ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 10 wrzesnia 2021 r. Pozycja 47

POSTANOWIENIE
z dnia 28 lipca 2021 r.
Sygn. akt SK 42/19

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jarostaw Wyrembak — przewodniczacy
Wojciech Sych — sprawozdawca
Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 lipca 2021 r., skargi konstytucyjnej I.S.
o zbadanie zgodnosci:
8 9 ust. 4 pkt 1 lit. b rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 25 pazdzier-
nika 2002 r. w sprawie rodzajow dokumentéw poswiadczajacych uprawnienia
do korzystania z ulgowych przejazdéow $rodkami publicznego transportu zbio-
rowego (Dz. U. Nr 179, poz. 1495) ,,w zakresie, w jakim przepis ten nakazuje
obywatelom polskim, studentom w wieku do lat 26, studiujagcym za granica,
pragnacym skorzysta¢ z przyznanej ustawg ulgi komunikacyjnej, posiadanie
mie¢dzynarodowej legitymacji studenckiej International Student Identity Card —
ISIC”, z art. 12 i art. 58 ust. 1 oraz art. 51 ust. 1 Konstytucji,

postanawia:

umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. I.S. byt studentem w Wielkiej Brytanii. Podrézujac, 31 pazdziernika 2013 r., pocig-
giem spotki Koleje Mazowieckie — KM sp. z 0.0. z siedzibg w Warszawie, skarzgcy miat jed-
norazowy bilet z ulga 51%. W trakcie kontroli, w celu udokumentowania prawa do znizki,
przedstawil legitymacje Swojej uczelni, nie posiadajagc wymaganej w tym wypadku przez
przepisy prawa migdzynarodowej legitymacji studenckiej International Student Identity Card
(dalej: legitymacja ISIC).

Wyrokiem z 3 listopada 2016 r. Sad Rejonowy zasadzil od skarzacego uzupetniajaca
optat¢ za przejazd oraz optate dodatkows. Apelacje od tego orzeczenia oddalit z kolei Sad
Okregowy wyrokiem z 4 lipca 2017 r.
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W skardze konstytucyjnej z 10 pazdziernika 2017 r. skarzacy wniost o stwierdzenie
niezgodnosci § 9 ust. 4 pkt 1 lit. a rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 25 pazdzier-
nika 2002 r. w sprawie rodzajow dokumentéw po$wiadczajgcych uprawnienia do korzystania
z ulgowych przejazdow S$rodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 179,
poz. 1495, ze zm.; dalej: rozporzadzenie) w zakresie, w jakim nakazuje obywatelom polskim,
studentom w wieku do lat 26, studiujgcym za granicg, pragnacym skorzysta¢ z przyznanej
ustawg ulgi komunikacyjnej, posiadanie legitymacji ISIC, z art. 12 i art. 58 ust. 1 oraz
z art. 51 ust. 1 Konstytucji.

Nalezy jednak nadmieni¢, ze — w odpowiedzi na zarzadzenie se¢dziego Trybunatu
Konstytucyjnego z 17 wrzesnia 2018 r. — skarzacy doprecyzowat, ze przedmiotem kontroli
ma by¢ w rzeczywistosci § 9 ust. 4 pkt 1 lit. b rozporzadzenia w brzmieniu obowigzujacym
31 pazdziernika 2013 r.

Uzasadniajac podniesione w skardze konstytucyjnej zarzuty niezgodnosci z Konstytu-
cja, skarzacy wskazal, ze zakwestionowany przepis narusza nastgpujace prawa i wolnosci
jednostki:

1) wolno$¢ zrzeszania si¢, gdyz w sytuacji, w ktdrej osoba uprawniona na podstawie
art. 4 ust. 4a ustawy z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych przejazdow
srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 54, poz. 254; obecnie: Dz. U.
z 2018 r. poz. 295; dalej: u.u.u.p.) do ulgi komunikacyjnej, by skorzysta¢ z tej ulgi, zostaje
zmuszona do wstagpienia do holenderskiego stowarzyszenia prawa prywatnego lub innego
stowarzyszenia z nim powigzanego (w Polsce — stowarzyszenie Almatur), jako ze skorzysta-
nie ze wskazanej ulgi wymaga posiadania legitymacji ISIC, wydawanej odptatnie cztonkom
takich stowarzyszen; Konstytucja gwarantuje jednak, Ze nikt nie moze by¢ zobowigzany
przystgpowaé do zrzeszen, a brak takiej przynaleznosci nie moze by¢ podstawa wymierzania
sankcji czy pocigga¢ za sobg jakichkolwiek innych negatywnych konsekwencji dla jednostki,
w tym wykluczenia z zakresu podmiotow, ktorym przystuguja okreslone przywileje, np. zniz-
ka komunikacyjna,

2) prawo do nieujawniania informacji dotyczacych danej osoby, gdyz uprawnieni na
podstawie wskazanego wcze$niej przepisu do ulgi komunikacyjnej, w celu skorzystania
z niej, zmuszeni sg do ujawnienia swoich danych stowarzyszeniu wydajacemu legitymacje
ISIC.

Ustanowione przez zaskarzony przepis ograniczenie w zakresie korzystania z wolno-
$ci i praw konstytucyjnych, pomimo jego posredniego charakteru, nie znajduje, zdaniem skar-
zacego, uzasadnienia w art. 31 ust. 3 Konstytucji, poniewaz nie spelnia zadnego przewidzia-
nego w nim warunku: ani formalnego (wymog regulacji ustawowej), ani materialnych
(konieczno$¢ ochrony enumeratywnie wymienionych wartosci konstytucyjnych oraz zakaz
naruszania istoty wolnosci i praw jednostki).

Zaznaczajac, ze wskazane uchybienie nie moze by¢ podstawa skargi konstytucyjne;j,
skarzacy stwierdzit, ze zakwestionowany przepis mialby dodatkowo narusza¢ art. 6 ust. 1
u.u.up. (a tym samym art. 7 Konstytucji), bedacy przepisem upowazniajacym do wydania
rozporzadzenia. Kompetencja ministra wiasciwego do spraw transportu ograniczata si¢ bo-
wiem do okreslenia rodzajoéw dokumentoéw uprawniajacych do korzystania z ulgowych prze-
jazdow; nie obejmowata natomiast mozliwosci nakladania — bezposrednio czy posrednio —
innych obowiazkéw, w tym dotyczacych przynaleznos$ci do stowarzyszenia i ponoszenia
przewidzianych przez nie optat.

2. W pismie z 9 sierpnia 2019 r. stanowisko w sprawie zajat Minister Infrastruktury,
WNosz3c o:

1) stwierdzenie, ze § 9 ust. 4 pkt 1 lit. b rozporzadzenia w zakresie, w jakim nakazuje
obywatelom polskim, studentom w wieku do lat 26, studiujacym za granicg, pragnacym sko-
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rzysta¢ z przyznanej ustawg ulgi komunikacyjnej, posiadanie legitymacji ISIC, jest zgodny
Zart. 12 1 art. 58 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 51 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytuciji,

2) wezwanie do udziatu w postgpowaniu w charakterze uczestnika ministra wtasciwe-
go do spraw szkolnictwa wyzszego jako organu, w porozumieniu z ktérym wydane zostato
rozporzadzenie, ewentualnie — o zwrocenie si¢ do niego o przedstawienie stanowiska w spra-
wie, w szczegolnosci w zakresie podstaw prawnych, faktycznych i historycznych uzasadnia-
jacych przyznanie jedynie legitymacji ISIC charakteru dokumentu potwierdzajacego upraw-
nienie polskich studentéw studiujgcych za granicg do ulgi komunikacyjnej oraz zasad uzy-
skiwania tej legitymacii,

3) zwrocenie si¢ o przedstawienie stanowiska w sprawie do Polskiego Komitetu
ds. UNESCO oraz Biura Podrézy i Turystyki Almatur Polska S.A., w szczegolnosci w zakre-
sie podstaw prawnych, faktycznych i historycznych pozwalajgcych na uznanie, ze legitymacja
ISIC (nad ktéra UNESCO sprawuje patronat) jest jedynym dokumentem potwierdzajacym
status studenta na calym $wiecie, oraz ustalenie tego, czy student ubiegajacy si¢ o jej wydanie
musi sta¢ si¢ cztonkiem ISIC lub organizacji studenckiej zrzeszonej w ISIC,

4) zwrocenie si¢ do Rady Ministrow o przedstawienie opinii w sprawie, gdyz wyrok
uwzgledniajacy zadanie skargi konstytucyjnej wywotatby skutki zwigzane z naktadami finan-
sowymi nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej,

5) odroczenie terminu utraty mocy obowigzujacej zakwestionowanego przepisu
0 12 miesiecy w wypadku uwzglednienia skargi konstytucyjne;.

Minister Infrastruktury zauwazyl, ze legitymacja ISIC — wydawana osobom powyzej
12 roku zycia i uznawana we wszystkich krajach — przyshuguje studentom uczelni panstwo-
wych i prywatnych wszelkich rodzajow studiow. Stanowi zatem jedyny powszechnie dostep-
ny miedzynarodowy dokument potwierdzajacy status studenta na calym $wiecie, co potwier-
dza objecie nad nig patronatu przez Organizacje Narodow Zjednoczonych do spraw O$wiaty,
Nauki i Kultury (dalej: UNESCO). W konsekwencji, uwzglgdniajac trudnosci zwigzane
z weryfikacja autentyczno$ci i waznosci legitymacji zagranicznych szkét wyzszych, zdecy-
dowano, ze — w wypadku braku legitymacji polskiej uczelni — dokumentem poswiadczajacym
bycie studentem na potrzeby korzystania z ulg w $rodkach publicznego transportu zbiorowe-
go w Polsce ma by¢ wiasnie legitymacja ISIC okazywana wraz z dowodem osobistym lub
innym dokumentem umozliwiajagcym stwierdzenie tozsamos$ci 1 wieku osoby uprawnione;.
Rozwiazanie to — uzasadnione i proporcjonalne — poddane zostato konsultacjom publicznym
z udziatem przewoznikow kolejowych 1 organizacji studenckich, ktorzy nie zglosili w tym
zakresie zadnych zastrzezen.

3. W pismie z 23 wrzesnia 2019 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny,
wnoszac 0 stwierdzenie, ze § 9 ust. 4 pkt 1 lit. b rozporzadzenia jest zgodny z art. 58 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 51 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W po-
zostatym zakresie wniost o umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytu-
cyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny zauwazyl, ze pomimo utraty mocy obowigzujacej zakwestio-
nowany przepis moze zosta¢ poddany kontroli w postgpowaniu zainicjowanym skarga kon-
stytucyjng. Uznat jednak, ze art. 12 Konstytucji nie stanowi w tym wypadku dopuszczalnego
wzorca.

Odnoszac si¢ merytorycznie do podniesionych zastrzezen, Prokurator wskazal, cze-
sciowo uzupetniajgc stanowisko Ministra Infrastruktury, ze legitymacja ISIC ma ponad-
sze$cdziesigtletnig historieg, jest obecnie wydawana studentom w ponad 130 krajach i co-
rocznie korzysta z niej ok. 5 milionéw osob. Wiele instytucji akademickich zaakceptowato
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ja jako wiasng legitymacje studencka. Piecze nad legitymacja ISIC sprawuje stowarzyszenie
International Student Identity Card Association z siedzibg gléwng w Amsterdamie, bedace
organizacjg non profit, ktdre — wraz z innymi niezaleznymi miedzynarodowymi organiza-
cjami dziatajacymi na rzecz studentow — wchodzi w sktad miedzynarodowej organizacji non
profit o nazwie World Youth Student & Educational Travel Confederation. Ta ostatnia —
zrzeszajac ponad 550 organizacji z catego $wiata specjalizujacych si¢ w turystyce studenc-
kiej 1 tworzacych migdzynarodowg sie¢ ok. 5 tysiecy biur funkcjonujacych w poszczegol-
nych krajach (w Polsce jej czlonkiem jest stowarzyszenie Almatur) — od wielu lat $cisle
wspotpracuje z UNESCO, w efekcie czego legitymacja ISIC zostata oficjalnie uznana za
jedyny miedzynarodowy dokument potwierdzajacy status studenta na catym $wiecie.

Prokurator Generalny zauwazyl, ze przyznanie przez ustawodawce uprawnienia do
korzystania z ulgowych przejazdow $rodkami publicznego transportu zbiorowego stanowi
swego rodzaju forme pomocy materialnej dla pewnych kategorii osob. Skoro przy tym roz-
nica pomigdzy ceng biletu normalnego i ceng biletu ulgowego pokrywana jest z budzetu
panstwa, konieczne bylo szczegdtowe uregulowanie — w zaskarzonym rozporzadzeniu —
rodzajéw dokumentow, ktore poswiadczg uprawnienie do ulgi. Wymaog posiadania odpo-
wiedniego dokumentu dotyczy przy tym wszystkich kategorii uprawnionych, a jego uzyska-
nie wiaze si¢ z pewnymi ucigzliwosciami, jednak to 0d osoby zainteresowanej zalezy, czy
zechce skorzysta¢ ze znizki. Jednoczesnie uczestnik postgpowania wskazat, ze w wypadku
obywateli polskich (ale rowniez obywateli Unii Europejskiej i cztonkéw ich rodzin) studiu-
jacych za granicg weryfikacja autentyczno$ci 1 waznosci legitymacji studenckich wydawa-
nych przez zagraniczne uczelnie (w samej UE jest ich co najmniej kilka tysiecy) — przy wy-
stepujacym zroéznicowaniu wzordow tych legitymacji, jezykow, a nawet alfabetow — jest nie-
mozliwa podczas standardowej kontroli biletow.

Zdaniem Prokuratora, przewidziane w zakwestionowanym przepisie rozwigzanie na-
lezy uzna¢ za racjonalne. Legitymacja ISIC jest rozpoznawana na calym $wiecie, a jej uzy-
skanie nie wigze si¢ z istotnymi ucigzliwoéciami, w tym wysokimi kosztami. Prawodawca
mogt wprawdzie w tym kontekscie wzig¢ pod uwage inne dokumenty potwierdzajace prawo
do ulgi studenckiej, jak np. uwierzytelnione thumaczenie na jezyk polski legitymacji wyda-
nej przez uczelni¢ zagraniczng wraz z poswiadczeniem notarialnym, jednak potencjalnie
wigzatoby si¢ to z wiekszymi ucigzliwosciami i wyzszymi kosztami dla studentow.

Przede wszystkim jednak Prokurator Generalny podnidst, ze zakwestionowany prze-
pis nie narusza zadnej wymienionej przez skarzacego wolnosci. Wskazujac dokumenty nie-
zbedne do skorzystania z ulgowego przejazdu, nie naktada bowiem nawet posrednio obo-
wiazku przystapienia do zrzeszenia lub udostepnienia informacji o sobie. Osoba studiujaca
za granicg samodzielnie decyduje, czy chce skorzystac z ulgi, a w konsekwencji, czy wstapi
do jednego ze stowarzyszen wydajacych legitymacj¢ ISIC, udzielajac mu potrzebnych
w tym celu informacji.

4. W pismach z 30 lipca 2019 r. i 24 wrzes$nia 2019 r. stanowisko w sprawie zajat
Rzecznik Praw Obywatelskich, wnoszac o stwierdzenie, ze § 9 ust. 4 pkt 1 lit. b rozporzadze-
nia w zakresie, w jakim nakazuje obywatelom polskim, studentom w wieku do lat 26, studiu-
jacym za granicg, pragnacym skorzysta¢ z przyznanej ustawg ulgi komunikacyjnej, posiada-
nie legitymacji ISIC, jest niezgodny z art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 51
ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.

Zdaniem Rzecznika, wskazanie w rozporzadzeniu legitymacji ISIC jako jedynego do-
puszczalnego dokumentu potwierdzajacego posiadanie statusu studenta przez obywateli pol-
skich studiujacych za granica prowadzi — uwzgledniajac zasady wydawania tej legitymaci,
W tym obowigzek wstgpienia do stowarzyszenia — do ograniczenia konstytucyjnie chronionej
wolno$ci zrzeszania si¢ w jej aspekcie negatywnym. Studenci, ktorzy nie beda chcieli przy-
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stapi¢ do stowarzyszenia wydajacego legitymacje ISIC, nie beda mogli skorzysta¢ z ulgi na
przejazdy, mimo ze naleza do grupy podmiotéw do takiej ulgi uprawnionych. O ile przy tym
natozenie obowigzku uzyskania odpowiedniego dokumentu, z czym moze wigzac¢ si¢ ko-
nieczno$¢ uiszczenia optaty, nie budzi watpliwosci, o tyle zobowigzanie do wstgpienia do
stowarzyszenia jako warunek uzyskania takiego dokumentu jest nie tylko natozeniem obo-
wigzku w celu umozliwienia skorzystania z ulgi, lecz przede wszystkim ograniczeniem wol-
nosci zrzeszania si¢. Ograniczenie to nie spelnia wymogow okreslonych w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji, poniewaz z jednej strony wprowadzono je w drodze rozporzadzenia, z drugiej za$ —
godzi w istote wolnos$ci zrzeszania si¢, negujac zasade dobrowolnosci wstgpowania do zrze-
szen i nie szanujgc autonomii jednostki. Okoliczno$é, ze wybor legitymacji ISIC jako doku-
mentu rozpoznawalnego i uznanego na calym $wiecie pozwala usung¢ trudnosci praktyczne
zwigzane z weryfikacja przystugiwania poszczeg6lnym osobom prawa do ulgi, nie uzasadnia
ograniczania konstytucyjnej wolnosci zrzeszania sig.

Jednocze$nie Rzecznik Praw Obywatelskich uznat, ze zakwestionowana regulacja na-
rusza autonomi¢ informacyjng jednostki, jako ze uzyskanie legitymacji ISIC wymaga podania
przez studenta jego danych osobowych stowarzyszeniu wydajacemu t¢ legitymacje, a wymog
ten wynika jedynie z zaskarzonego rozporzadzenia, a nie z aktu rangi ustawowe;j.

Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skargg do Trybuna-
hi Konstytucyjnego w sprawie zgodno$ci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywne-
go, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o jego
wolnosciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Skarga kon-
stytucyjna powinna przy tym spetnia¢ warunki okreslone w ustawie z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK).

2. Skarga konstytucyjna inicjujaca postepowanie w niniejszej sprawie nie speiniata
wymogoéw warunkujacych jej merytoryczne rozpoznanie, co pociagneto za soba konieczno$¢
umorzenia postepowania w catosci na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uv.o.t.p.TK ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Skarzacy nie wywigzat si¢ bowiem z obowigzku dosta-
tecznie precyzyjnego wskazania, ktora konstytucyjna wolnos$¢ lub prawo, i w jaki sposob mia-
lyby zosta¢ naruszone w jego wypadku (art. 53 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK), a brak ten uniemozli-
wit Trybunatowi ustalenie, na czym polega przedstawiony do rozstrzygniecia problem kon-
stytucyjny.

Przedmiotem rozpoznawanej skargi konstytucyjnej byt zarzut niezgodnos$ci z Konsty-
tucja § 9 ust. 4 pkt 1 lit. b rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 25 pazdziernika
2002 r. w sprawie rodzajow dokumentéw poswiadczajacych uprawnienia do korzystania
z ulgowych przejazdow s$rodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. z 2015 r.
poz. 1427, dalej: rozporzadzenie), w brzmieniu nadanym przez § 1 pkt 4 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 12 pazdziernika 2011 r. zmieniajacego rozporzadzenie w spra-
wie rodzajow dokumentéw poswiadczajacych uprawnienia do korzystania z ulgowych prze-
jazdow $rodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 243, poz. 1444), w zakresie,
w jakim nakazuje studentom w wieku do lat 26, bedacym obywatelami polskimi studiujacymi
za granicg, ktorzy korzystajg z przyznanej ustawg ulgi komunikacyjnej, posiadanie mi¢dzyna-
rodowej legitymacji studenckiej International Student Identity Card (dalej: legitymacja I1SIC).
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Przepis 8 9 ust. 4 pkt 1 rozporzadzenia stanowit: ,,Dokumentami po$wiadczajagcymi upraw-
nienie studentdow — obywateli polskich studiujacych za granicg do ukonczenia 26 roku zycia
do korzystania z ulgi 51%: 1) przy przejazdach $rodkami publicznego transportu zbiorowego
kolejowego w pociagach osobowych, pospiesznych i ekspresowych, na podstawie biletow
jednorazowych, sa odpowiednio: a) legitymacja studencka wydana przez polska szkote wyz-
sz3, b) migdzynarodowa legitymacja studencka International Student Identity Card (ISIC)
okazywana wraz z dowodem osobistym lub innym dokumentem umozliwiajagcym stwierdze-
nie tozsamosci i wieku osoby uprawnione;j”.

Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze z jednej strony przyznana studentom w ustawie
z dnia 20 czerwca 1992 r. o uprawnieniach do ulgowych przejazdow $rodkami publicznego
transportu zbiorowego (Dz. U. z 2018 r. poz. 295) ulga komunikacyjna nie jest uprawnieniem
o randze konstytucyjnej, stanowigc jedynie form¢ pomocy materialnej panstwa przewidziang
aktem ustawowym, z drugiej za$ — skorzystanie z omawianej ulgi ma catkowicie dobrowolny
charakter, gdyz jedynie od decyzji okreslonego studenta zalezy to, czy zechce uczyni¢ uzytek
ze swojego uprawnienia, a w konsekwencji, czy zamierza spetni¢ warunki umozliwiajgce
uzyskanie wymaganego prawem dokumentu poswiadczajacego prawo do ulgi. Jezeli zatem
W celu nabycia legitymacji ISIC konieczne jest przystapienie do stowarzyszenia oraz przeka-
zanie mu niezbednych danych osobowych, to uprawniony samodzielnie rozstrzyga, czy
i w jaki sposéb skorzysta z przystugujacej mu konstytucyjnej wolno$ci zrzeszania si¢ oraz
konstytucyjnego prawa do autonomii informacyjnej. Trybunal uznal, ze w takiej sytuacji,
w $wietle wywodow zawartych w skardze, nie sposéb stwierdzi¢, na czym miatoby polegac
naruszenie wolnosci lub praw skarzacego okreslonych w Konstytucji.
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