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WNIOSEK

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wnosze
o0 zbadanie zgodno$ci art. 1 i art. 2 ustawy z dnia 27 lutego 2026 r. o zmianie ustawy
0 publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2026 r. poz. 475) — z art. 2 Konstytucji RP
w zakresie jakim przepis art. 2 ustawy z dnia 27 lutego 2026 r. o zmianie ustawy
0 publicznym transporcie zbiorowym narusza zakaz retroakcji prawa oraz art. 1 tej

ustawy narusza zasady poprawne;j legislacji.

UZASADNIENIE

Ustawg z dnia 27 lutego 2026 r. o zmianie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz. U. z 2026 r. poz. 475), zwanej dalej ,,nowelizacja”, dokonano zmiany przepisow
obowigzujacej ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U.
22025 r. poz. 285, 1173 1 1843), zwanej dalej ,,ustawg o PTZ”.






Celem uchwalonej przez Sejm ustawy bylo wprowadzenie do ustawy o PTZ jednego
przepisu (art. 81a), ktéry dokonal przesuniecia terminu obowigzku stosowania kas fiskalnych
przez pasazerskich przewoznikéw kolejowych lub operatorow transportu kolejowego z dnia
1 stycznia 2026 r. na dzien 1 kwietnia 2027 r. Uchwalona w dniu 27 lutego 2026 r. nowelizacja
nie ma charakteru wdrazajacego przepisy Unii Europejskie;.

Projekt nowelizacji byt projektem poselskim (druk sejmowy nr 2245) i zostat wniesiony
do Sejmu w dniu 13 lutego 2026 r. W dniu 20 lutego 2026 r. projekt ustawy zostal skierowany
do pierwszego czytania do Komisji Infrastruktury. Komisja, po przeprowadzeniu pierwszego
czytania oraz rozpatrzeniu projektu ustawy na posiedzeniu w dniu 24 lutego 2026 r., wniosta o
uchwalenie przez Sejm projektu ustawy w brzmieniu zaproponowanym w sprawozdaniu (druk
sejmowy nr 2255).

Drugie czytanie projektu ustawy odbylo si¢ na 52. posiedzeniu Sejmu w dniu 25 lutego

2026 r., Sejm uchwalil ustawg¢ na tym samym posiedzeniu w dniu 27 lutego 2026 r. Za
przyjeciem ustawy glosowato 233 postow, przy 200 glosach przeciw i bez glosow
wstrzymujacych sie.
Senat RP na 54. posiedzeniu w dniu 12 marca 2026 r. nie zglosit poprawek do tej ustawy.
W dniu 13 marca 2026 r. ustawa zostala przekazana do podpisu Prezydenta RP. Ustawa zostala
opublikowana w Dzienniku Ustaw w dniu 7 kwietnia 2026 r. pod poz. 475 i weszta w zycie z
dniem nastgpujacym po dniu ogloszenia, z mocg od dnia 1 stycznia 2026 r

Obowigzek stosowania kas rejestrujgcych przez przewoznikow drogowych
1 kolejowych, ktérym przystuguje doptata, o ktérej mowa w art. 55 ust. 1 ustawy o publicznym
transporcie zbiorowym wynika z art. 55 ust. 8 pkt 2 oraz ust. 11 pkt 2 w zw. z art. 57 ust. 1 tej
ustawy, gdyz okreslenie kwoty doptat z budzetu panstwa do przewozow w podziale na
poszczegdlne kategorie ulg ustawowych uzaleznione jest od potwierdzenia transakcji przez
urzgdzenia rejestrujagce obrét. Pierwotnie obowigzek ten mial zostaé wprowadzony jeszcze z
dniem 1 stycznia 2017 r., a nast¢pnie przepis art. 81a ustawy o PTZ byl wielokrotnie
nowelizowany na przestrzeni 10 lat (9 zmian). Ostatnia zmiana zostata dokonana przez art. 1
pkt 32 ustawy z dnia 16 czerwca 2023 r. o zmianie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1720), kiedy to znowelizowano art. 81
ustawy o PTZ i przesunigto termin stosowania kas rejestrujacych z dnia 1 stycznia 2024 r. na
dzien 1 stycznia 2026 r.

W ocenie Prezydenta, uchwalona ustawa o zmianie ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym nie realizuje zadnego, dajacego si¢ racjonalnie zidentyfikowaé celu poza kolejnym

wydluzeniem terminu rozpoczgcia stosowania kas fiskalnych przez pasazerskich
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przewoznikéw kolejowych lub operatorow transportu kolejowego. Przy czym zaden
z przewoznikOw ani operatoréw nie zglaszal publicznie takiego problemu. Warto podkreslic,
ze przepis art. 81 ustawy PTZ mial pierwotnie wej$¢ w zycie z dniem 1 stycznia 2017 r.
i w ocenie wnioskodawcy okres 15 lat — liczac od daty uchwalenia samej ustawy o PTZ
w 2010 r. — byt wystarczajgco dlugim okresem na przygotowanie si¢ do obowigzku stosowania
kas fiskalnych przez pasazerskich przewoznikéw kolejowych lub operatoréw transportu
kolejowego.

Podstawowym jednak zastrzezeniem wobec uchwalonej ustawy jest wskazany w art. 2
termin wejscia jej w zycie, tj. z moca wsteczng od dnia 1 stycznia 2026 r. z data publikacji
ustawy w dniu 7 kwietnia 2026 r. przy jednoczesnym braku uchylenia art. 81 ustawy o PTZ
w jej dotychczasowym brzmieniu. Jakkolwiek zakaz retroakcji nie ma charakteru
bezwzglednego, a Trybunat Konstytucyjny dopuszcza wsteczne dziatanie normy o ile spelnione
zostang okreslone kryteria (zob. M. Grzesik-Kulesza, Zasada lex retro non agit w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2024, nr 6, s. 98 i nast.), to
jednak wsteczne dzialanie prawa jest obwarowane rygorystycznymi przestankami, a ktore
powinien wykaza¢ projektodawca.

W zakresie kryteriow dopuszczalno$ci wstecznego dziatania przepisow prawnych —
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TK — nalezy wskazag, po pierwsze, ochrong konkretnych
warto$ci konstytucyjnych wowczas, gdy zapewnienie ich realizacji nie jest mozliwe bez
wprowadzenia przepisow o charakterze retroaktywnym. Chodzi tutaj jednak o takie wartosci,
ktére zajmujg szczegélne miejsce wérdéd wartosci chronionych i s3 wazniejsze od wartosci
chronionej zakazem retroakcji. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 31 stycznia 2001 r.
w sprawie o sygn. akt P 4/99 uznat za takq zasadg np. sprawiedliwos¢ spoleczna.

Dzialanie prawa z mocg wsteczng jest takze dopuszczalne, gdy mialoby to poprawi¢
sytuacje prawng adresatéw nowo ustanowionej normy prawnej. Trybunal w wyroku z dnia 25
wrzesnia 2000 r. w sprawie o sygn. akt K 26/99 podkreslit, ze w przypadku, gdy skutkiem
retroaktywnego dziatania normy jest polepszenie sytuacji grupy adresatéw przy jednoczesnym
utrzymaniu takiego samego stanu prawnego (niepogorszeniu) pozostalych adresatow,
to ustanowienie takiej normy nie moze by¢ uznane za naruszenie zasady panstwa prawnego,
wyrazonej w art. 2 Konstytucji. Zakaz retroakcji odnosi si¢ zatem do przepiséw pogarszajacych
sytuacje obywatela biorgc pod uwage zbilansowanie sumy praw i obowigzkéw jednostki przed
i po dokonaniu zmiany regulacji prawnych. Przy czym, jak podkresla si¢ w doktrynie — fakt
poprawy sytuacji prawnej obywatela nie moze by¢ traktowany jako warunek definiujacy

retroaktywnos¢, ale moze byé jedynie argumentem uzasadniajagcym dopuszczenie odstepstwa
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od zasady niedziatania prawa wstecz (zob. T. Zalasinski, Definiowanie retroaktywnosci
w polskiej doktrynie prawa i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo”
2004, nr 4, s. 54).

Trybunal Konstytucyjny wykluczyt ponadto mozliwo$é stanowienia przepiséw
dzialajacych z moca wsteczna w aktach rangi podustawowej (orzeczenie TK z dnia 28 maja
1986 r. sygn. akt U 1/86) a takze w obrebie prawa karnego (zob. m.in. wyrok TK z dnia z 2
wrzesnia 2008 r. sygn. akt K 35/06; 21 pazdziernika 2015 r. sygn. akt.32/12; 26 listopada
2003 r. sygn. SK 22/02; 20 lutego 2001 r. sygn. akt. P 2/00).

Istotnym kryterium dopuszczajacym dziatanie prawa wstecz jest ponadto zasada
proporcjonalnosci. Jej istota jest zapewnienie wiasciwej proporcji pomiedzy chroniong
wartoscig konstytucyjng (ktéra otrzymata pierwszenstwo przed zakazem retroakcji)
anegatywnymi skutkami ingerencji prawodawcy w dang dziedzine stosunkéw spotecznych
w zwigzku z wprowadzeniem przepiséw o charakterze retroaktywnym. Proporcjonalno$é
w tym znaczeniu miataby sprowadzaé si¢ to tego, by racje konstytucyjne przemawiajace
za retroaktywnoscia, rtownowazyty jej negatywne skutki (zob. wyrok TK z dnia 12 maja 2009 r.
sygn. akt P 66/07). W przedmiotowej sprawie takg wartoscig konstytucyjna, ktéra moze
doznawa¢ uszczerbku wskutek retroaktywnosci zaskarzonego przepisu jest wynikajaca z art.
22 Konstytucji zasada swobody dziatalnosci gospodarczej. Przewoznicy kolejowi §wiadczacy
ustugi przewozu 0séb (przewozy pasazerskie) niewatpliwie prowadza dziatalnosé gospodarcza
na terenie Polski i obowigzkiem wiadz publicznych jest powstrzymywanie si¢ od ingerencji —
zar6wno jesli chodzi o dziatania legislacyjne, jak i dziatania faktyczne — w sfere swobody
prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej. W kontekscie konstytucyjnym przepis art. 22 formuje
dwa typy przestanek dla wprowadzania ograniczen w swobodzie prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej. W aspekcie formalnym ograniczenia te musza wynika¢ z przepiséw
ustawowych, zas w aspekcie materialnym ograniczenia te powinny byé uzasadniane ,waznym
interesem publicznym” — por. wyroki TK w sprawach o sygn. akt: U 7/00, K 2/02 i SK 15/02.

W przypadku niniejszej nowelizacji trudno ustali¢, dlaczego nalezato odsungé w czasie
stosowanie obowigzku stosowania kas fiskalnych oraz wskazaé konkretnego beneficjenta
ustawy. Obowigzek stosowania urzadzefi rejestrujacych byt znany przewoznikom kolejowym
od lat. W okresie pomiedzy dniem 1 stycznia 2026 r. a dniem uchwalenia ustawy (27 luty 2026
r.) zaden z podmiot6éw objetych ta regulacja prawna, tj. pasazerskich przewoznikéw kolejowych
lub operatoréw transportu kolejowego, nie informowal publicznie o istnieniu jakichkolwiek
trudno$ci w stosowaniu przepiséw o kasach fiskalnych, o trudnosciach w sprzedazy biletow

kolejowych czy w sprzedazy innych ustug przewozowych lub towarzyszacych przewozom.
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Takze Ministerstwo Infrastruktury ani Ministerstwo Finansow w toku debaty parlamentarne;j
nie wskazywaty zadnego podmiotu (przewoznika kolejowego krajowego czy zagranicznego),
ktéry oczekiwatby wydluzenia terminu obowiazku stosowania kas fiskalnych, np. z powodu
utrudnien zwigzanych z prowadzong dzialalno$cia przewozowa. Do Kancelarii Prezydenta RP
nie wplynely tez zadne apele czy tez wystapienia w sprawie tego projektu ustawy, ktore by
kwestionowaly samo istnienie obowigzku lub wskazywaty na inne zagrozenia w prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej przez przewoznikéw kolejowych z tego konkretnie powodu. Media
nie przekazywaly tez informacji, by pasazerowie mieli jakagkolwiek trudno$¢ w nabyciu biletow
kolejowych lub innych ustug objetych obowiazkiem stosowania kas fiskalnych.

W $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nie powinno
budzi¢ watpliwosci, ze dopuszczalne prawnie jest wprowadzanie przepisow prawa
powszechnie obowigzujacego z mocg wsteczna, jednak ustawodawca powinien zadbac o to, by
tego rodzaju regulacja miata jednoznacznie korzystny cel dla adresatéw norm oraz lezata
w interesie publicznym — por. w/w wyrok TK z dnia 6 marca 2013 r., sygn. akt Kp 1/12. Obie
te perspektywy oceny normy retroaktywnej powinny wystepowa¢ lacznie, gdyz tylko w ten
sposob mozliwe jest wykazanie, ze analizowana regulacja prawna jest obiektywnie korzystna
i — a contario — nie jest niekorzystna spolecznie. Na taki sposéb oceny przepisow
retroaktywnych wskazywat Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 kwietnia 2013 r.
w sprawie o sygn. akt P 44/10 podnoszac, ze: ,,Jednostka musi, w kazdym czasie, liczy¢ si¢ ze
zmiang regulacji prawnych i uwzglednia¢, podczas planowania przysztych dziatan, ryzyko
zmian prawodawczych, uzasadnionych zmiang warunkow spolecznych. Na gruncie
obowiazujacej Konstytucji RP nie mozna catkowicie wykluczy¢ stanowienia regulacji
prawnych o charakterze retroaktywnym, a tym bardziej — regulacji o charakterze
retrospektywnym. Ustawodawca musi jednak wywazy¢ uzasadniony interes jednostki i interes
publiczny, stanowiac nowe regulacje.”.

Powyzsza analiza wskazuje, ze z perspektywy wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady
braku retroaktywnosci przepiséw prawa, jako istotnego skladnika zasady panstwa prawnego,
kluczowe znaczenie ma ustalenie, czy uchwalona w dniu 27 lutego 2026 r. ustawa zagraza
pewnosci i stabilnosci porzadku prawnego, czy tez taka pewnos¢ oraz stabilno$¢ porzadku
prawnego gwarantuje oraz czy moze by¢ traktowana jako forma ochrony interesow
przedsiebiorcéw (przewoznikéw kolejowych). Zaréwno adresaci norm, jak 1 organy
kontrolujace stosowanie prawa i w dalszej kolejnosci sady orzekajace na podstawie takich

przepiséw powinny by¢ w stanie wyprowadzi¢ stosowne reguly postepowania w konkretne;j



1 jednostkowej sprawie. Tres¢ uchwalonej ustawy budzi jednak watpliwosci czy ustawodawca
w prawidlowy sposob dokonal wprowadzenia do systemu prawnego retroaktywnej normy.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca nie usungt z tresci ustawy
0 PTZ art. 81 oraz go nie zmienil, tak jak to czyniono przy dotychczasowych nowelizacjach
tego przepisu i jednoczesnie wprowadzil do ustawy réwnolegle prawie identycznie brzmiacy
art. 81a ust. 1, ktory rézni si¢ jedynie data rozpoczecia jego stosowania. W konsekwencji w tej
samej ustawie obowigzuja jednoczesnie art. 81 i art. 81a ust. 1 ustawy o PTZ, ktére przy tej
samej dyspozycji przewidujacej obowigzek stosowania kas fiskalnych przez pasazerskich
przewoznik6w kolejowych lub operatoréw transportu kolejowego odmiennie regulujg date
wejscia w zycie tego obowigzku. Art. 81 ustawy o PTZ wskazuje na date 1 stycznia 2026 r.,
a art. 81a ust. 1 tej ustawy na date 1 kwietnia 2027 r. Zaistnialg sprzeczno$é da sie wyjasnié
i usungé przy pomocy reguly kolizyjnej lex posterior derogat legi priori przyznajac
pierwszenstwo stosowania przepisowi art. 81a ust. 1 ustawy o PTZ wprowadzonego art. 1
nowelizacji jednocze$nie uznajac, ze przepis art. 81 ustawy o PTZ zostal domyslnie uchylony
mimo braku formalnego przepisu uchylajacego. Okoliczno$é ta powinna mieé tez znaczenie dla
oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu art. 1, gdyz nie tylko wszedt on w zycie z mocg
wsteczng, zgodnie z przepisem art. 2 nowelizacji, ale takze dokonat uchylenia innego przepisu
bez wyraznej dyspozycji, co wprost narusza § 86 Zasad techniki prawodawczej. Postanowienie
to wprost stanowi, ze: ,,Zmiana ustawy nie moze polega¢ na tym, ze dawny przepis zastepuje
si¢ nowym, nie wskazujac jednoczesnie dokonywania tej zmiany (nowelizacja dorozumiana)”.
Nowelizacja dorozumiana jest zatem technika, w ktérej zmienia si¢ tres¢ dotychczasowego
przepisu, ale nie robi si¢ tego w formie przepisu zmieniajacego a charakter Zmiany jest
materialnie ,,nowelizacyjny”.

Zasady Techniki Prawodawczej stanowig kanon nie tylko poprawne;j legislacji, ale tez
sa elementem szeroko rozumianej zasady demokratycznego pafistwa prawnego (art. 2
Konstytucji). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 21 marca 2001 r. w sprawie
o sygn. akt K 24/00 ,Autonomia ustawodawcy dotyczy bowiem tresci ustanawianych
rozwigzah (o ile nie naruszaja one konstytucji), nie za$ ich formy, ktéra winna by¢ poddana
jednolitym prawidlom, niezaleznym od charakteru podmiotu stanowigcego normy prawne.
Niewatpliwie ZTP stanowia prakseologiczny kanon, ktoéry powinien by¢ respektowany przez
ustawodawce demokratycznego pafistwa prawnego.”.

Analizujac wskazany powyzej przepis przez pryzmat wynikajacej z art. 2 Konstytucji
zasady okre$lonosci prawa nalezy w tym miejscu przywolaé réwniez stanowisko Trybunatu

Konstytucyjnego, ktéry wielokrotnie formulowal wymogi stawiane przepisom z punktu
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widzenia ich poprawnosci legislacyjnej, m.in. w wyroku z dnia 28 paZdziernika 2009 r.
w sprawie o sygn. akt Kp 3/09 wskazujac, ze: ,.(...) wymog zachowania okreslonosci regulacji
prawnej ma charakter dyrektywy ogoélnosystemowej, cho¢ jest szczegdlnie adresowany do
regulacji ksztattujacych pozycje czlowieka i obywatela. Szerokiemu zakresowi stosowania
wspomnianego wymogu odpowiada zlozona konstrukcja zasady okreslonosci. Norma
konstytucyjna nakazujgca zachowanie odpowiedniej okreslono$ci regulacji prawnych ma
charakter zasady prawa. Naklada to na ustawodawce obowiazek jej optymalizacji w procesie
stanowienia prawa. Ustawodawca powinien dazy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji
wymogéw skladajacych sie na t¢ zasadg. (...) na ustawodawcy cigzy obowiazek tworzenia
przepiséw prawa mozliwie najbardziej okreslonych w danym wypadku, zaréwno pod
wzgledem ich tresci, jak i formy. Na oba wymiary okreslonosci prawa skladajg si¢ kryteria,
ktére byly wielokrotnie wskazywane w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
mianowicie: precyzyjnos¢ regulacji prawnej, jasnos¢ przepisu oraz jego legislacyjna
poprawno$¢. Kryteria te skladajg si¢ na tzw. test okreslonosci prawa, ktéry kazdorazowo
powinien by¢ odnoszony do badanej regulacji”.

Dodatkowo w wyroku z dnia 30 pazdziernika 2001 r. w sprawie o sygn. akt K 33/00,
Trybunat Konstytucyjny wyrazil poglad, ze: ,,(...) Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
pahstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej
legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci 1 bezpieczefistwa
prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa.”

Majac na wzgledzie powyzsze argumenty, nalezy podkresli¢, ze w ocenie Prezydenta
uchwalona w dniu 27 lutego 2026 r. ustawa o zmianie ustawy o publicznym transporcie
zbiorowym narusza art. 2 Konstytucji zaréwno przez niedajace si¢ racjonalnie wytlumaczy¢
nadanie ustawie mocy wstecznej, co wyraza si¢ m.in. w braku mozliwosci ustalenia
rzeczywistego adresata norm i tym samym beneficjenta retroaktywnosci oraz brak wskazania
waznego interesu publicznego dla tego typu rozwigzania po 15 latach od uchwalenia obowigzku
stosowania urzadzen rejestrujacych dla przewoznikéw kolejowych. Naruszeniem wynikajacej
z art. 2 Konstytucji zasady okreslonosci prawa jest takze brak uchylenia art. 81 ustawy o PTZ
w sytuacji wprowadzenia niemal identycznie brzmigcego art. 81a ust. 1 ustawy o PTZ, co
doprowadzito do sytuacji, w ktérej w tym samym akcie prawnym obowigzuja dwa przepisy
odmiennie regulujace ten sam stan faktyczny. Uchybieniem ustawodawcy w zakresie zasad
poprawne;j legislacji jest tez brak przepisow przejsciowych regulujacych sytuacje podmiotow

prawa obowigzanych do stosowania art. 81 ustawy o PTZ w okresie pomiedzy 1 stycznia



2026 r. a 7 kwietnia 2027 r., tj. dniem opublikowania w Dzienniku Ustaw zaskarzonej

nowelizacji, co godzi w zasady poprawnej legislacji wigzace Sejm RP.
Majac na wzgledzie watpliwosci podniesione w uzasadnieniu wniosku WNosz¢

o zbadanie przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucjg ustawy z dnia 27 lutego

2026 r. o zmianie ustawy o publicznym transporcie zbiorowym w zakresie wskazanym
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W petitum wniosku.






