone zadanie sqdu polegajgce na prawnej kwalifikacji konkretnego stanu faktycznego, celem
wydania indywidualnej normy rozstrzygajgcej o prawach lub obowigzkach okresionego podmiotu
{adresata). Bez znaczenia dla konstytucyjnego rozumienia pojecia «sprawy» i jej «rozpatrzenia» jest
to, jaki charakter ma «sprawa» podlegajgca kwalifikacji prawnej sqdu, co wigze sig
Z naturq stanu faktycznego; jego elementami mogq byc dziafania ludzkie, zdarzenia przyrodnicze, ale
takze np. rozstrzygniecia indywidualne i konkretne uprawnionego (kompetentnego) organu. Istotne
jest, Zze wszystkie elementy stanu faktycznego dotyczq sprawy konkretnej i tworzq pewngq cafos¢
zwigzang z podmiotem, ktérego uprawnienia lub obowiqzki bedg okreslone w wyniku kwalifikacji
prawnej stanu faktycznego (...) Istotne dla kwalifikacji danego stanu jako "sprawy" w konstytucyjnym

% por. wyroki TK z dnia 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99 oraz z dnia 18 maja 2004 r., sygn. akt SK 38/03; zob. takze wyroki
TK z dnia 14 marca 2005 r., sygn. akt K 35/04; z dnia 26 kwietnia 2005 r., sygn. akt SK 36/03; z dnia 27 maja 2008 r., sygn.
akt SK 57/06 z dnia 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. akt K 26/09; z dnia 18 lipca 2011 r., sygn.
akt SK 10/10 oraz K 25/09. ‘
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znaczeniu jest przede wszystkim, aby zachodzita koniecznos¢ wladczego rozstrzygniecia w

warunkach niezawistosci, o prawach i wolnosciach oznaczonego podmiotu” *

Zawarta w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP gwarancja prawa do sadu obejmuje zatem ,wszelkie sytuacje
— bez wzgledu na szczegdfowe regulacje proceduralne, w ktorych pojawia sie koniecznosé
rozstrzygania o prawach danego podmiotu (w relacji do innych réwnorzednych podmiotéw lub w
relacji do wiadzy publicznej), a jednoczesnie natura tych stosunkdéw prawnych wyklucza arbitralnoéé
rozstrzygania o sytuacji prawnej podmiotu przez druggq strone tego stosunku” >

Tak szerokie ujecie przypadkéw, do ktdrych ma zastosowanie konstytucyjne prawo do sadu, wigze sie
z tym, ze ,droga do sqdu musi by¢ rozumiana jako gwarancja uruchomienia funkcji zwigzanych ze
sprawowaniem sprawiedliwosci, a wiec tych, ktore tqczq sie z rozstrzyganiem o sytuacji prawnej
podmiotu”. Droga sadowa dotyczy bowiem wszelkich ,spraw, w - ktérych podejmowane sq
rozstrzygniecia oparte na niezawistej ocenie organu orzekajgcego co do faktow i ich prawnej
kwalifikacji” . Doda¢ nalezy, ze ,,wytqcznosc¢ kompetencji wiadzy sqdowniczej w zakresie sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci wynika wifasnie stqd, ze sqd dysponuje z natury rzeczy niezbednym "luzem
decyzyjnym", a do istoty jego sprawowania nalezy orzekanie oparte na swobodnej (co nie znaczy
oczywiscie arbitralnej) ocenie co do ustalenn i kwalifikacji okreslonych faktow. Niezawistosé¢ i
bezstronnos¢ sq wiec nieodzownymi gwarancjami sprawiedliwego rozstrzygania o prawach i
obowigzkach podmiotéw na podstawie swobodnych ocen sedziowskich” (por. wyrok z dnia 5 marca
2003 r., sygn. akt K 7/01).

Szerokie ujecie okre$lonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP prawa do sgdu oznacza zarazem, ze ,do
kategorii takich praw, o ktérych rozstrzyga sqd sprawujgcy wymiar sprawiedliwosci, nalezg nie tylko
te, ktore sq objete bezposrednio gwarancjami konstytucyjnymi, ale takie wszelkie inne prawa,

n6

ktorych istnienie wynika z catoksztattu obowiqzujgcych regulacji prawa materialnego.”” Z powyiszego

wynika, ze_zakresem prawa do sadu objete s réwniez prawa niezagwarantowane wprost w

przepisach Konstytucji RP. Tym bardziej gwarancjg prawa do sadu winny by¢ zatem objete, zgodnie z
reguty @ minori ad maius, konstytucyjne wolnosci i prawa (w tym wolno$¢ osobista i nietykalnos¢
osobista czy nienaruszaino$¢ mieszkania).

Biorac pod uwage powyisze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny doszedt do wniosku, ze ,z art. 45
ust. 1 Konstytucji wynika wola ustrojodawcy, aby prawem do sqdu objq¢ moiliwie najszerszy zakres
spraw. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zas dyrektywa interpretacyjna
zakazujgca zaweZajgcej wyktadni prawa do sqdu. Konstytucja wprowadza wiec domniemanie drogi
sqdowej.7 Domniemanie to wyklucza zatem mozliwos¢ zamkniecia drogi sadowej dla rozpatrzenia
okresSlonego rodzaju spraw lub takiego jej ograniczenia, ktére — mimo pozornej mozliwosci

* Por. wyrok TK z dnia 12 maja 2011 r., sygn. akt P 38/08; zob. takze wyrok TK z dnia 12 fipca 2011 r., sygn. akt K 26/09; z
dnia 30 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 20/11; z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt SK 9/10; z dnia 7 pazdziernika 2014 r.,
sygn akt K 9/13.

® Por. wyroki TK z dnia 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; z dnia 25 lutego 2002 r., sygn. akt SK 29/01; z dnia 18 maja 2004
r., sygn. akt SK 38/03; z dnia 26 kwietnia 2005 r., sygn. akt SK 36/03; z dnia 5 lipca 2005 r., sygn. akt SK 26/04; z dnia 14
marca 2006 r., sygn. akt SK 4/05; z dnia 19 wrze$nia 2007 r., sygn. akt SK 4/06; z dnia 27 maja 2008 r., sygn. akt SK 57/06
oraz z dnia 26 listopada 2013 r., sygn. akt SK 33/12; zob. tez wyroki z dnia 11 czerwca 2002 r., sygn. akt SK 5/02 oraz z dnia
25 wrzesnia 2012 r., sygn. akt SK 28/10.

®por. wyroki TK z dnia 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99 oraz z dnia 26 kwietnia 2005 r., sygn. akt SK 36/03.
7 Tak: wyrok TK z dnia 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; zob. réwniez wyroki TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; z
dnia 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98; z dnia 8 paZdziernika 2002 r., sygn. akt K 36/00; z dnia 19 lutego 2003 r., sygn. akt P
11/02; z dnia 12 paZdziernika 2004 r., sygn. akt P 22/03; z dnia 24 lipca 2006 r., sygn. akt SK 8/06; z dnia 29 czerwca 2010 r.,
sygn. akt P 28/09; z dnia 18 lipca 2011 r., sygn. akt SK 10/10 oraz z dnia 18 paZdziernika 2011 r., sygn. akt SK 39/09.
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dochodzenia okreslonych praw na drodze sgdowej — w istocie uniemozliwiatoby w znacznej czesci
przypadkow wszczecie wtasciwego postepowania sgdowego. W tym kontekscie istotne znaczenie ma
regulacja art. 77 ust. 2 Konstytucji RP. Obok bowiem art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, ktdry gwarantujac
prawo do sadu, okresla zarazem dozwolone konstytucyjnie ograniczenia tego prawa, ,zakres
dopuszczalnych ograniczenri prawa do sqdu wyznacza ponadto art. 77 ust. 2 Konstytucji RP”, ktory
»Zakazuje ustawodawcy zamykania drogi sqdowej dochodzenia naruszonych wolnosci i praw.” {por.
wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97).

Trybunat Konstytucyjny zwraca przy tym uwage na istnienie $cistego zwigzku pomiedzy art. 77 ust. 2
Konstytucji RP a gwarantujgcym prawo do sadu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. W orzecznictwie
Trybunatu okreslono szczegétowo ,,wzajemne relacje miedzy tymi przepisami. Po pierwsze, przepisy te
ustanawiajq konstytucyjne gwarancje prawa do sqdu. Po drugie, art. 77 ust. 2 nalezy rozumiec jako
szczegotowe rozwiniecie art. 45 ust. 1 Konstytucji. Po trzecie, wskazuje sie na "organiczng wiez", jaka
istnieje miedzy postanowieniami art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2. Prawo do sqdu oznacza, ze nie mozna
zamykad drogi sqdowej w zakresie wyznaczonym przez art. 77 ust. 2 Konstytucji”. &

Zakres przedmiotowy powyzszych przepisdw nie jest jednak tozsamy. Art. 77 ust. 2 Konstytucji RP —
w odrdznieniu od art. 45 ust. 2 Konstytucji RP, ktérego zakres przedmiotowy obejmuje wszelkie
prawa, jakich dochodzi¢ moina na drodze sgdowej — dotyczy wytacznie praw i wolnosci
konstytucyjnych. Powyiszy wniosek wynika z analizy uiytego w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP
ok_reélenia .wolnosci | prawa”. Jak bowiem wskazuje Trybunat Konstytucyjny, ,z jednej strony
prawodawca konstytucyjny nie stwierdza wyraznie, zZe zakaz zamykania drogi sqgdowej odnosi sie do
wolnosci i praw konstytucyjnych. Z drugiej jednak strony, dokonujqc wykfadni art. 77 ust. 2 nalezy
wzig¢ pod uwage dyrektywe interpretacyjnqg, zgodnie z ktdrq niedopuszczalne jest takie ustalenie
tresci normy prawnej, przy ktorej pewne fragmenty tekstu aktu prawotwdrczego sq traktowane jako
zbedne. Przepis ten nie moZe stanowi¢ powtdrzenia art. 45 ust. 1, ktory dotyczy wszelkich prawnie
chronionych interesow jednostki” (por. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; zob.
takze wyrok TK z dnia 20 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 63/05).

Tym samym o ile ,art. 45 ust. 1 Konstytucji dotyczy dochodzenia przed sqdem wszelkich praw (takze
ustanowionych w innych aktach normatywnych niz Konstytucja), to art. 77 ust. 2 Konstytucji obejmuje
swym zakresem jedynie prawa i wolnosci gwarantowane konstytucyjnie. W tym znaczeniu art. 77 ust.
2 Konstytucji stanowiqcy uzupetnienie i rozwinigcie art. 45 ust. 1 Konstytucji nalezy postrzegac jako
regulacje szczegding w stosunku do art. 45 ust. 1 Konstytucji’.® Przepis art. 77 Konstytucji RP stanowi
zatem rozwiniecie art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w odniesieniu do wolnosci i praw konstytucyjnych ,w
zakresie w jakim prawo do sqdu jest uzaleznione od tego, iz {...) droga sqgdowa nie zostanie zamknieta
wprost albo poprzez wprowadzenie takich ograniczeri, ktdre by znosity, lub naruszafy Istote tego
prawa” {por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 1999 r., sygn. akt K 11/98).

W konsekwencji, znaczenie art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, ktory, jak wskazano, dotyczy wytgcznie
wolnosci i praw gwarantowanych konstytucyijnie, ,polega na wylqczeniu mozliwosci zamkniecia przez

& por. wyrok TK z dnia 15 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 43/03; zob. takze wyrok TK z dnia 16 wrzeénia 2008 r., sygn. akt SK
76/06;

z dnia 12 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 2/09 oraz z dnia 15 maja 2012 r., sygn. akt P 11/10.

% por. wyrok TK z dnia 15 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 43/03; zob. takze wyroki TK z dnia 7 paZdziernika 2003 r., sygn. akt K
4/02;

z dnia 12 paZdziernika 2004 r., sygn. akt P 22/03; z dnia 24 lipca 2006 r., sygn. akt SK 8/06; z dnia 16 wrzesnia 2008 r., sygn.
akt SK 76/06; z dnia 18 lipca 2011 r., sygn. akt SK 10/10; oraz z dnia 18 lipca 2012 r., sygn. akt K 14/12.
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ustawe drogi sqdowej w zakresie dochodzenia przez jednostke jej konstytucyj'nych wolnosci lub
praw”. {por. wyrok TK z dnia 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; zob. takze wyrok TK z dnia 20
wrzesdnia 2006 r., sygn. akt SK 63/05). Trybunat Konstytucyjny odnosi zawarty w art. 77 ust. 2
Konstytucji RP zakaz zamykania sgdowej drogi dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw
»Sszczegdlnie do sytuacji, w ktdrych ustawodawca w pewnym zakresie spraw w ogdle nie przewidziat
drogi sqdowej albo wrecz wykluczyt mozliwos¢ rozpatrzenia sprawy przez organ sqdowy” (por. wyrok
TK z dnia z dnia 11 maja 2011 r., sygn. akt SK 11/09).

Tym samym w Swietle art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, wprowadzajacego zakaz zamykania na mocy
przepisow ustawowych (oraz tym bardziej przepiséw aktéw wykonawczych do ustawy) mozliwosci
dochodzenia na drodze sgdowej naruszonych wolnosci i praw, ,niedopuszczaine sq (...) takie
sytuacje, w ktérych po naruszeniu praw i wolnosci nie bylyby moiliwe stwierdzenie, rozpoznanie i
ocena naruszenia”. Jak bowiem podkresla Trybunat, ,Konstytucja ustanawia domniemanie drogi
sqgdowej dla dochodzenia naruszonych praw i wolnosci” (por. wyrok TK z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn.
akt SK 34/08). :

Z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP wynika zatem, jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, , kategoryczny

zakaz zamykania drogi do sqdu (...) w zakresie dochodzenia konstytucyjnych wolnosci i praw” (por.

wyrok TK z dnia 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; zob. takze wyroki z 14 marca 2005 r., sygn. K 35/04

oraz z dnia 18 lipca 2012 r., sygn. akt K 14/12). Zarazem, jak podkresla Trybunat Konstytucyjny™, ,z

kategorycznego brzmienia normy konstytucyjnej (zawartej w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP — uwaga

MSW) oraz nakazu zapewnienia efektywnosci konstytucyjnym prawom i wolnosciom wynika, Ze

niedopuszczalne jest zaréwno:

a) ustanowienie regulacji wprost wyfqgczajgcej orzekanie o naruszonych prawach i wolnosciach —
bezposrednie zamkniecie drogi sqdowej, jak i

b) wprowadzenie Srodkow prawnych, ktorych zastosowanie w praktyce doprowadzi do wylqczenia
mozliwosci orzekania — posrednie zamkniecie drogi sqdowej”.

Z regulacji art. 77 ust. 2 Konstytucji RP wynika zatem, ze ,wylgczenie drogi sqdowej w sprawach

zwigzanych z naruszeniem wolnosci i praw moZe by¢ ustanowione jedynie wprost przepisami

konstytucyjnymi”."*

Niezaleznie od powyzszych wnioskdw Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 10 lipca 2000 r. (sygn.
akt SK 12/99) odniodst sie do sytuacji, w ktdrej ustawa nie tyle wprost wylacza sadowg droge
dochodzenia naruszenia praw, lecz drogi takiej wyraznie nie przewiduje. Trybunat wskazat bowiem,
‘ze nie zawsze ,milczenie ustawodawcy (...) powinno by¢ uznawane za przesqdzajgce o zamknieciu
drogi sqdowej”. Podkresli¢ zarazem nalezy, ze wskazany wyzej zakaz arbitralnego pozbawiania prawa
do sadu wigzZe sie rowniez z brakiem moiliwosci dowolnego zastepowania prawa kontroli sadowej
kontrolag dokonywang przez inne niz sad organy paristwa, nawet dysponujace pewnym stopniem
niezaleznosci (np. przez prokuratordw). Jak bowiem podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z
dnia 3 lipca 2008 r. (sygn. akt K 38/07), ,nie moze by¢ substytutem sqdowej kontroli postanowienia
prokuratora lub innego organu prowadzqcego postepowanie przygotowawcze (w rozpatrywanej

1% por. wyrok TK z dnia 8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08; zoh. tez wyroki TK z dnia 11 stycznia 2012 r., sygn, akt K 36/09
oraz
z dnla 22 pazdziernika 2013 r., sygn. akt SK 14/13.

! por. wyrok TK z dnia 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; zob. takze wyroki TK z dnia 14 marca 2005 r., sygn. K 35/04 oraz z
dnia 18 lipca 2012 r., sygn. akt K 14/12.

ul. Stefana Batoregoe 5 tel. +48 22 601 39 94
(G2-591 Warszawa, Polska fax +48 22 849 31 01
msw.gov.pl 29/34




przez Trybunat sprawie dotyczacego przeszukania lub zatrzymania rzeczy — DP MSW) kontrola
dokonywana przez prokuratora nadrzednego”.

Tym samym, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, kontrola dokonywana przez prokuratora nie jest
adekwatnym odpowiednikiem kontroli sadowe] w zakresie realizacji konstytucyjnego prawa do sgdu
oraz zakazu zamykania sgdowej drogi dochodzenia naruszonych wolnosci i praw. Nie gwarantuje ona
bowiem realizacji celu istnienia konstytucyjnej gwarancji prawa do sadu, jakim jest ,zapewnienie
jednostce ochrony przed arbitralnosciq wiadzy”. Tym samym ,nawet fakt wielokrotnej kontroli
niesqgdowej, dokonywanej przez prokuratora nadrzednego nad prokuratorem prowadzgcym
postepowanie, nie moze rownowazyc¢ braku kontroli dokonywanej przez sqd” (por. wyrok z dnia 3
lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; zob. takze wyrok z dnia 16 marca 2004 r., sygn. akt K 22/03).
Zastgpienie kontroli sadowej kontrolg dokonywang przez np. prokuratora moze zatem by¢
kwalifikowane jako naruszenie wynikajacej z art. 45 ust. 1 oraz art. 77 Konstytucji RP gwarancji
prawa do sadu. ’

4. Analiza zgodnosci przepiséw dotyczacych uprawnien osoby poddawane] kontroli osobistej
oraz czynnosciom przegladania zawartosci bagazy i sprawdzania tadunkéw do zaskarzenia
powyiszych czynnosci z art. 78 oraz art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

4.1. Analiza zgodnosci art. 11 ust. 2a pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej z art. 78 Konstytucji RP,

Dokonujagc analizy zgodnosci art. 11 ust. 2a pkt 2 ustawy o StraZy Granicznej z art. 78 Konstytucji RP,
nalezy podkresli¢, ze art. 78 Konstytucji RP, na co zwraca uwage Trybunat Konstytucyjny, okresla
»~prawa stron postepowar sqdowych i administracyjnych do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji”. Z samej wyktadni jezykowej powyzszego przepisu wynika, ze ,,zasada ta moze
byc¢ stosowna wylgcznie w sytuacjach, kiedy po przeprowadzeniu konkretnego postepowania
wydane zostalo (lub moze by¢ wydane) jakiekolwiek orzeczenie lub decyzja administracyjna. Istotg
.naruszenia art. 78 Konstytucji RP, jest zatem sytuacja, w ktérej nastepczo w stosunku do wydanego
orzeczenia lub decyzji administracyjnej pojawia sie niemoinos¢ zaskarienia takich rozstrzygnie¢ w
sqdowym czy administracyjnym toku instancji’ (por. wyrok TK z dnia 13 marca 2000 r., sygn. akt K
1/99).

Majagc na uwadze przedstawiony wyzej standard konstytucyjny odnosnie zasady dwuinstancyjnosci
postepowania (art. 78 Konstytucji RP), nalezy podkresli¢, iz podjecie przez funkcjonariusza Strazy
Granicznej czynnosci, takich jak kontrola osobista lub przegladanie zawartosci bagazy oraz
sprawdzanie tadunku, nie stanowi decyzji administracyjnej, orzeczenia sgdowego ani jakiegokolwiek
innego rodzaju rozstrzygniecia podejmowanego w postepowaniu sgdowym lub administracyjnym. Sg
to bowiem jednorazowe czynnosci faktyczne, ktérych dokonanie moze by¢ oceniane jedynie post
factum co do zasadnosci i sposobu zastosowania. Ocena taka w istocie w ramach postepowania
skargowego — niezaleznie od trybu, w ktérym jest dokonywana i nazwy srodka prawnego — moze byé
punktem wyjscia do wyciggniecia okreslonych konsekwencji, w tym wobec funkcjonariusza, nie moze
jednak stanowié¢ podstawy ponownego rozpoznania sprawy zainteresowanego ze skutkiem w postaci
uchylenia lub zmiany dokonanej czynnosci.

Z ww. wzgleddw nie mozna uznaé¢ art. 78 Konstytucji RP za adekwatny wzorzec kontroli
konstytucyjnosci art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o StraZy Granicznej w zakresie braku uprawnienia osoby
poddanej przedmiotowym czynnosciom do ztozenia zazalenia na zastosowanie powyzszych czynnoéci
(tj. zainicjowania badania ich zasadnosci i legalnosci).
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Brak regulacji przewidujgcej takie uprawnienie moie by¢ ewentualnie przedmiotem analizy w
kontekécie prawa do sadu, zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, a takze wynikajacego
w art. 77 ust. 2 Konstytucji RP obowigzku zapewnienia mozliwosci dochodzenia na drodze sadowej
naruszonych wolnosci i praw konstytucyjnych (w tym zakresie RPO takze sformutowat zarzuty, analize
ktoérych zawarto ponizej).

Za zasadne uzna¢ nalezy zatem stanowisko, Ze art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o StraZy Granicznej nie jest
niezgodny z art. 78 Konstytucji RP.

4.2. Analiza zgodnosci art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o Strazy Granicznej z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP.

Dokonujac oceny zgodnosci art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o StraZy Granicznej z art. 45 ust. 1 Konstytucji
RP (gwarantujgcym prawo do sadu) i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP {zawierajacym zakaz zamykania
sadowej drogi dochodzenia naruszer konstytucyjnych praw i wolnosci), nalezy przede wszystkim
stwierdzi¢, czy art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji RP pozostajg adekwatnymi wzorcami kontroli
konstytucyjnosci art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o StraZy Granicznej w kontekécie uprawnienia osoby
poddanej przez funkcjonariuszy Strazy Granicznej czynnosSciom kontroli osobiste], przeglgdania
zawartosci bagazy lub sprawdzania fadunku, do zainicjowania sgdowej kontroli legainosci, zasadnosci
i prawidtowosci dokonywania ww. czynnosci przez wniesienie okreslonego srodka zaskarzenia.

Art. 11 ust. 2a lit. a ustawy o Strazy Granicznej, interpretowany samodzielnie, z pominigeciem innych
regulacji, nie odpowiada konstytucyjnej gwarancji prawa do sadu, zawartej w art. 45 ust. 1
Konstytucji RP, oraz wynikajagcemu a contrario z art. 77 ust. 2 Konstytucji RP wymogowi zapewnienia
mozliwosci dochodzenia naruszonych wolnosci i praw konstytucyjnych na drodze sadowej. Do
odmiennych wnioskdw prowadzi jednak uwzglednienie systemowej wykfadni art. 11 ust. 2a lit. a
ustawy o StraZy Granicznej.

Podkresli¢ nalezy bowiem, ze kontrola osobista, przeglagdanie zawartosci bagazy oraz sprawdzanie
fadunkdéw, s3 czynnosciami faktycznymi pozaprocesowymi, a zatem nie sg realizowane w toku
postepowania sadowego lub administracyjnego, nie sa dokonywane w formie rozstrzygniecia
(orzeczenia sadowego) lub decyzji, a osoba poddana takim czynnosciom nie jest strong. Co wiecej,
czynnosci te z natury rzeczy sa czynnosciami juz zaszlymi, ktére nie mogg zosta¢ juz zaskarzone i
rozpatrzone przez wiasciwy sad ze skutkiem w postaci ponownego rozpoznania sprawy. Czynnosci te -
nﬂogq by¢ zas przedmiotem skargi (niezaleznie od konkretnie przypisanej nazwy i rozstrzygania przez
sad) rozumianej tu jako s$rodek prawny pozwalajacy na ocene zasadnosci, legalnosci lub
prawidtowosci okreslonej czynnosci faktyczne;.

Bezzasadny jest przy tym zarzut wylaczenia drogi sadowej. Omawiane regulacje drogi takiej nie
wytaczaja. Przewidujg one jedynie w wigkszosci przypadkéw szczegdiny rodzaj ,skargi” zwanej
,2azaleniem”, ktére rozpatruje wiasciwy prokurator, przy czym wylacza ono jedynie mozliwosé
stosowania ,zwyktej” skargi administracyjnej. W odniesieniu do zblizonej sytuacji zatrzymania (takze
bedacego czynnoscig faktyczng), w przypadku ktorego istnieje, na mocy art. 246 § 1 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, z pdZn. zm.), zwanej takze
»K.p.k.”, mozliwos¢ wniesienia zazalenia, w literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze ,sqd nie orzeka tu
o uchyleniu czy o utrzymaniu w mocy decyzji o zatrzymaniu {odmiennie we wskazanej wyzej uchwale
SN z dnia 4 lipca 1991 r.,, WZP 1/91), gdy? zaZalenie sktada sie na czynnos¢ faktyczng ("na
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zatrzymanie"), a nie na decyzje, nawet w wypadku wskazanym w art. 247 § 2" (T. H. Grzegorczyk,
Kodeks postepowania karnego. Komentarz. Tom |. Artykuty 1-467, LEX, 2014).

Brak szczegolnego trybu sgdowego, pozwalajacego na kontrole analizowanych czynnosci faktycznych
funkcjonariuszy, nie oznacza, iz droga sadowa w tym zakresie jest zamknieta. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie bowiem, ze ,zamkniecie drogi do sqdu (..) ma miejsce
wdwczas, gdy 2aden sqd nie jest wfasciwy do rozpatrzenia sprawy dotyczgcej naruszenia
konstytucyjnych wolnosci lub praw” (por. wyrok TK z dnia 7 marca 2006 r., sygn. akt SK 11/05).

Tymczasem ewentualna bezzasadno$¢, nielegalnosé lub nieprawidiowosé okreslonej czynnosci
faktycznej naruszajacej dobra osobiste, takie jak wolnosé, czy nietykalnodé¢ osobista moze by¢
przedmiotem oceny w kontekscie naruszenia dobr osobistych. Art. 23 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964
r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, z p6in. zm.) gwarantuje bowiem ochrone débr
osobistych cztowieka, do ktorych nalezy w szczegdlnosci wolnos¢ oraz nietykaino$¢ mieszkania
(niezaleznie od ochrony przewidzianej w innych przepisach). Zgodnie przy tym z art. 24 § 1 Kodeksu
cywilnego ten, czyje dobro osobiste zostaje zagrozone cudzym dziataniem, moze zadaé zaniechania
tego dziatania, chyba ze nie jest ono bezprawne. W razie dokonanego naruszenia moze on takze
zadaé, azeby osoba, ktéra dopuscita sie naruszenia, dopetnita czynnosci potrzebnych do usuniecia

jego skutkéw, w szczegdlnosci aieby ziozyta oswiadczenie odpowiedniej tresci i w odpowiedniej
formie. Na zasadach przewidzianych w kodeksie moie on réwniez igdad zados$€uczynienia
pienieznego lub zaptaty odpowiedniej sumy pienieznej na wskazany cel spoteczny.

Uprawniony moze dochodzi¢ ochrony swoich praw réowniez na ptaszczyinie prawa karnego. Zgodnie
bowiem z art. 231 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, z pdin.
zm.) funkcjonariusz publiczny, ktéry, przekraczajgc swoje uprawnienia lub nie dopetniajac
obowigzkéw, dziata na szkode interesu publicznego lub prywatnego ponosi odpowiedzialno$¢ karna.

Majgc powyzisze na wzgledzie, nalezy wskaza¢, ze przepisy bedace przedmiotem wniosku RPQ nie
wylgczajg mozliwosci dochodzenia naruszonych praw na drodze sadowej. Jak wskazuje Trybunat
Konstytucyjny, nie zawsze ,milczenie ustawodawcy powinno by¢ uznane za przesqdzajgce o
zamknieciu drogi sqdowej”. Powyiszg teze Trybunat sformutowat w wyroku z dnia 10 lipca 2000 r.
(sygn. akt SK 12/99) dotyczacym konstytucyjnosci art. 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r. poz. 101, z pdin. zm.), zwanej dalej ,K.p.c.”, w ktérym
zasadnicze znaczenie miata interpretacja poje¢ zawartych w tym przepisie, w tym pojecia ,sprawy z
zakresu prawa cywilnego” oraz dokonanie oceny, czy pojecie to obejmuje takie sprawy dotyczace
zobowigzan majacych swe Zrédto w decyzji administracyjnej. Milczenie ustawodawcy zwigzane byto z
tym, ze w art. 1 K.p.c. nie odniesiono sie wprost do tego rodzaju spraw jako podlegajgcych
rozpoznaniu przez sad w postepowaniu cywilnym.

Uwzglednienie w ww. zakresie zarzutow RPO skutkowatoby wywodzeniem z przepiséw Konstytucji RP
normy nakazujacej szczegélny tryb kontroli sadowej wszystkich czynnosdci faktycznych
podejmowanych przez uprawnionych funkcjonariuszy, podczas gdy ustrojodawca wymég taki przyjat
tylko w odniesieniu do jednej czynnosci faktycznej, nie tyle ograniczajacej, co czasowo pozbawiajgcej
woinosci osobistej, a takie zwykle kolidujacej z prywatnosdcig oraz nietykalnoscia osobista, tj.
zatrzymania.

W rezultacie ustrojodawca w zakresie zatrzymania, wydajacego sie stahowié gtebszq niz analizowane
czynnosci ingerencje w sfere praw i wolnosci danej osoby (zatrzymanie taczy sie bowiem zwykle z
kontrola osobista, przeszukaniem etc.), stworzyt w powyzszym postanowieniu konstytucyjnym mniej
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rygorystyczny standard ochrony niz wskazywany jako wtasciwy przez RPO w odniesieniu do
analizowanych czynnosci, a majgcy dotyczy¢ dodatkowo oprécz legalnosci takie zasadnosci i
prawidfowosci dokonywanych czynnosci. Uznajac zasadnos¢ wniosku RPO nalezaloby za$ stwierdzi¢,
co nie znajduje uzasadnienia w przepisach Konstytucji RP {w tym we wskazanych wzorcach kontroli),
ze szczegblny tryb kontroli sagdowej konieczny jest w odniesieniu do wszelkich czynnosci faktycznych
podejmowanych przez uprawnione organy, o ile tylko stanowig one ingerencje w konstytucyjne
wolnoéci i prawa (np. legitymowania lub zatrzymania do kontroli ruchu drogowego, ktére to
czynnosci réwniez stanowig ingerencje w wolnos¢ osobistg jednostki).

Tymczasem powyzszy szczegblny tryb przewidziany zostat w odniesieniu do czynnosci zatrzymania w
art. 246 § 1 K.p.k., w ktérym zawarto dalej idace gwarancje ochrony niz przewidziane w art. 41 ust. 2
zdanie pierwsze Konstytucji RP, w mys! ktérego Kazdy pozbawiony wolnosci nie na podstawie wyroku
sqdowego ma prawo odwotania sie do sqdu w celu niezwlocznego ustalenia legalnosci tego
pozbawienia. Tymczasem zgodnie z powofanym postanowieniem kodeksowym: Zatrzymanemu
przystuguje zazalenie do sqdu. W zazaleniu zatrzymany moze sie domagac zbadania zasadnosci,
legalnosci oraz prawidfowosci jego zatrzymania. Tym samym nawet w przypadku zatrzymania
Konstytucja RP nie wymaga dokonywania w szczegdlnym trybie kontroli zasadnosci oraz
prawidtowosci takiej czynnosci.

Ponadto nawet wprowadzenie regulacji przewidujacej mozliwos¢ uruchomienia szczegélnego trybu
kontroli zasadnosci, legalnosci i prawidtowosci czynnosci kontroli osobistej, sprawdzania tadunku i
przegladania zawartosci bagazy (np. przez wniesienie zazalenia), nie stanowi realnej gwarancji
ochrony praw jednostki. O ile bowiem w przypadku zazalenia na zatrzymanie, skutkiem stwierdzenia
bezzasadnosci, nielegalnosci lub nieprawidtowosci ww. czynnosci moze byé wymdg
natychmiastowego zwolnienia zatrzymanego (art. 246 § 3 K.p.k.}, a przy tym w K.p.k. przewidziano
mozliwo$¢ dochodzenia w szczegélnym trybie, w zwigzku ze stwierdzeniem ww. okolicznosci,
odszkodowania, o tyle ewentualne orzeczenie sadu stwierdzajace bezzasadnos¢, nieprawidtowosé
lub nielegalnod¢ kontroli osobistej, sprawdzania fadunku lub przegladania zawartosdci bagazy nie
miatoby — w braku regulacji przewidujgcej np. mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania z tego tytutu w
szczegblnym trybie — istotnego znaczenia dla osoby poddanej kontroli w przypadku dochodzenia
swoich praw na drodze "ogélnego" postepowania cywilnego lub postepowania karnego. W mysl
bowiem art. 8 § 1 K.p.k. sad karny rozstrzyga samodzielnie zagadnienia faktyczne i prawne oraz nie

jest zwigzany rozstrzygnieciem innego sadu lub organu. W mysi za$ art. 11 K.p.c. ustalenia wydanego
w postepowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujacego co do popetnienia przestepstwa wigza
sad w postepowaniu cywilnym. Wigzacy dla sadu cywilnego w sprawie o odszkodowanie jest zatem
jedynie wyrok skazujacy stwierdzajacy popetnienie przez funkcjonariusza przestepstwa, zas
ewentualne orzeczenie sadu wydane w trybie szczegdlnym mogtoby mieé co najwyzej posrednie
znaczenie dowodowe.

W rezultacie stwierdzi¢ nalezy, ze jesli nawet uznaé konkretng czynnos$¢ faktyczng rozpatrywanego
rodzaju (kontrola osobista, przeszukanie etc.} za sprawe w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji RP,
czy tez jesli wilasciwie za takq sprawe uzna¢ dochodzenie praw i wolnodci naruszonych ww.
czynnoscig, to zaskarzone regulacje nie wyfgczajg prawa do sadu wynikajgcego z innych niz
zaskarzone przez RPO unormowan.

Powyisze prowadzi do wniosku, ze art. 11 ust. 2a pkt a ustawy o StraZy Granicznej jest zgodny z art.
45 ust. 1iart. 77 ust. 2 Konstytucji RP.
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IV. Podsumowanie oraz dodatkowe wnioski.
Majac na uwadze powyzsze wnlesc nalezato jak na wstepie.

Przyjecie powyzszego stanOW|ska jak rowniez wzgledy ostroinosci (na wpadek uwzglednienia
wniosku RPO w szerszym zakre5|e), uzasadniajg wniosek o odroczenie na podstawie art. 190 ust. 3
Konstytucji RP na okres maksymalny terminu utraty mocy obowigzujacej zaskarzonych przepisow
w przypadku ewentualnego stwierdzenia ich niezgodnosci z postanowieniami Konstytucji RP.

Uwzglednienie bowiem wniosku RPO, nawet jedynie w zakresie dotyczacym przepisow
wykonawczych (w tym réwniez przepisOw rozporzqdzenia), bedzie wymagato wprowadzenia zmian
ustawowych. Uzupetnienie zakwestionowanych regulacji, z uwagi na przedmiot zarzutéow Rzecznika,
ktore dotycza m.in. kwestii niedopuszczalnosci regulowania okreslonych zagadnien przepisami aktéw
wykonawczych, musiatoby zatem dotyczy¢ nie tyle szeregu aktdw wykonawczych, lecz wprowadzenia
okreélonych regulacji ustawowych. Biorac przy tym pod uwage fakt, ze przedmiotem wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich sg przepisy dotyczace nie tyiko uprawnien funkcjonariuszy Strazy
Granicznej, ale takze szeregu innych stuzh, m.in. Policji, Biura Ochrony Rzadu, Agencji Bezpieczeristwa
“Wewngtrznego oraz Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz zasadniczej regulacji w Kodeksie
postepowania karnego — ewentualna zmiana ww. przepiséw musiataby mie¢ charakter kompleksowy.
Powyzsze odroczenie na maksymalny okres umozliwitoby wiec podjecie i przeprowadzenie
niezbednych zmian ustawowych.

MINISTER

SPRAW ‘“‘WMETRZNYCH

<zl up uizegori IxARP i
- eliretarz, Btan H\OKI

Zataczniki:
- 6 odpiséw pisma dla uczestnikow postepowania.

ul, Stefana Batoregn 5 tel. +48 22 601 39 94
(32-591 Warszaws, Polska fax +48 22 84931 01
msw.gov.pl 34/34
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