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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskie] przedkltadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Prokuratora Generalnego z 19 marca 2012 r., jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie,
ze art. 87b ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo przewozowe (t.j. Dz. U.
z 2000 r. Nr 50, poz. 601 ze zm.) jest niezgodny z art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

Przedmiotem kontroli jest art. 87b ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. — Prawo
przewozowe (t.j. Dz. U. z 2000, nr 50, poz. 601 ze zm.; dalej. prawo przewozowe)
w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13 ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca).

Kwestionowany art. 87b prawa przewozowego stanowi: ,Podrézny, ktory
w czasie kontroli dokumentéw przewozu oséb lub bagazu nie pozostat w miejscu
przeprowadzania kontroli albo w innym miejscu wskazanym przez przewoznika lub
organizatora publicznego transporiu zbiorowego albo osobe przez niego
upowazniong do czasu przybycia funkcjonariusza Policji lub innych organéw
porzadkowych, podiega karze grzywny”.

Zaskarzony przepis okresla czyn zabroniony ustawg pod grozbg kary. Jest to
wykroczenie unormowane poza ustawg z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen
(tj. Dz. U. z 2010, Nr 46, poz. 275 ze zm.; dalej: k.w.), zagrozone karg grzywny,
ktéra wymierza sie w wysokosci od 20 do 5.000 ziotych, uwzgledniajac dochody
sprawcy, jego warunki osobiste i rodzinne, stosunki majatkowe i mozliwosci
zarobkowe (zob. art. 24 §1i 3 kw.).

Il. Zarzuty wnioskodawcy

Zaskarzony przepis art. 87b prawa przewozowego posiada, w opinii
whnioskodawcy, szeroki zakres przedmiotowy. Przepis ten penalizuje zachowanie
podréznego, kitdéry w czasie kontroli dokumentow przewozu oséb lub bagazu nie
pozostat w miejscu przeprowadzania kontroli albo w innym miejscu wskazanym przez
przewoznika |lub organizatora publicznego transportu zbiorowego albo osobe przez
niego upowazniong do czasu przybycia funkcjonariusza Policji lub innych organéow
porzgdkowych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego przepis art. 87b prawa przewozowego

J[NJie odnosi sie wytgcznie do podroéznego, ktéry nie legitymuje sie waznym
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dokumentem przewozu, odmawia zaptacenia naleznosci i okazania dokumentu
tozsamosci”. Ponadto ,[Nlie wynika rowniez, czy i jaki zachodzi zwigzek miedzy
opisanym zachowaniem podréznego a ujeciem tegoz podréznego przez kontrolera,
ani nawet, czy takie ujecie w ogole miato miejsce”. Nadto, ,[P]enalizacja zachowania
podrozujgcego nie zostata ograniczona do sytuacji, gdy tenze podrézny zbiegt lub
chocby podjat realng prébe ucieczki (...). W koncu, ,[Olbowigzujace brzmienie
przepisu umozliwia pociggniecie do odpowiedziainosci za wykroczenie réwniez
takiego podréznego, ktéry oczekiwat na przybycie funkcjonariusza Policji w poblizu
miejsca kontroli i ponidst odpowiedzialno$¢ za wykroczenie okreslone w art. 87a
prawa przewozowego lub art. 121 § 1 Kodeksu wykroczen albo — w wyniku poddania
sie czynno$ciom prowadzonym przez funkcjonariusza — nie zostat pociggniety do
odpowiedzialnosci za zadne z tych wykroczert” (wniosek, s. 12 i 13).

W takim stanie rzeczy oceniane unormowanie w ,[Nliewielkim zakresie
prowadzi do zwalczania wykroczenia szalbierstwa (...). Stuzy natomiast
zdyscyplinowaniu podréznego podczas jego kontaktéw z kontrolerem oraz wymusza
podporzgdkowanie sie tegoz podréznego poleceniom kontrolera, niezaleznie od
tego, czy polecenia te sg adekwatne do zaistniatej sytuacji” (wniosek, s. 13).

Prokurator Generalny zauwaza, ze ,[Plolecenia wydawane przez kontrolera
zawsze stanowig ograniczenie wolnosci osobistej pasazera® Moga byé one
uzasadnione jedynie wtedy, gdy stuzg ujeciu pasazera dopuszczajgcego sie
szalbierstwa (wniosek, s. 13). ,W innych przypadkach wydawanie polecen
pasazerowi (...) nie wydaje sie konieczne, ani adekwatne do zaistniatej sytuacji”
(wniosek, s. 14), gdyz moze prowadzi¢ do arbitralno$ci dziatari kontrolera. Ponadto
wnioskodawca podnosi, ze ,[K]ontrolera nie sposdb uznaé¢ za funkcjonariusza
publicznego, a tym samym dodatkowa ochrona jego pozycji w odniesieniu do
pasazera nie wydaje sie uzasadniona” (wniosek, s. 14).

W rezultacie, art. 87b prawa przewozowego ,[P]rzez to, ze odnosi sie do
kazdego kontrolowanego podréznego, a nie tylko podréznego, ktéry w czasie kontroli
dokumentow przewozu oso6b lub bagazu, mimo braku odpowiedniego dokumentu
przewozu, odmawia zaptacenia naleznosci i okazania dokumentu, umozliwiajgcego
stwierdzenie jego tozsamosci’, a takze ,[N]akazuje, pod grozbg kary, podréznemu
pozostanie w miejscu przeprowadzania kontroli albo w innym miejscu wskazanym
przez przewoznika lub organizatora publicznego transportu zbiorowego albo osobe

przez niego upowazniong do czasu przybycia funkcjonariusza Policji lub innych
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organdw porzadkowych, niezaleznie od tego, czy podrézny swoim dziataniem
zmierza bezposrednio do uniemozliwienia zatrzymania go przez funkcjonariusza
Policji lub innych uprawnionych stuzb porzadkowych jest niezgodny z art. 31 ust. 3
w zwigzku z art. 41 ust. 1 ustawy zasadniczej” (wniosek, s. 11 14).

Ifl. Wzorce konstytucyjne

1. Wnioskodawca podnosi zarzut naruszenia art. 41 ust. 1 Konstytucji, ktory
gwarantuje kazdemu nietykalno$¢ osobistg 1 wolnos¢ osobistg, zastrzegajac, ze
pozbawienie lub ograniczenie wolno$ci moze nastgpi¢ tylko na zasadach i w trybie
okreSlonym w ustawie.

Wolno$¢ osobista opisywana jest w literaturze przedmiotu jako mozno$¢
podejmowania przez jednostke decyzji zgodnie z wiasng wolg, dokonywania
swobodnego wyboru postepowania w zyciu publicznym i prywatnym,
nieograniczonego przez inne osoby. Wolno§é osobista przystuguje cztowiekowi
znatury, jest niepodwazalna i niezbywalna (P. Sarnecki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1ll, red. L. Garlicki, Warszawa 2003,
komentarz do art. 41, s. 1 i n.; D. Dudek, Konstytucyjna wolnosé czfowieka
a tymczasowe aresztowanie, Lublin 2000, s. 144). Z kolei nietykalno$é osobistg,
wrozumieniu art. 41 ust. 1 Konstytucji, okresla sie jako ,[Z]agwarantowang
mozliwo$¢ utrzymywania przez jednostke swojej tozsamos$ci i integralnosci tak
fizycznej, jak i psychicznej oraz zakaz jakiejkolwiek, bezposredniej i posredniej
ingerencji z zewnatrz, naruszajacej te integralno$¢” (P. Sarnecki, op. cit., s. 2;
D. Dudek, op. cit, s. 144). Poglad ten podziela takze Trybunat Konstytucyjny
odwotujgc sie do cielesnego i duchowego wymiaru nietykalnosci (zob. wyrok TK z 10
marca 2010 r., sygn. akt U 5/07). Pojecie wolnosci osobistej i nietykalno$ci osobistej
pozostajg ze sobg w $cistym zwigzku, jako ze nietykalnos¢ osobista jest emanacjg
wolnoéci w jej aspekcie negatywnym.

Pozbawienie lub ograniczenie wolnosci osobistej moze nastapi¢ pod
warunkiem spetnienia wymagan materiainych wynikajacych z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a wiec odnoszgcych sie do ograniczania kazdego prawa lub wolnosci
konstytucyjnej (zasada proporcjonalnosci i zakaz naruszania istoty wolnosci lub
prawa), ale takze po spetnieniu warunkéw formalnych, o ktérych mowa w art. 41

ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. W praktyce oznacza to, ze wszystkie zasady, czyli
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przestanki materialnoprawne oraz tryb, czyli przestanki proceduralne ograniczenia
wolnosci osobistej, powinny byé zawarte w ustawie (zob. wyrok TK z 10 marca

2010 r., sygn. akt U 5/07; postanowienie TK z 30 listopada 2010 r., sygn. akt
S 5/10).

2. Kolejnym wzorcem kontroli jest artykut 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry stanowi,
ze: ,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnoéci i praw”. Przepis
ten jest Zrédtem normatywnym zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 zdanie
pierwsze), zakazu naruszania istoty prawa i wolnos$ci (art. 31 ust. 3 zdanie drugie)
oraz zasady wytacznosci ustawy (art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze).

Zasada proporcjonalno$ci wymaga, aby ingerencja ustawodawcy w sfere
konstytucyjnych praw i wolnoSci spetniata tgcznie nastepujace kryteria
(zob. orzeczenia TK z: 26 stycznia 1993 r., sygn. akt U 10/92; 26 kwietnia 1995 r.,
sygn. akt K 11/94; wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; 28 czerwca
2000 r., sygn. akt K 34/99; 3 czerwca 2008 r., sygn. akt K 42/07). Pierwszym jest
kryterium przydatnosci, polegajgce na osiggnieciu przez regulacje prawng
zamierzonych przez ustawodawce skutkéw. Drugim — niezbednosci — sprowadzajace
sie do pytania, czy regulacja jest konieczna dla ochrony interesu publicznego,
z ktdérym jest powigzana. Inaczej mowigc, czy chroni okreslone wartosci w sposéb,
badz w stopniu, ktdry nie mogtby byé osiggniety przy zastosowaniu innych srodkéw.
Niezbedno$¢ oznacza takze skorzystanie ze Srodkdéw jak najmniej ucigzliwych dla
podmiotéw, ktérych prawa lub wolnosci podlegajg ograniczeniu. Natomiast trzecie
kryterium — proporcjonalnosci sensu stricto — polega na zachowaniu odpowiedniej
proporcji miedzy korzyscia, ktdérg przynoszag zastosowane $rodki a cigzarem
natozonym na jednostke. W tym celu ,Nalezy wiec dokona¢ swoistego rachunku
aksjologicznego, sprawdzajgc — mdwigc W pewnym uproszczeniu — czy zalety
badanej regulacji przewazajg nad jej wadami. Ta ocena powinna uwzglednia¢
specyfike wartosci chronionych przez zaskarzong regulacje (wymienionych w art. 31
ust. 3 Konstytucji) i praw, ktdére w jej rezultacie doznajg ograniczenia, a takze

aksjologie Konstytucji jako catosci. Im bardziej cenne jest dobro naruszane i im
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wyZzszy stopien jego naruszenia, tym cennigjsza musi by¢ warto$¢ chroniona
| wyzszy stopien jej realizacji, przy czym w zadnym wypadku ograniczenia nie moga
naruszac istoty wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji). W doktrynie wskazuje sie,
ze zakaz nadmiernej ingerencji implikuje dazenie do optymalizacji, tzn. do stanu,
w ktorym obydwa kolidujgce dobra byiby realizowane w najwyzszym mozliwym
stopniu (...) Stawiana jest takze teza, ze ocena spetnienia warunku proporcjonalno$ci
sensu stricto nie moze nastepowaé abstrakcyjnie, ale powinna by¢ dokonywana
wramach konkretnych sytuacji faktycznych, wyznaczanych przez zaskarzony
przepis” (wyrok TK z 23 listopada 2009 r., sygn. akt P 61/08; zob. tez J. Zakolska,
Zasada proporcjonalno$ci w orzecznictwie TK, Warszawa 2008, s. 29; K. Wojtyczek,
Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cziowieka w Konstytucji RP, Krakow
1999, s. 305). Ponadto, surowsze standardy oceny zgodno$ci z art. 31 ust. 3
Konstytucji nalezy stosowa¢ wobec ingerencji prawodawcy w sfere praw i wolnosci
osobistych i politycznych anizeli praw ekonomicznych i socjalnych (zob. wyroki TK z:
12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98; 11 maja 1999 r., sygn. akt K 13/98).

Zawarty w art. 31 ust. 3 zdanie drugie Konstytucji zakaz naruszania istoty
wolnosci i praw opiera sig na zatozeniu, ze w ramach kazdego konkretnego prawa
lub wolno$ci mozna wyodrebni¢ pewne elementy podstawowe, bez ktorych takie
prawo czy wolno$¢ w ogole nie beda mogty istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe,
ktére moga by¢ przez ustawodawce zwyktego ujmowane i modyfikowane w rbézny
sposOb bez zniszczenia tozsamosci danego prawa czy wolnosci (zob. orzeczenie
TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94 oraz wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r.,
sygn. akt P 11/98; 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 37/09).

W wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) Trybunat Konstytucyjny
wyrazit nadal aktualny poglad, ze: ,[lJnterpretacja zakazu naruszania istoty prawa lub
wolnoéci nie powinna sprowadzaé sie jedynie do plaszczyzny negatywne;j,
akcentujacej odpowiednie miarkowanie dokonywanych ograniczern. Nalezy w nim
widzie¢ réwniez strone pozytywna, zwigzang z dazeniem do wskazania, chocby
przyktadowo, pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolnosci, ktory
pozostawaé winien wolny od ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy dziata on
w celu ochrony wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytuc;ji.
Wskazanie istoty prawa lub wolnosci powinno uwzgledniaé przy tym kontekst
sytuacji, w ktérej dochodzi do ograniczenia danego uprawnienia”.

Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraza zasade wytacznoéci regulaciji
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ustawowej. Petni ona funkcje gwarancyjng wobec praw i wolno$ci cziowieka,
zabezpieczajac jednostke przed nadmierng ingerencja ze strony panstwa (zob.
K. Wojtyczek, op. cit,, s. 110). Zasada wylacznosci nie polega jedynie na
zachowaniu formy ustawowej dla ograniczania wolnosci. Trybunat Konstytucyjny
rozwija jej tre§¢, dodajac, ze: ,[Slkoro ograniczenia mogg byé ustanawiane «tylko»
w ustawie, to kryje sie w tym nakaz kompletno$ci unormowania ustawowego, ktére
musi samodzielnie okre$laé wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego
prawa i wolnoséci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna bylo
wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest
natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych"” (wyrok TK z 12
stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; stanowisko to zostato nastepnie powtérzone
m.in. w wyroku TK z 5 lutego 2008 r., sygn. akt K 34/06). Jednocze$nie sad
konstytucyjny wskazat, ze: ,[W]ymaganie umieszczenia bezposrednio w tekscie
ustawy wszystkich zasadniczych elementéw regulacji prawnej musi byé stosowane
ze szczegblnym rygoryzmem, gdy regulacja ta dotyczy wiadczych form dziatania
organéw administracji publicznej wobec obywateli” (wyrok TK z 25 maja 1998 r.,
sygn. akt U 19/97).

IV. Analiza zgodnosci

1. Oceniajgc konstytucyjno$¢ zakwestionowanego przepisu nalezy w pierwsze;
kolejnosci ustali¢ prawny kontekst jego obowigzywania oraz okre$li¢ zawartg w nim

tre$¢ normatywna.

1.1. Zaskarzony przepis zostat wprowadzony do prawa przewozowego przez
ustawe z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U.
z2011r. Nr 5, poz. 13). Zmiana przepisdw prawa przewozowego oObjefa swoim
zakresem miedzy innymi procedure przeprowadzania kontroli dokumentéw przewozu
oséb lub bagazu.

W obowigzujacym stanie prawnym procedura kontroli dokumentu
przewozowego uregulowana zostata w art. 33a prawa przewozowego. W mysl
ustepu pierwszego tego przepisu ,Przewoznik lub organizator publicznego transportu
zbiorowego albo osoba przez niego upowazniona, legitymujgc sie identyfikatorem

umieszczonym w widocznym miejscu, moze dokonywa¢ kontroli dokumentéw
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przewozu 0sob lub bagazu”. W razie stwierdzenia braku odpowiedniego dokumentu
przewozu albo stwierdzenia braku waznego dokumentu pos$wiadczajacego
uprawnienie do bezpfatnego albo ulgowego przejazdu przewoznik lub organizator
publicznego transportu zbiorowego albo osoba przez niego upowazniona (dalej:
przewoznik lub kontroler) pobiera wtasciwg naleznos¢ za przewéz i optate dodatkowg
albo wystawia wezwanie do zaptaty (ust. 3 i 4).

Przewoznik Iub organizator publicznego transportu zbiorowego albo osoba
przez niego upowazniona ma tez prawo, w razie odmowy zaptacenia naleznosci,
Zzgdania okazania dokumentu umozliwiajacego stwierdzenie tozsamosci podréznego.
Kontroler moze takze w razie niezaptacenia naleznosci i nieokazania dokumentu —
uja¢ podréznego i niezwlocznie oddaé go w rece Policji lub innych organéw
porzgdkowych, ktére majg, zgodnie z przepisami, prawo zatrzymania podréznego
i podjecia czynno$ci zmierzajgcych do ustalenia jego tozsamosci (ujecie
obywatelskie). Podrézny jest natomiast zobowigzany, od czasu ujecia
obywatelskiego i tylko do czasu przybycia funkcjonariusza Policji lub innych organow
porzagdkowych, do pozostania w miejscu przeprowadzania kontroli albo w innym
miejscu wskazanym przez przewoznika lub organizatora publicznego transportu
zbiorowego albo osobe przez niego upowazniona. Ponadto podrézny, ktéry w czasie
kontroli dokumentéw przewozu oséb lub bagazu, mimo braku -odpowiedniego
dokumentu przewozu, odmawia zaptacenia naleznoSci i okazania dokumentu,
umozliwiajgcego stwierdzenie jego tozsamosci, podlega karze grzywny (art. 87a
prawa przewozowego).

Z powyzszego wynika, iz prawo przewozowe reguluje tryb przeprowadzania
kontroli dokumentéw przewozowych, sposdb pobierania nalezno$ci za przejazd
i optate dodatkowa, w tym takze postepowanie kontrolera w przypadku odmowy
zaplaty naleznos$ci lub niemozliwosci ustalenia tozsamosci pasazera. W doktrynie
prawa wskazuje sie, ze ,[UJregulowanie to dosyé znacznie wykracza poza
cywilnoprawne kwestie zwigzane z umowg przewozu, gdyz nadaje przewoznikowi
(upowaznionej przez niego osobie) uprawnienia publicznoprawne (a wiec
o charakterze wifadczym) w stosunku do podréznych” (T. Szancito, Prawo

przewozowe. Komentarz, Warszawa 2008, s. 176 in.).

1.2. Z procedurg kontroli zwigzany jest réwniez przepis objety wnioskiem,

tj. art. 87b prawa przewozowego. Zostat on umieszczony w rozdziale 10a prawa
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przewozowego, zatytutowanym ,Przepisy karne”. Przewiduje on, iz: ,Podrézny, ktory
w czasie kontroli dokumentéw przewozu oséb lub bagazu nie pozostat w migjscu
przeprowadzania kontroli albo w innym miejscu wskazanym przez przewoznika lub
organizatora publicznego transportu zbiorowego albo osobe przez niego
upowazniong do czasu przybycia funkcjonariusza Policji lub innych organéw
porzadkowych, podlega karze grzywny” Orzekanie w tej sprawie nastepuje w trybie
Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia (art. 87¢ prawa przewozowego).

Zakres podmiotowy analizowanego przepisu wyznacza termin ,podrozny”.
Ustawa nie zawiera definicji podréznego, jednak z jej tresci wynika, iz tym mianem
nalezy okre§li¢ osobe, ktéra jest strong umowy przewozu, zawartg z przewoznikiem
przez fakt nabycia biletu na przejazd przed rozpoczeciem podrézy lub przez
spetnienie innych okreslonych przez przewoznika lub organizatora publicznego
transportu zbiorowego warunkéw dostepu do $rodka transportowego, a w razie ich
nieustalenia — przez samo zajecie miejsca w $rodku transportu (zob. art. 16 ust. 1
prawa przewozowego; por art. 17 prawa przewozowego).

Zaskarzony przepis okre$la zabroniony pod groZzbg kary grzywny czyn
podrdéznego, polegajacy na niepozostawaniu w miejscu przeprowadzania kontroli
biletu lub w innym miejscu wskazanym przez kontrolera od chwili rozpoczecia tej
kontroli do chwili przybycia funkcjonariusza Policji lub innych organéw
porzadkowych. Jest on zrédtem zrebowej normy sankcjonowanej, ktéra najogoiniej
rzecz ujmujgc, zakazuje podréznemu opuszczania miejsca przeprowadzania kontroli
lub innego miejsca wskazanego przez przewoznika we okreslonym czasie. Jej
realizacja zostata zabezpieczona sankcjg w postaci kary grzywny (norma
sankcjonujaca).

Art. 87b prawa przewozowego jest takze zrédlem szczegdlnej normy
kompetencyjnej. lIstotg takiej normy jest udzielenie ,[J]akiemu$ podmiotowi
upowaznienia do dokonania czynno$ci konwencjonalnej, z takim skutkiem, ze przez
jej dokonanie powstang lub =zaktualizujg sie obowigzki innych podmiotow”
(S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2003, s. 20).
Na podstawie art. 87b prawa przewozowego, przewoznik jest upowazniony do
wskazania podréznemu miejsca pozostania (prawo wydawania polecen) w czasie
kontroli az do czasu przybycia Policji lub innych stuzb. Podrézny (adresat normy
kompetencyjnej) jest natomiast zobowigzany podporzadkowaé sie powyzszemu

poleceniu pod rygorem odpowiedzialnosci za wykroczenie.
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2. Z powyzszg normag kompetencyjng wigze sie istota problemu
konstytucyjnego, jaki podnosi Prokurator Generalny. Prawo przewoznika do
wydawania polecein posiada, zdaniem wnioskodawcy, zbyt szeroki zakres
przedmiotowy, co prowadzi do nadmiernej ingerencji w sfere wolno$ci osobistej,
ktérej zrodtem normatywnym jest art. 42 ust. 1 Konstytucji. Polecenia przewoznika,
awigc podmiotu prywatnego, ograniczajg wolno$¢ osobistg cziowieka, jednakze
znajdujg one, w opinii Prokuratora Generalnego, uzasadnienie w sytuacji, gdy
pasazer nie posiada dokumentu przewozowego i odmawia ujawnienia swojej
tozsamosci. Mogg by¢é wiec wydawane wobec podréznego podejrzanego
o popetnienia wykroczenia, o ktérym mowa w art. 87a prawa przewozowego.
YV innych przypadkach wydawanie polecenl pasazerowi przez kontrolera nie wydaje

sie konieczne, ani adekwatne do zaistniatej sytuacji” (wniosek, s. 13).

3. Badajgc zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci, z ktérej wynika
zakaz nadmiernej ingerencji w sfere praw i wolnosci konstytucyjnych jednostki,
w pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, czy ustawodawca uregulowat sporng kwestie
z zachowaniem konstytucyjnych wymogéw jej normowania, a przede wszystkim,
czy ograniczenie nastgpito w formie ustawy oraz czy regulacja ustawowa spefnia
wymogi szczegodtowosci i kompletnosci ingerencji w wolno$é osobista okreslong
w art. 41 ust. 1 Konstytucji. Nastepnie za$ nalezy zbada¢, czy ustawowa regulacja
respektuje standardy wynikajace z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. M. Korycka - Zirk,
Teorie zasad prawa a teoria proporcjonalno$ci, Warszawa 2012, s. 190 i n.).

4. Nie ulega watpliwosci, ze Konstytucja zapewnia kazdemu wolno$¢ osobistg
(art. 41 ust. 1), natomiast polecenie o pozostaniu w wyznaczonym miejscu ogranicza
autonomie cztowieka (zob. A. Sakowicz, Opinia prawna o projektowanym przepisie
art. 33a w ust. 4 pkt 2 Prawa przewozowego (druk 2916). Jest ono wydawane przez
kontrolera w sposéb niezalezny od woli podréznego. Ustrojodawca dopuszcza
mozliwo$¢ pozbawienia lub ograniczenia wolnosci osobistej, jednak pod warunkiem
dochowania wszystkich wymagan, o ktérych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji
iw art 41 ust. 1 Konstytucji, w mysl ktérego pozbawienie lub ograniczenie wolno$ci

moze nastapi¢ tylko na zasadach i w trybie okre§lonym w ustawie.
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Przez ,zasady”, o ktérych mowa w art. 41 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji,
nalezy rozumie¢ wszystkie przestanki bezpos$rednio normujace ograniczenie
wolnosci osobistej, a w szczegolnosci: okreslenie podmiotu, ktéry podejmuje
decyzje o ograniczeniu wolnosci osobistej; okreslenie oséb, w stosunku do ktérych
decyzja o ograniczeniu wolnoséci osobistej moze by¢ podejmowana oraz okreélenie
przestanek zwigzanych z tymi osobami, np. ich statusu prawnego, zachowania,
sytuacji, w ktorej sie znajdujg (zob. wyrok TK z 10 marca 2010 r., sygn. akt U 5/07,;
postanowienie TK z 30 listopada 2010 r., sygn. akt S 5/10). Konstytucyjny nakaz
okreslenia tych zasad oznacza zatem, Ze w regulacji ustawowej muszg zostaé
zamieszczone wszystkie bezposrednie materialnoprawne podstawy ograniczenia
wolnosci osobistej. Natomiast ,tryb” ograniczania wolno$ci osobistej nalezy
rozumie¢ jako ustawowo okreslony sposéb postepowania podmiotu uprawnionego
do poddania cztowieka swojej woli (sposéb, w jaki ustawodawca powinien
normowa¢ formy prawne ograniczenia wolnosci osobistej, stanowit przedmiot
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego — zob. wyroki TK z: 10 marca 2010. r.,
sygn. akt U 5/07; 17 maja 2012 r., sygn. akt K 10/11; postanowienie TK z 30
listopada 2010 r., sygn. akt S 5/10).

5. Oceniajac, czy zaskarzony art. 87b prawa przewozowego spetnia
powyzsze standardy ograniczania wolno$ci osobistej, Sejm pragnie zauwazy¢ na
wstepie, ze:

Po pierwsze, prawo przewozowe normuje tre$¢ stosunku obligacyjnego
taczacego przewoznika z podréznym — konsumentem. Jest on, w opinii Trybunatu
Konstytucyjnego, stabszg strong umowy przewozu, co wynika z jej adhezyjnego
charakteru. Podrézny bowiem nie moze w Zaden sposéb wplynaé na tre$¢ jej
postanowien (zob. wyrok TK z 2 grudnia 2008 r., sygn. akt K 37/07). Zdaniem
Sejmu wynika stad konieczno$é, ochrony jego praw jako konsumenta.

Po drugie, kwestionowany przez Prokuratora Generalnego przepis art. 87b
prawa przewozowego upowaznia przewoznika do wskazania podréznemu migjsca
pozostania do czasu przybycia Policji lub innych stuzb. Nie okre$la on okolicznosci,
w jakich przewoznik moze wykonaé przystugujace mu uprawnienie. Natomiast
wskazuje, iz realizacja tej kompetencji aktualizuje sie tylko w czasie kontroli, za$
wskazanie miejsca ma charakter czasowy, bowiem podrézny jest zobowigzany

podda¢ sie decyzji przewoznika do czasu przybycia Policji lub innych stuzb.

-11 -



Po trzecie, zaskarzony przepis nie zawiera odestania ani wyraznego, ani
tez blankietowego do innych przepiséw porzadkowych zawartych w prawie
przewozowym lub w innych aktach normatywnych, z ktérych wynika obowigzek
podréznego poddania sie poleceniom kontrolera. A to oznacza, ze tre$¢ polecenia
nie wyczerpuje sie wylacznie w przestankach okreslonych w art. 33a ust. 8 prawa
przewozowego, dopuszczajgcych wskazanie podré6znemu miejsca pozostania pod
warunkiem spetnienia kumulatywnie trzech przestanek, tj. podrézny nie posiada
waznego dokumentu przewozowego, odmawia zaptacenia naleznosci i nie okazuje
dokumentu tozsamosci (art. 33a ust. 8 w zwigzku z art. 33a ust. 7 pkt 2; por.
A. Jaworski, Prawo przewozowe. Komentarz. Lexis Nexis 2012, komentarz do art.
87b, dostep: Lex Polonica). Ponadto art. 87b prawa przewozowego posiada
szerszy zakres normowana niz art. 33a ust. 8 prawa przewozowego. Przepis art.
33a ust. 8 ma zastosowanie do sytuacji, w ktérej nastgpito tzw. ujecie podréznego,
a wiec po przeprowadzeniu witasciwej kontroli biletu i ustaleniu jego braku oraz
niemozliwo$ci ustalenia tozsamosci podréznego. Takie ujecie trwa do czasu
przybycia wiasciwych stuzb. Z redakcji zaskarzonego przepisu wynika natomiast,
ze obowigzek podréznego jest aktualny w czasie kontroli biletu i trwa do chwili
przybycia Policji lub innych organéw porzadkowych. Zatem ,wystowienie” art. 87 b
prawa przewozowego odpowiada treSci normy wyrazonej w art. 33 ust. 8 tylko
w czesci. Wspédlne do obu przepisow jest sformutowanie ,[D]o czasu przybycia
Policji lub innych organdéw porzadkowych”, ktére nie przesgdza o tozsamosci
okolicznosci aktualizujacych obowigzki pasazera i uprawnien kontrolera.

Z analizy treSci normatywnych zawartych w art. 87b prawa przewozowego
wynika, iz ustawodawca w sposéb ogolny unormowat uprawnienie przewoznika do
wskazania podréznemu miejsca pozostania. Nie okreslit przestanek
materialnoprawnych takiej decyzji ani nie unormowat istotnych rozwiazan
odnoszgcych sie do postepowania przewoznika. Nadto, nie dookreslit pojecia
.miejsce pozostania” pozwalajac na jego swobodny wybor przez kontrolera. Majac
powyzsze na uwadze nalezy stwierdzié¢, iz art. 87b prawa przewozowego nie
okre$la ani zasad, ani tez trybu ograniczenia wolnosci osobistej podréznego. Tym
samym regulacja ustawowa, z powodu swojego ogélnego charakteru, nie normuje
podstaw. prawnych dla ingerencji ~ co nalezy podkresli€¢ — podmiotow prawa
prywatnego w wolno$¢ osobistg cziowieka, w granicach niezbednych do zapewnienia

porzadku publicznego oraz ochrony praw innych oséb.
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W takich warunkach, a wiec przy otwartosci przestanek wydania polecenia
oraz braku norm proceduralnych, unormowanie ustawowe jest konstytucyjnie
niedopuszczalne. Wobec powyzszego art. 87b prawa przewozowego jest

niezgodny z art. 41 ust. 1 Konstytugcji.

6. Zarzut naruszenia zasady proporcjonalno$ci sformutowano nie tyle wobec
regulacji przewidujgcej sankcje w postaci kary grzywny, ile wobec niedookreslenia
okoliczno$ci wydania polecenia o pozostaniu w miejscu wyznaczonym przez
przewoznika. Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 87b nie spetnia kryterium
koniecznosci jako decydujgcego o proporcjonalno$ci normowania (wniosek, s. 13).

Ustosunkowujgc sie do tak sformutowanego zarzutu, nalezy wskaza¢, ze
przepisy wprowadzone do prawa przewozowego przez ustawe zmieniajgcg
przyznaty kontrolerom szereg uprawnien o charakterze wtadczym i porzadkowym w
stosunku do podréznych (szerzej zob. IV pkt 1 stanowiska). Z jednej strony
zabezpieczajg one interesy majgtkowe przewoznika, za$ z drugiej strony chronig
porzadek publiczny. Z pewno$cig szerokie uprawnienia (o charakterze
porzadkowym) kontrolera stuzg zdyscyplinowaniu podréznych, skfaniajac ich do
podporzadkowania sie obowigzkowi posiadania waznego dokumentu przewozowego,
co tym samym prowadzi do zmniejszenia liczby wykroczen szalbierstwa. Utatwiajg
one konirole, stwarzajac jednoczes$nie niesprzyjajgce warunki dla zjawiska
wytudzania przejazdu $rodkami transportu zbiorowego przez podréznych.
Zakwestionowana regulacja moze by¢ wiec uznana za przydatng, bowiem jest
uzyteczna dla ochrony intereséw majgtkowych przewoznika i porzadku publicznego.

Niemniej jednak art. 87b prawa przewozowego nie spetnia kryterium
koniecznosci i kryterium proporcjonalno$ci sensu stricto jako decydujacego
o proporcjonalnosci ingerencji w sfere wolnosci osobistej. Na rzecz takiego
stanowiska przemawiajg nastepujgce argumenty:

Po pierwsze, wedle zaskarzone] regulacji prawnej, sam fakt
niepodporzadkowania sie wydanym przez przewoznika poleceniom, skutkuje
odpowiedzialno$cig za wykroczenie. Ustawodawca nie unormowat
materialnoprawnych przestanek zastosowania analizowanego $rodka
dyscyplinujgcego pasazeréw. Powoduje to, ze art. 87b prawa przewozowego swoim

zakresem obejmuje czyny pasazera, ktére nie polegajg wytgcznie na uniknieciu
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odpowiedziainosci cywilnej i odpowiedzialnosci za wykroczenie (np. ucieczka
pasazera z miejsca kontroli).

Po drugie, procedura wydawania polecenia nie jest petna. Z ustawy wynika
tylko, ze obowigzek pozostania w miejscu wskazanym trwa do czasu przybycia Policji
iub innych stuzb. Z punktu widzenia unormowan proceduralnych podrézny nie moze
zakwestionowaé polecenia przewoznika, co powoduje, iz znajduje sie w gorszej
pozycji. Takie zrdéznicowanie uprawnien pasazera i przewoznika nie ma bowiem
zadnego uzasadnienia, poniewaz tres¢ stosunku prawnego tgczgcego podréznego
i przewoznika ma charakter obligacyjny, za$§ prawo przewozowe reguluje
cywilnoprawne aspekty umowy przewozu. Swiadczy o tym choéby art. 90 prawa
przewozowego, ktéry w kwestiach nieuregulowanych odsyla wprost do przepiséw
Kodeksu cywilnego. Nalezy jednak dla petnosci wywodu, juz na marginesie sprawy,
odnotowa¢, ze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego pojawit sie poglad, w mysl
ktérego osoba dokonujaca z upowaznienia przewoznika, na podstawie art. 33a
prawa przewozowego kontroli dokumentéw przewozu oséb lub bagazu w $rodkach
komunikacji publicznej nalezacych do tego przewoznika, utworzonego przez
jednostke samorzadu terytorialnego ze srodkéw publicznych, w ramach prowadzonej
gospodarki komunalnej w formie spotki prawa handlowego, petni funkcje publiczng
w rozumieniu art. 228 § 1 ustawy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (odpowiada za
przyjecie korzysci majatkowe] jak funkcjonariusz publiczny — zob. postanowienie
SN z 23 pazdziernika 2003 r., sygn. akt IV KK 265/02). Jednakze zakres stosowania
prawa przewozowego jest szerszy i obejmuje on przewoznikéw innych niz
komunalne osoby prawne oraz takich, ktérzy nie korzystajg ze $rodkéw publicznych
realizujgc ustuge przewozu oséb.

Po trzecie, zakres odpowiedzialnosci podréznego jest nieadekwatny do
przedmiotu wykroczenia, albowiem kara grzywny jest nastepstwem samego
uchybienia poleceniu przewoznika pozostania w miejscu przez niego wskazanym
w czasie kontroli i do chwili przybycia Policji lub innych stuzb porzadkowych.
Z punktu widzenia redakcji zaskarzonego przepisu nie ma znaczenia, czy
zachowanie pasazera narazatlo na niebezpieczenstwo utraty zdrowia innych
pasazerow, naruszenia porzadku publicznego lub praw i wolno$ci innych os6b, w tym
takze przewoznika. Ta kwestia pozostaje poza zakresem tre$ci zaskarzonej normy
prawnej. Ogélnie ujety przedmiot polecenia nie uchyla, zdaniem Sejmu,

blankietowosci przepisu. Nie pozwala on adresatowi zorientowa¢ sie co do przyczyn
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wydania przez kontrolera nakazu pozostaniu w wyznaczonym miejscu. Nie okresla
on, chotby rodzajowo, podstaw wydania spornego polecenia. Nie sg tez
unormowane, nawet w sposéb ogdlny, przestanki uzasadniajgce celowosé i potrzebe
nakazu pozostania w wyznaczonym miejscu. To wszystko sprawia, ze pasazer-
konsument moze byé poddany poleceniom kontrolera w sposéb arbitrainy
i uniemozliwiajacy jakakolwiek weryfikacje. Nabiera to szczegélnego znaczenia
w pbzniejszym postepowaniu o wykroczenie, gdyz subsumpcja okreslonego
zachowania pod art. 87b prawa przewozowego ma charakter czysto automatyczny.
W tym przypadku nie ma znaczenia ani zasadnos$é, ani racjonalno$¢ zastosowania
w danych okoliczno$ciach nakazu o pozostaniu w miejscy wyznaczonym przez
kontrolera (zob. wyrok TK z 21 lipca 2006 r., sygn. akt P 33/05).

Po czwarte, tak szeroki zakres uprawnienia kontrolera do wyznaczenia
miejsca pozostania pasazera i zwigzany z tym rygoryzm nie jest konieczny dla
realizacji praw przewoznika (zabezpieczenie praw majatkowych polegajacych na
roszczeniu o zaptate za bilet oraz za optate dodatkowg) oraz dla porzadku
publicznego (ujeciu osoby popelniajacej wykroczenie przewidziane w art. 87a
prawa przewozowego i w art. 121 kodeksu wykroczen). Cel jest mozliwy do
osiggniecia przy zastosowaniu innego $rodka, nakfadajagcego mniejsze
ograniczenia w korzystaniu z (realizacji) konstytucyjnych praw i wolnosci.
Penalizacja czynu polegajacego na niepodporzadkowaniu sie poleceniom
kontrolera jest wiec $Srodkiem bardziej ucigzliwym, a wiec nieproporcjonainym
(zob. wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07). Podwaza ona réwnowage
migedzy wolnoscig czlowieka a konieczno$cig osiggniecia celu zatozonego przez
ustawodawce, pozwalajgc na swobodne wydawanie nakazu przez przewoznika.
Oznacza to naruszenie zasady proporcjonalnosci, ze wzgledu na brak koniecznoéci
dla tak okre$lonej ingerencji ustawodawcy.

Po piate, jak juz wskazano, kontrolowana norma oddziatuje na wolnosé
osobista podréznych, a wiec dobro wysoko umiejscowione w hierarchii interesow,
bowiem jest ono bardzo silnie zwigzane z godno$cig czlowieka. Na tej plaszczyznie
staje si¢ zauwazalny brak zachowania proporcjonalno$ci sensu stricto miedzy
wartodcig poswiecang (autonomia cziowieka) i chroniong (zabezpieczenie praw
majatkowych przewoznika i zapewnienie porzadku publicznego). Przez wolno$é
osobistg rozumie sie w doktrynie mozliwo§é swobodnego okre$lania przez jednostke

swego zachowania i postgpowania, tak w zyciu publicznym, jak i prywatnym,

-15-



nieograniczong przez jakiekolwiek inne czynniki ludzkie (P. Sarnecki, op. cit., s. 1).
Jest ona uznawana za ,[J]ledno z najwazniejszych praw cziowieka, warunkujacych
niejednokrotnie mozliwosé korzystania przez niego z innych praw i wolnosci
wyrazonych w przepisach konstytucyjnych i ustawowych” (wyrok TK z dnia 10
czerwca 2008 r., sygn. akt SK 17/07). Po drugiej stronie testu proporcjonalnosci
sensu stricto staje porzadek publiczny i prawa majgtkowe przewoznika. W tym
konflikcie débr nie mozna interesom majgtkowym przyznawaé wiekszej ochrony niz
prawom osobistym czlowieka. Cho¢ pozornie porzadek publiczny, realizowany
w imieniu i na rzecz wszystkich obywateli, wydaje sie by¢ wartoscig cenniejszg niz
wolno$¢ osobista podréznego, to jednak zaskarzony przepis w niewtasciwy sposob
ustala proporcje miedzy ochrong tych warto$ci. Opiera sie on bowiem na bfednej
konstrukcji, gdyz przekazuje kontrolerowi uprawnienie do decydowania
o zachowaniu pasazera. Tym samym zwieksza sie ryzyko, ze sporna kompetencja
kontrolera moze by¢ wykorzystywana w innym celu niz realizacja wyzej wskazanych
warto$ci. Niebezpieczeristwo — choéby potencjaine - arbitralnych polecen
przewoznika, pozostaje w sprzecznosci z podstawowg wartoscig konstytucyjna, jakag
jest wolnos¢ osobista. W opinii Sejmu zaskarzony przepis wydaje sie w maksymalny
sposdb chroni¢ interes publiczny i interes przewoznika niz wolno$¢ osobistg
konkretnego podréznego, zamiast dazyé do mozliwie najwiekszej realizacji obu
wartoSci.

W tej sytuacji nalezy stwierdzi¢, ze zaskarZzony przepis nie odpowiada testowi
proporcjonalnosci, bowiem nie spetnia kryterium koniecznosci i proporcjonalno$é
sensu stricto. Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze art. 87b prawa przewozowego
jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji
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