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WYROK
z dnia 28 lipca 2014 .
Sygn. akt K 16/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Kotlinowski — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski

Teresa Liszcz — sprawozdawca
Malgorzata Pyziak-Szafnicka
Stanistaw Rymar,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu, na rozprawie w dniu 28 lipca 2014
r., wniosku Prokuratora Generalnego o zbadanie zgodnosci:

art. 87b ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo przewozowe (Dz.

U. z 2000 r. Nr 50, poz. 601, ze zm.) z art. 31 ust. 3 w zwiazku z art.

41 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 87b ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo przewozowe (Dz. U. z
2012 r. poz. 1173 i 1529 oraz z 2013 r. poz. 1014) jest niezgodny z art. 41 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
|

1. Whnioskiem z 19 marca 2012 r., Prokurator Generalny (dalej: wnioskodawca)
wystapit o zbadanie zgodnosci art. 87b ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo
przewozowe (6wczesnie: Dz. U. z 2000 r. Nr 50, poz. 601, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2012
r. poz. 1173, ze zm.; dalej: prawo przewozowe), dodanego ustawa z dnia 16 grudnia 2010
r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13; dalej: ustawa
transportowa), z art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 41 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten wzbudzit
watpliwosci wnioskodawcy, poniewaz:

1) odnosi si¢ do kazdego kontrolowanego podroznego, a nie tylko podréznego, ktory w
czasie kontroli, mimo braku odpowiedniego dokumentu przewozu osob lub bagazu
(dalej: bilet), odmawia zaptacenia naleznosci i okazania dokumentu umozliwiajacego
stwierdzenie jego tozsamosci (dalej: dokument tozsamosci),

2) pod grozba kary nakazuje podréoznemu pozostanie w miejscu przeprowadzania kontroli
albo w innym miejscu wskazanym (dalej zbiorczo: miejsce kontroli) przez przewoznika
lub organizatora publicznego transportu zbiorowego (dalej zbiorczo: przewoznik), albo
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osobe przez niego upowazniong (dalej: kontroler), do czasu przybycia funkcjonariusza
Policji lub innych organéw porzadkowych (dalej zbiorczo: funkcjonariusz Policji),
niezaleznie od tego, czy podrézny swoim dzialaniem zmierza bezposrednio do
uniemozliwienia zatrzymania go przez takiego funkcjonariusza.

Zdaniem wnioskodawcy, z art. 33a ust. 8 prawa przewozowego wynika
uprawnienie kontrolera do zobowigzania podréznego do pozostania w miejscu
przeprowadzania kontroli (lub w innym miejscu wskazanym) — w celu niezwtocznego
oddania go w rece funkcjonariusza Policji, a w praktyce — w celu uniemozliwienia mu
ucieczki. Kontroler nie mégt zosta¢ jednak wyposazony przez ustawodawce w prawo
wkroczenia w sfere konstytucyjnie chronionej wolnosci osobistej podroznego (art. 41 ust. 1
Konstytucji) w celu zwyktego jego zdyscyplinowania, a zwtaszcza podporzadkowania go
arbitralnym poleceniom, niezwigzanym z realnym niebezpieczenstwem ucieczki. Analiza
wymienionego wyzej przepisu prowadzi do wniosku, ze odpowiednio waska wyktadnia
pozwala przyjaé, iz nie godzi on w standardy ustawy zasadniczej. W opinii wnioskodawcy,
niemozliwe jest natomiast przeprowadzenie zgodnej z Konstytucja wyktadni
kwestionowanego art. 87b prawa przewozowego. Nie stanowi on bowiem, ze odnosi si¢
tylko do podroznego, ktory — mimo braku biletu — odmawia zaptacenia nalezno$ci 1
okazania dokumentu tozsamosci. Z brzmienia przepisu nie wynika réwniez, czy i jaki
zwigzek zachodzi migdzy takim zachowaniem podréznego a ujeciem go przez kontrolera,
ani nawet, czy takie ujecic w ogole ma miejsce; penalizacja zachowania podrdznego nie
zostala ograniczona do sytuacji, gdy zbiegt on albo chocby podjat realng probe ucieczki z
miejsca kontroli, w celu uniemozliwienia zatrzymania przez funkcjonariusza Policji.

W opinii wnioskodawcy, polecenia wydawane przez kontrolera podréznemu
zawsze stanowig ograniczenie jego wolnosci osobistej. Z tego wzgledu, moga by¢ uznane
za uzasadnione jedynie wtedy, gdy sg konieczne dla przeprowadzenia kontroli, uzyskania
optaty taryfowej (gdy podrézny nie ma biletu), a w razie odmowy jej uiszczenia — dla
uzyskania wgladu w dokument tozsamosci dopuszczajacego si¢ szalbierstwa podroznego, a
takze =zapobiezenia dzialaniom zmierzajagcym do uniknigcia zatrzymania przez
funkcjonariusza Policji. W innych wypadkach wydawanie polecen podréznemu przez
kontrolera nie wydaje si¢ ani konieczne, ani adekwatne, a takie warunki musiatoby spetniac¢
wymuszanie realizacji polecen sankcja za wykroczenie, aby moglo zosta¢ uznane za
uzasadnione. Wprowadzenie sankcji w odniesieniu do podrdznego — sformutowanej tak,
jak w zaskarzonym przepisie — budzi powazne watpliwosci, poniewaz moze sprzyjac
arbitralnos$ci polecen wydawanych przez kontrolera.

2. W pismie z 16 listopada 2012 r. Marszalek Sejmu wyrazit stanowisko, ze art.
87b prawa przewozowego jest niezgodny z art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Marszalek Sejmu stwierdzil, ze zaskarzony przepis jest zrodlem zrgbowej normy
sankcjonowanej — zakazujacej podroznemu opuszczania miejsca przeprowadzania kontroli
(lub innego miejsca wskazanego przez przewoznika) do czasu przybycia funkcjonariusza
Policji — ktorej realizacja zostala zabezpieczona sankcja kary grzywny (norma
sankcjonujaca). Problemem konstytucyjnym jest to, ze zaskarzony przepis jest zarazem
zrodtem normy kompetencyjnej upowazaniajacej kontrolera do wskazania podréznemu
miejsca pozostania do czasu przybycia funkcjonariusza Policji. Prawo przewoznika albo
kontrolera do wydawania polecen ma tu zbyt szeroki zakres przedmiotowy, prowadzac do
nadmiernej ingerencji w sfer¢ wolnosci osobistej, znajdujacej uzasadnienie tylko wtedy,
gdy pasazer nie posiada biletu i odmawia ujawnienia tozsamosci.

Marszalek Sejmu podkreslit, ze Konstytucja zapewnia kazdemu wolno$¢ osobista,



a polecenie pozostania w wyznaczonym miejscu ogranicza t¢ wolno$¢ podroéznego.
Ustrojodawca dopuszcza mozliwo$¢ pozbawienia lub ograniczenia wolnosci osobistej,
jednak pod warunkiem dochowania wszystkich wymagan, o ktorych mowa w art. 31 ust. 3
i art 41 ust. 1 Konstytucji. Przez ,,zasady”, o ktérych mowa w art. 41 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji, nalezy — zdaniem Marszatka Sejmu — rozumie¢ wszystkie przestanki
bezposrednio normujace ograniczenie wolnosci osobistej (w tym dotyczace statusu prawnego
1 zachowania jednostek, ktorych dotyczg), natomiast przez ,,tryb” — ustawowo okreslony
sposob postepowania podmiotu uprawnionego do poddania innego cztowieka swojej woli.

Kwestionowany przepis, upowazniajac przewoznika albo kontrolera do wskazania
podréznemu miejsca pozostawania do czasu przybycia funkcjonariusza Policji, nie okresla
okolicznosci, w jakich moga oni wykona¢ przystugujace uprawnienie. Wskazuje jedynie,
ze z kompetencji tej mozna skorzysta¢ tylko w czasie kontroli, a wskazanie miejsca
pozostania ma charakter czasowy. Zaskarzony przepis nie zawiera odestania, ani
wyraznego, ani tez blankietowego, do innych przepiséw prawa przewozowego lub innych
aktow normatywnych, z ktorych wynikatlby obowigzek podréznego poddania si¢
poleceniom kontrolera. Oznacza to, ze tres¢ polecenia nie wyczerpuje si¢ wylacznie w
przestankach okreslonych w art. 33a ust. 8 prawa przew0zowego, a jego art. 87b ma
szerszy zakres normowana i tylko czesciowo odpowiada normie tam wyrazone;.

Zdaniem Marszatka Sejmu, ustawodawca zbyt ogoélnie unormowat uprawnienie
przewoznika do wskazania podréznemu miejsca pozostania; nie okreslit przestanek
materialnoprawnych takiej decyzji ani nie sprecyzowat pojecia ,,inne miejsce wskazane”,
pozwalajac na jego swobodny wybor przez kontrolera. Nie okreslit wigc granic
ograniczenia wolnos$ci osobistej podrdéznego, co przesadza o niezgodnosci regulacji z art.
art. 41 ust. 1 Konstytucji.

Marszatek Sejmu wskazal, ze przepisy przyznaty kontrolerom liczne uprawnienia
o charakterze wtadczym i1 porzadkowym, zabezpieczajace interesy majatkowe przewoznika
| — zarazem — chronigce porzadek publiczny. Poszerzenie uprawnien kontrolerow shuzy
zdyscyplinowaniu podroznych, sklaniajac ich do podporzadkowania si¢ obowigzkowi
posiadania waznego biletu, co ma prowadzi¢ do zmniejszenia liczby szalbierstw. Przepisy
ulatwiajg tez kontrole biletow, stwarzajac niesprzyjajace warunki dla wyludzania
przejazdu. Kwestionowana regulacja, cho¢ przydatna, nie spetnia jednak kryteriow
koniecznosci ani proporcjonalnosci. Po pierwsze bowiem, sam fakt niepodporzadkowania si¢
poleceniom przewoznika rodzi odpowiedzialno$¢ za wykroczenie. Po drugie za$, niepeina
jest procedura wydawania polecenia, poniewaz podr6zny nie moze — do czasu przybycia
funkcjonariusza Policji — zakwestionowac polecenia przewoznika, co stawia go w gorszej
sytuacji, podczas gdy zroznicowanie uprawnien pasazera oraz przewoznika lub kontrolera
jest nieuzasadnione z uwagi na obligacyjny charakter stosunku prawnego. Po trzecie,
zakres odpowiedzialnosci podroznego jest nieadekwatny do przedmiotu wykroczenia, bo
kara grzywny jest nastepstwem uchybienia poleceniu przewoznika co do pozostania W
miejscu kontroli i nie ma znaczenia, czy zachowanie pasazera narazalo na szwank
ktorakolwiek z wartosci konstytucyjnych (zdrowia innych pasazerdéw, porzadek publiczny,
prawa 1 wolnosci innych osob). Ogolnie ujety w przepisie przedmiot polecenia
przewoznika albo kontrolera nie pozwala podréoznemu zorientowaé sie¢ co do przyczyn
wydania nakazu pozostania W wyznaczonym miejscu, co rodzi niebezpieczenstwo
arbitralnos$ci takich nieweryfikowalnych polecen. Po czwarte, szeroki zakres uprawnien
przewoznikow albo kontrolerow 1 zwigzany z tym rygoryzm nie jest konieczny dla
realizacji praw przewoznikow, ani dla zapewnienia porzadku publicznego; cel regulacji
mozliwy jest do osiggnigcia przy zastosowaniu srodkow mniej dolegliwych, w mniejszym
stopniu ograniczajacych korzystanie z konstytucyjnych praw i1 wolnosci. Po piate,



kontrolowana norma, oddziatujac na wolno$¢ osobistg podréznych, zapoznaje proporcje
miedzy warto$cig poswiecang — autonomig jednostki, a warto§ciami chronionymi —
prawami majatkowymi przewoznikow i1 porzadkiem publicznym.

Na rozprawie w dniu 28 lipca 2014 r. uczestnicy postepowania podtrzymali zajete
w pismach stanowiska.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest art. 87b ustawy z dnia 15
listopada 1984 r. — Prawo przewozowe (Dz. U. z 2012 r. poz. 1173, ze zm.; dalej: prawo
przewozowe), zamieszczony w rozdziale 10a tej ustawy, dodanym — z dniem 1 marca 2011
r. — mocg art. 66 pkt 12 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13; dalej: ustawa transportowa). Przepis ten
stanowi, ze karze grzywny podlega podrézny, ktéry w czasie kontroli dokumentow
przewozu oséb lub bagazu (dalej: bilety) nie pozostal w miejscu przeprowadzania kontroli
albo w innym miejscu wskazanym (dalej zbiorczo: miejsce kontroli) przez przewoznika
lub organizatora publicznego transportu zbiorowego (dalej zbiorczo: przewoznik) albo
osobe przez niego upowazniong (dalej: kontroler) do czasu przybycia funkcjonariusza
Policji lub innych organéw porzadkowych (dalej zbiorczo: funkcjonariusz Policji).
Kwestionowany przepis okresla zatem czyn zabroniony ustawg — wykroczenie — zagrozone
karg grzywny, wymierzang — w trybie unormowanym ustawg z dnia 20 maja 1971 r. —
Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2013 r. poz. 482, ze zm.; dalej: k.w.) — w wysokosci od 20 zt
do 5 tys. zl, z uwzglednieniem dochoddéw sprawcy, jego warunkow osobistych i
rodzinnych, stosunkéw majgtkowych i mozliwosci zarobkowych (art. 24 § 1 i 3 kw.).
Upraszczajgc, przepis umozliwia karanie grzywng kazdego podrdéznego, ktory odmawia
pozostania w miejscu kontroli do czasu przybycia funkcjonariusza Policji. Ma on
niewatpliwie dyscyplinowa¢ podroznych, ale — jak wskazuje wnioskodawca — moze tez
wymusza¢ na nich podporzadkowanie si¢ poleceniom kontroleréw, w tym rowniez
poleceniom nieuzasadnionym i nieadekwatnym do zaistniatej sytuacji.

Na marginesie, Trybunat Konstytucyjny zwraca uwag¢ na niespOjnosc
terminologiczng w systemie prawnym, przejawiajacg si¢ w niekonsekwencji stosowania
terminéw ,,pasazer’ i ,,podrézny”. W prawie przewozowym pierwszy z nich wystepuje trzy
razy, a drugi ponad czterdziesci razy (w ustawie tej termin ,,pasazer” pojawil si¢ zresztg
dopiero w 2011 r., bo wczesniej w ogole nie wystepowat). Odwrotne proporcje sg W
ustawie transportowej, w ktérej termin ,pasazer” (wraz z przymiotnikiem
odrzeczownikowym ,,pasazerski”), wystepuje ponad piecdziesiat razy, podczas gdy termin
,podrozny” — tylko trzy razy. Zgodnie z utrwalong regulg — znajdujaca odzwierciedlenie w
8 10 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908) - racjonalny
ustawodawca powinien do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywac jednakowych okreslen, a
zarazem nie powinien réznych poje¢ oznacza¢ tym samym okresleniem. W tej sytuacji,
stosowanie obu termindéw — ,,pasazer” i ,,podrozny” — bez ich zdefiniowania albo ustalenia
wzajemnej relacji prowadzi do niejasnosci terminologicznej 1 trudno$ci interpretacyjnych.
Odwotujac sie do wykladni jezykowej 1 opierajac na Stowniku Jezyka Polskiego W.



Doroszewskiego (http://doroszewski.pwn.pl) mozna stwierdzi¢, ze ,podrdézny” to
»cztowiek odbywajacy podroz, znajdujacy sie¢ w podrézy”, przy czym ,,podrdz” to
»przebywanie drogi do jakiego$ odleglego miejsca, od miejsca do miejsca po rozlegtych
terenach”; ,,pasazer” natomiast to ,,0soba korzystajaca z platnego S$rodka lokomocji”.
Zgodnie ze Stownikiem Jezyka Polskiego PWN (http://sjp.pwn.pl), ,,podrézny” to ,,0soba
odbywajaca podrdz”, za$ ,,pasazer” — ,,0soba korzystajaca ze srodka lokomocji”. Wynika z
tego, ze cho¢ oba wymienione terminy sg bliskoznaczne, to jednak zbior ,,podréznych” nie
zawiera si¢ w calo$ci w zbiorze ,,pasazerow” (a tym bardziej zbior ,,pasazerow” nie
zawiera si¢ w calo$ci w zbiorze ,,podréznych”). Oba zbiory majg niewatpliwie cze$¢
wspolng, obejmujaca osoby korzystajace z (ptatnych) srodkéw lokomocji na diuzszych
trasach, oraz czg¢sci odrebne: ,,podroznych nie-pasazerow” (osoby przebywajace drogi do
odlegtych miejsc bez uzycia srodkow lokomocji) 1 ,,pasazeréw nie-podréznych” (osoby
korzystajace ze srodkow lokomocji na krotkich trasach). Innymi stowy, kazdy, kto korzysta
ze $rodka lokomocji, jest pasazerem, a jesli czyni to na dluzszej trasie — t0 jednoczesnie
jest podroznym. Zarazem kto§ odbywajacy nawet bardzo daleka podrdz nie musi by¢ w
danym momencie pasazerem. Z tego wynika, ze w kontek$cie problematyki niniejszej
sprawy wiasciwsze byloby postugiwanie si¢ terminem ,,pasazer”, ale uzywanie terminu
,»podrozny” narzuca Trybunatowi Konstytucyjnemu samo brzmienie zaskarzonego
przepisu, dlatego tez wtasnie tym terminem bedzie si¢ on w niniejszej sprawie poshugiwat,
rozumiejac przez nie konsumenta — stabszg stron¢ adhezyjnej umowy przewozu, zawartej
przez nabycie biletu przed rozpoczeciem podrozy albo przez samo zajgcie miejsca w
srodku transportu (art. 16 ust. 1 prawa przewozowego).

2. Wnioskodawca wskazal jako wzorce kontroli art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 41
ust. 1 Konstytucji, natomiast Marszatek Sejmu wyrazil poglad o niezgodnosci
kwestionowanej regulacji ,,z art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji”. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, ta druga sekwencja przepiséw jest bardziej prawidlowa,
poniewaz istota sprawy — w $wietle uzasadnienia wniosku — sprowadza si¢ do zbadania,
czy kwestionowany przepis nie godzi w konstytucyjng wolno$¢ osobistg przez swa
nieproporcjonalno$¢ (a wigc przekroczenie granic wynikajacych z art. 31 wust. 3
Konstytuciji).

Jedynie skrotowo definiujgc wzorce kontroli, Trybunal Konstytucyjny przypomina,
ze wolno$¢ osobista polega na mozliwosci swobodnego decydowania przez jednostke o
wlasnym postepowaniu, zarowno w sferze publicznej, jak i w zyciu prywatnym. W zasadzie
kazda z dalszych konstytucyjnych wolnosci jest przejawem korzystania z tej wiasnie —
fundamentalnej — wolno$ci osobistej, dopelnianej nietykalnoscig osobista (emanacja
wolnosci w jej aspekcie negatywnym), a wigc gwarancjg zachowania przez jednostke jej
tozsamosci 1 integralno$ci fizycznej 1 psychicznej (na dwa wymiary nietykalnosci — cielesny 1
duchowy — zwracal uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 marca 2010 r., sygn. U
5/07, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 20) oraz zakazem ingerencji w te integralno$¢. Obie zas —
wolnos¢ 1 nietykalno$¢ — wynikajg z przyrodzonej i nienaruszalnej godnoscig cztowieka (art.
30 Konstytucji). Konstytucja dopuszcza ograniczenie tej wolnosci, zastrzegajac ustawowa
forme okreslenia zasad (przestanek materialnoprawnych) i trybu (przestanek proceduralnych)
tego ograniczenia (art. 41 ust. 1 Konstytucji; patrz: powotany wyzej wyrok o sygn. U 5/07).
Ograniczenie w korzystaniu z tej wolnoSci — oczywiscie, o ile nie narusza jej istoty — moze
by¢ ustanawiane tylko ustawg 1 tylko wtedy, gdy jest konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1
moralnos$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych oséb (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Tym
samym istnieje iunctim pomi¢dzy materiami postanowien zawartych w art. 41 ust. 1 i art. 31



ust. 3 Konstytucji.

W $wietle powyzszego, ustawowe ograniczenie wolno$ci osobistej moze by¢ —
wylacznie ustawowo — ustanowione tylko jesli jest konieczne w demokratycznym panstwie
dla ochrony warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W rozpatrywanej sprawie
wartosciami tymi sg porzadek publiczny oraz prawa innych os6b — przewoznikow. Przez
,konieczno$¢ ograniczenia” rozumie¢ nalezy jego niezbedno$¢, przydatno$¢ oraz
proporcjonalnos¢, przy czym surowszej ocenie podlegajg ograniczenia wolnosci osobistych
I politycznych niz te odnoszace si¢ do praw ekonomicznych i socjalnych (tak np. wyrok z
11 maja 1999 r., sygn. K 13/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 74).

Ustawodawca moze ingerowa¢ w sfer¢ wolnosci jednostki, o ile wprowadzane
przezen ograniczenia speitniajg tacznie nastepujace wymogi (kryteria): przydatnosci — a
wiec adekwatnosci przedsigbranych krokéw do osiggnigcia zamierzonych skutkéws;
niezbednosci — czyli konieczno$ci z punktu widzenia ochrony, jak najmniej ucigzliwymi
srodkami, konkretnego interesu publicznego (a wi¢c chronienia okreslonych wartosci w
sposob nieosiggalny innymi S$rodkami); proporcjonalno$ci sensu stricto — to jest
zachowania odpowiedniej proporcji miedzy cigzarem natozonym na jednostke a
przynoszong korzyscig. Badanie regulacji pod katem spetnienia powyzszych wymogow
sprowadza si¢ do dokonania ,rachunku aksjologicznego” — oceny, czy zalety badanej
regulacji przewazaja nad jej wadami. Znaczy to, ze im cenniejsze dobro jest naruszane
okreslong regulacja, 1 im wyzszy jest stopien owego naruszenia, tym cenniejsza musi by¢
warto$¢ chroniona. Z art. 31 ust. 3 Konstytucji wynika nakaz dazenia do optymalnego
wywazenia kolidujacych dobr, tak by byly one chronione w jak najwyzszym stopniu.

Whioskodawca nie zarzuca kwestionowanej regulacji naruszenia istoty wolnos$ci
osobistej, totez tylko na marginesie nalezy wspomnie¢, ze kazda wolno$¢ ma pewne
elementy podstawowe, bez ktérych nie moze istnie¢, oraz elementy dodatkowe, mozliwe
do réznorakiego modyfikowania przez ustawodawce bez zniszczenia tozsamosci danej
wolnosci (tak np. wyrok z 20 pazdziernika 2010 r., sygn. P 37/09, OTK ZU nr 8/A/2010,
poz. 79).

3. Korzystanie ze srodkow komunikacji bez uiszczenia stosownej naleznos$ci nie
jest zjawiskiem ani nowym, ani rzadkim, dlatego tez zrozumiate jest dgzenie ustawodawcy
do jego wyeliminowania, a przynajmniej ograniczenia. Podréz bez waznego biletu
(potocznie zwana ,,jazdg na gape”) jest szalbierstwem — wytudzeniem przejazdu — za ktore
kodeks wykroczen od dawna przewiduje odpowiedzialnos¢. Zgodnie z art. 121 § 1 k.w.,
ten, kto mimo nieuiszczenia dwukrotnie nalozonej na niego kary pieni¢znej okreslonej w
taryfie przewoznika, po raz trzeci w ciggu roku bez zamiaru uiszczenia naleznosci wytludza
przejazd kolejg lub innym S$rodkiem lokomocji, podlega karze aresztu, ograniczenia
wolnosci albo grzywny. Innymi stowy, odpowiedzialno$¢ za wykroczenie kodeksowe
ponosi osoba, ktora trzykrotnie w ciggu roku zostata ,,przytapana” na jezdzie bez biletu, i
nie uiscita wezesniej natozonych Kar.

Ustawa transportowa, wprowadzajac uregulowania majace lepiej chronic¢
przewoznikow przed wytudzaniem przejazdow, niewatpliwie wzmocnita pozycje zar6wno
ich samych, jak i kontrolerow. Po dokonanych zmianach, prawo przewozowe stanowi w
art. 33a, ze przewoznik albo kontroler, wyposazony w stosowny identyfikator, ma prawo
dokonywac kontroli biletow (ust. 1), a jezeli stwierdzi u podréznego brak biletu — ,,pobiera
wlasciwg nalezno$¢ za przewdz i1 optate dodatkowa albo wystawia wezwanie do zaptaty”
(ust. 3). Przepis ten przewiduje rowniez mozliwo$¢ sanowania braku dokumentu
uprawniajacego do bezptatnego albo ulgowego przejazdu (ust. 4) albo waznego biletu,
ktorego podrozny nie miat podczas kontroli (ust. 5), a takze pozwala na stosowanie przez



przewoznikow swoistych ,,zachet” do natychmiastowego uiszczenia nalezno$ci (ust. 6).

Zasadnicze znaczenie, narzucajgce kierunek rozstrzygnigcia niniejszej sprawy, ma
zmiana uprawnien przewoznika albo kontrolera w stosunku do podréznego nieposiadajacego
biletu (potocznie zwanego ,,pasazerem na gap¢”). W stanie prawnym obowigzujagcym do 1
marca 2011 r., przewoznik albo kontroler, ktérym pasazer odmowit uiszczenia naleznosci,
mogli zada¢ okazania dokumentu umozliwiajacego stwierdzenie jego tozsamosci (dalej:
dokument tozsamos$ci), a w razie niemozno$ci jej ustalenia mogli ,,zwrdci¢ si¢ do
funkcjonariusza Policji i innych organow porzadkowych, ktore maja, zgodnie z przepisami
prawa, uprawnienia do ustalania tozsamosci 0sob, o podjecie czynno$ci zmierzajacych do
ustalenia tozsamosci podroznego” (art. 33a ust. 4 prawa przewozowego w brzmieniu sprzed
wejscia w zycie ustawy transportowej). Obecnie, juz od ponad trzech lat, przewoznik albo
kontroler moze — w razie odmowy zaplacenia naleznosci — zada¢ okazania dokumentu
tozsamosci, a w razie nicuiszczenia naleznosci i nieokazania dokumentu — moze ,,ujaé
podréznego 1 niezwlocznie oddac¢ go w rece Policji lub innych organdéw porzadkowych, ktore
maja zgodnie z przepisami prawo zatrzymania podrdéznego 1 podjecia czynnosci
zmierzajgcych do ustalenia jego tozsamos$ci” (art. 33a ust. 7 w brzmieniu ustalonym ustawg
transportowa). Podrézny ujety przez przewoznika albo kontrolera ma obowigzek pozosta¢ w
miejscu kontroli az do czasu przybycia funkcjonariusza Policji (art. 33a ust. 8 prawa
przewozowego, w brzmieniu nadanym ustawg transportow3).

Ujecie, o ktorym mowa, nalezy postrzega¢ w kategoriach tzw. ujecia
obywatelskiego, instytucji postepowania karnego, unormowanej w art. 243 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.), zgodnie
z ktorym kazdy ma prawo uja¢ osobe na gorgcym uczynku przestepstwa (lub w poscigu
podjetym bezposrednio po popetnieniu przestepstwa), jezeli zachodzi obawa jej ukrycia sig¢
lub nie mozna ustali¢ jej tozsamosci (osobe uje¢ta nalezy niezwlocznie oddaé w rece
Policji).

W kontekscie prawa do ujecia podroznego podkresli¢ nalezy, ze ani przewoznicy
ani kontrolerzy nie moga stosowa¢ srodkow przymusu bezposredniego, poniewaz rodzaje,
cele i warunki oraz sposob stosowania tych srodkéw muszg by¢ okreslone w ustawie, a ani
prawo przewozowe, ani ustawa transportowa, ani tez — fundamentalna w tym zakresie —
ustawa z dnia 24 maja 2013 r. o srodkach przymusu bezposredniego i broni palnej (Dz. U.
poz. 628, ze zm.) tego nie przewidujg. Jest to oczywiste, skoro — co do zasady —
przewoznicy oferujacy swe ustugi podréznym sg podmiotami prywatnymi, a jesli nawet sg
to podmioty publiczne (np. jednostki samorzadu terytorialnego organizujace tzw.
komunikacje publiczng), to nie dzialajg w sferze wladztwa (imperium), lecz uczestniczg w
obrocie cywilnoprawnym (sfera dominium). Trzeba tez zauwazyé, ze kontrolerzy sg z
reguty pracownikami (przewoznika, albo innego podmiotu zwigzanego z nim stosowng
umow3), zatrudnionymi na podstawie umoéw o prace, albo dziatajagcymi na podstawie
umow zlecenia i nie sa funkcjonariuszami zadnej ze stuzb powotanych do ochrony
bezpieczenstwa panstwa i porzadku publicznego. Sad Najwyzszy wyraznie stwierdzit, ze
nie sg oni funkcjonariuszami publicznymi w rozumieniu art. 115 § 13 pkt 4 ustawy z dnia 6
czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553, ze zm.; dalej: k.k.), a zatem nie
podlegaja szczegdlnej ochronie (wynikajacej m.in. z art. 148 § 3, art. 222, art. 223, art. 224
§ 2, czy art. 226 § 1 k.k.) 1 to nawet, jesli sg pracownikami samorzadu terytorialnego,
uprawnionymi do kontroli biletbw w pojazdach publicznego transportu zbiorowego
(postanowienie Sadu Najwyzszego z 25 wrzesnia 2013 r., sygn. akt I KZP 9/13, OSNKW
nr 10/2013, poz. 85). Niczego w tym kontek$cie nie zmienia fakt, ze W okreslonych
okolicznosciach — jesli dokonujg kontroli biletow w $rodkach komunikacji publicznej
nalezacych do przewoznika utworzonego przez jednostke samorzadu terytorialnego ze



srodkow publicznych, w ramach gospodarki komunalnej prowadzonej w formie spotki
prawa handlowego — kontrolerzy petnig funkcj¢ publiczng w rozumieniu art. 228 § 1 k.k.,
w zwigzku z czym odpowiadajg karnie za przyjecie korzysSci majatkowej (postanowienie
Sadu Najwyzszego z 23 pazdziernika 2003 r., sygn. akt IV KK 265/02, OSNKW nr 2/2004,
poz. 17).

W $wietle powyzszego tatwo dostrzec, ze uregulowanie nadajgce przewoznikom i
kontrolerom uprawnienia o charakterze wiadczym wobec podroznych wyraznie wykracza
poza cywilnoprawne ramy umowy przewozu.

4. Prawo przewozowe, po zmianach dokonanych ustawg transportowa, definiuje
dwa wykroczenia pozakodeksowe, a stosowne przepisy stanowig ,,rewers” art. 33a prawa
przewozowego.

Pierwszy z tych przepiséw, art. 87a prawa przewozowego, przewiduje karg
grzywny dla podroznego, ktory — nie majac biletu — w czasie kontroli odmawia zaptacenia
nalezno$ci 1 okazania dokumentu tozsamos$ci. Podrézny podlega wigc odpowiedzialnosci
za wykroczenie juz w sytuacji pierwszej odmowy uiszczenia naleznosci 1 uniemozliwienia
ustalenia tozsamos$ci. Wnioskodawca trafnie wskazuje zatem, ze art. 121 § 1 k.w. jest
wzgledniejszy dla sprawcy, poniewaz wigze odpowiedzialno$¢ wykroczeniowa dopiero z
trzecim wyludzeniem w ciggu roku, na dodatek w sytuacji, w ktorej podrozny dwukrotnie
wczesniej nie uiscit kar wynikajacych z taryf przewoznikow.

Drugi z nich — zaskarzony w niniejszej sprawie art. 87b prawa przewozowego — w
zamysle ustawodawcy mial mie¢ zapewne charakter komplementarny w stosunku do art.
33a ust. 8 prawa przewozowego, zgodnie z ktérym — jak juz wyzej wspomniano —
przewoznik albo kontroler ma prawo uja¢ podrdznego nieuiszczajgcego naleznosci 1
nieokazujacego dokumentu tozsamosci 1 niezwtocznie odda¢ go w rgce organdéw majacych
prawo zatrzymania podréznego i ustalenia jego tozsamos$ci; w takiej sytuacji ujety
podrézny ma obowigzek pozosta¢é w miejscu kontroli do czasu przybycia funkcjonariusza
Policji. Niewypelnienie tego obowigzku przez podrdznego, zwlaszcza proba ucieczki z
miejsca kontroli, sankcjonowane jest karg grzywny.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, samo przyznanie przewoznikowi albo
kontrolerowi prawa ujecia podréznego — co do ktorego istnieje uzasadnione podejrzenie
dopuszczenia si¢ wyludzenia przejazdu, w celu niezwlocznego oddania go w rece Policji
(lub innych organéw porzadkowych, ktére maja prawo zatrzymania podr6znego 1 ustalenia
jego tozsamosci) — wydaje si¢ pozostawa¢ w granicach swobody ustawodawcy, zwtaszcza
bioragc pod uwage, ze przewoznik ani kontroler nie moga stosowa¢ §rodkoéw przymusu
bezposredniego. Trybunal Konstytucyjny nie analizuje tej kwestii glebiej, ani nie
rozstrzyga jej definitywnie, poniewaz nie jest ona przedmiotem zaskarzenia. W kontekscie
stawianych zarzutdw istotne jest jednak, czy zakres odpowiedzialnosci wykroczeniowej za
czyn polegajacy na niepoddaniu si¢ ujeciu nie przekracza granic koniecznosci w
demokratycznym panstwie, a przez to czy nie godzi w wolnos¢ osobista.

Analiza art. 33a ust. 8 i1 art. 87b prawa przewozowego prowadzi do wniosku, ze
przepisy te nie sg spojne. Ze wzgledu na sformutowanie przepisu, ukaranie podréznego na
podstawie art. 87b prawa przewozowego moze nastgpi¢ nie tylko w sytuacji wypeknienia
przez niego tacznie trzech — uzasadniajacych nakazanie mu przez przewoznika albo
kontrolera pozostania w miejscu kontroli — przestanek: nieposiadania waznego biletu,
odmowy uiszczenia naleznosci i nieokazania dokumentu tozsamosci. Przepis ten
penalizuje w istocie kazda probe oddalenia si¢ podréznego z miejsca kontroli przed
przybyciem funkcjonariusza Policji, nawet jesli ujecie przez przewoznika albo kontrolera
bylo bezzasadne. Znaczy to, ze przepis dyscyplinuje ogét podrdéznych w ich kontaktach z



przewoznikami albo kontrolerami 1 wymusza podporzadkowanie si¢ ich poleceniom, nawet
jesli zostaty one wydane bez nalezytego uzasadnienia. Sankcja za wykroczenie jest wiec
niezalezna od istnienia jakiegokolwiek zwigzku pomiedzy okre§lonym zachowaniem
podroznego a jego ujeciem przez kontrolera. W tej sytuacji mozna wrecz uznac, ze ujmujac
tak szeroko znamiona wykroczenia (kazde oddalenie si¢ z miejsca kontroli przed
przybyciem funkcjonariusza Policji), ustawodawca — posrednio — poszerzyl przestanki
Ujecia podrdznego, czynigc je dopuszczalnym nie tylko wtedy, gdy podrdézny 6w spetnia
przestanki z art. 33a ust. 7 pkt 2 prawa przewozowego i podejmuje probe ucieczki z
miejsca kontroli. Wnioskodawca trafnie wskazuje, ze kwestionowany przepis umozliwia
ukaranie grzywng réwniez takiego podroznego, ktory spokojnie — cho¢ w miejscu innym
niz miejsce kontroli — oczekiwal na przybycie funkcjonariusza Policji 1 ponidst
odpowiedzialno$¢ za wykroczenie okreslone w art. 87a prawa przewozowego lub w art.
121 8§ 1 kw. a nawet — wobec poddania si¢ czynnosciom prowadzonym przez
funkcjonariusza Policji — nie zostal pociagniety do odpowiedzialnosci za zadne z
wymienionych wykroczen.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, objecie odpowiedzialnos$cia
wykroczeniowg, na podstawie art. 87b prawa przewozowego, takze pasazerow, co do
ktorych nie zachodzg przestanki okre§lone w art. 33a ust. 8 prawa przewozowego, godzi w
postanowienia Konstytucji wskazane we wniosku. W szczegolnosci, na podstawie tak
sformutowanego przepisu, grzywng moga by¢ karani podrozni bezpodstawnie ujeci przez
przewoznikow albo kontroleréw, a wigc podrdzni, ktéorych wolno$¢ osobista zostata
ograniczona, cho¢ nie naruszyli obowigzujacego prawa. Regulacja taka nie moze by¢
uznana za konieczng w demokratycznym panstwie i1 uzasadniong ochrong porzadku
publicznego albo praw innych 0sob (pozostate konstytucyjne przestanki okreslone w art. 31
ust. 3 — bezpieczenstwo panstwa, ochrona srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej —
sg w ogole nieadekwatne), poniewaz polecenia przewoznikéw albo kontrolerow zawsze
ograniczaja wolno$¢ osobistg podroznych, a zatem uzasadnione sg tylko w odniesieniu do
tych sposrod podroznych, ktorzy dopuszczajg si¢ wyludzen bezptatnych przejazdow.

Ustawodawca nazbyt szeroko unormowat w zaskarzonym przepisie uprawnienie
przewoznika 1 kontrolera do wskazania podréznemu miejsca, w ktérym ten powinien
pozostac, nie okreslit tez materialnoprawnych podstaw wydania takiego polecenia. W tej
sytuacji, kazdemu pasazerowi moze zosta¢ wydane arbitralne i niemozliwe do
zweryfikowania polecenie, co — jak stusznie wskazuje Marszatek Sejmu — nabiera
znaczenia w pozniejszym postepowaniu, gdyz subsumpcja okreslonego zachowania
pasazera pod art. 87b prawa przewozowego jest automatyczna i nie jest tu brana pod
uwage ani zasadnos$¢, ani racjonalno$¢ wydania wspomnianego polecenia w danych
okolicznos$ciach. Skoro zaskarzony przepis nie okresla precyzyjnie podstaw prawnych
ingerencji przewoznika albo kontrolera w osobista wolno$¢ cztowieka, a wprost
przeciwnie — pozwala na takag ingerencje réwniez w sytuacjach neutralnych z punktu
widzenia konieczno$ci zagwarantowania porzadku publicznego (ograniczonego do
koniecznos$ci ujecia osoby popeiniajacej wykroczenie przewidziane w art. 87a prawa
przewozowego i w art. 121 k.w.) oraz ochrony praw innych osob (sprowadzajacej si¢ do
zabezpieczenia roszczen przewoznika o uiszczenie naleznosci oraz optaty dodatkowej),
to regulacji takiej nie sposob uznac za konstytucyjna.

Wynikajaca z zaskarzonego przepisu penalizacja kazdego niepodporzadkowania
si¢ poleceniu przewoznika albo kontrolera stanowi srodek nadmiernie ucigzliwy, a przez to
nieproporcjonalny. Zaburzona jest tu niewatpliwie rownowaga pomigdzy wolnoscig
cztowieka — podréznego, a potrzebg zabezpieczenia praw majatkowych przewoznika i
zapewnienia porzadku publicznego. Ustawodawca wigkszg ochrong przyznal interesom
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majatkowym przewoznikoéw (i ewentualnie interesowi publicznemu) niz wolnos$ci osobiste;j
podroznych. Ustanowiona regulacja, uprawniajagca przewoznika albo kontrolera do
decydowania — w kazdej sytuacji (a nie tylko w sytuacji, o ktorej mowa w art. 33a ust. 8
prawa przewozowego) — o zachowaniu pasazera rodzi niebezpieczenstwo naduzywania
uprawnien i ich wykorzystywania w innym celu niz realizacja konstytucyjnych wartos$ci.
Ryzyko arbitralno$ci polecen przewoznikéw albo kontrolerow godzi za§ w wolnos¢
osobistg, bedaca podstawowa wartoscig konstytucyjna.

Powyzsze przesadza o uznaniu niezgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 41
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstepie.
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