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Dz.U. 1999 Nr 40 poz. 411
WYROK

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
7 dnia 27 kwietnia 1999 r.
Sygn. P. 7/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Dgbowska-Romanowska — przewodniczaca
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki — sprawozdawca
Lech Garlicki

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 27 kwietnia 1999 r. na rozprawie pytania prawnego sktadu

orzekajacego Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie, z udzialem
umocowanych przedstawicieli uczestnikow postepowania: wnioskodawcy, Prezesa Rady
Ministrow 1 Prokuratora Generalnego o udzielenie odpowiedzi:

czy przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika

1996 r. w sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578; zm.: z

1997 r. Nr 124, poz. 786): § 4 ust. 1, Ip. 5 lit.a), e) oraz Ip. 6 lit.b) w

czesci dotyczacej pojazdu czlonowego lub zespotu pojazdow

sktadajacego si¢ z pojazdu silnikowego i przyczepy sa zgodne z art. 2

i art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze z art. 13

ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.

Nr 14, poz. 60; zm.: z 1988 r. Nr 19, poz. 132; Nr 35, poz. 192; z 1990

r. Nr 34, poz. 198; z 1991 r. Nr 75, poz. 332; z 1993 r. Nr 47, poz.

212; 21994 r. Nr 127, poz. 627; z 1995 r. Nr 141, poz. 692; z 1997 r.

Nr 6, poz. 31; Nr 80, poz. 497; Nr 106, poz. 677; Nr 123, poz. 780; z

1998 1. Nr 106, poz. 668)

orzeka:

Paragraf 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r.
w sprawie oplat drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578 1 z 1997 r. Nr 124, poz. 786) jest
niezgodny z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej i nie jest zgodny z art.
13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60,
z 1988 1. Nr 19, poz. 132; Nr 35, poz. 192, z 1990 r. Nr 34, poz. 198, z 1991 r. Nr 75, poz.
332,z 1993 r. Nr 47, poz. 212, z 1994 r. Nr 127, poz. 627, z 1995 r. Nr 141, poz. 692, z
1997 r. Nr 6, poz. 31; Nr 80, poz. 497; Nr 106, poz. 677; Nr 123, poz. 780, z 1998 r. Nr
106, poz. 668) przez to, Zze narusza zakres ustawowego upowaznienia oraz stanowi
przepis o charakterze represyjnym.
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Uzasadnienie
1

1. Postanowieniem z 28 maja 1998 r. sygn. akt II SA 116/98 Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie w sprawie ze skargi Mariana Salwina na decyzjg
Generalnego Dyrektora Drog Publicznych z 31 grudnia 1997 r. Nr GDDP-1.3/43/360/97
przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu nastgpujace pytanie prawne:

czy przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w
sprawie opfat drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578; zm.: z 1997 r. Nr 124, poz. 786): § 4
ust. 1, Ip. 5 lit.a), e) oraz Ip. 6 lit. b) w czgsci dotyczacej pojazdu cztonowego lub zespotu
pojazdow sktadajacego si¢ z pojazdu silnikowego i przyczepy sa zgodne z art. 2 i art. 92
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze z art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60; zm.: z 1988 r. Nr 19, poz.
132; Nr 35, poz. 192; z 1990r. Nr 34, poz. 198; z 1991 r. Nr 75, poz. 332; 2 1993 r. Nr 47,
poz. 212; 2 1994 r. Nr 127, poz. 627; z 1995 r. Nr 141, poz. 692; z 1997 r. Nr 6, poz. 31;
Nr 80, poz. 497; Nr 106, poz. 677; Nr 123, poz. 780; z 1998 r. Nr 106, poz. 668).

Przedstawione w sentencji pytanie prawne dotyczy toczacej si¢ przed NSA sprawy
ze skargi Mariana Salwina na decyzj¢ Generalnego Dyrektora Drég Publicznych z 31
grudnia 1997 r. nr GDDP-1.3/43/360/97 utrzymujaca w mocy decyzj¢ Naczelnego
Dyrektora Okregu Drog Publicznych w Gdansku z 27 marca 1997 r. (Nr 38/97) w
przedmiocie obciazenia Mariana Salwina optata drogowa za przejazd pojazdem
nienormatywnym bez zezwolenia. Wykazana watpliwo§¢ prawna dotyczy wigc stanu
prawnego na dzien 31 grudnia 1997 r. — tj. na dzien wydania przez Generalnego Dyrektora
Drog Publicznych wspomnianej ostatecznej decyzji administracyjnej (Nr GDDP
1.3/43/360/97). Chodzi zatem o zbadanie przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci
przepisOw rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie optat
drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578; zm.: z 1997 r. Nr 124, poz. 786 ): § 4 ust. 1, Ip. 5
lit.a), e) oraz lp. 6 lit.b) w czgsci dotyczacej pojazdu cztonowego lub zespotu pojazdow
sktadajacego si¢ z pojazdu silnikowego 1 przyczepy z art. 2 i art. 92 ust.1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.483) oraz z art.13
ust.4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60; zm.: z
1988 r. Nr 19, poz. 132; z 1989 r. Nr 35, p0z.192; z 1990 r. Nr 34, poz.198; z 1991 r. Nr 75,
poz. 332; 2 1993 r. Nr 47, poz. 212; z 1994 r. Nr 127, poz. 627; z 1997 r. Nr 6, poz. 31, Nr
80, poz. 497, Nr 106, poz. 677). Powotane przepisy rozporzadzenia stanowity bowiem
bezposrednia podstaweg prawna ostatecznego rozstrzygnigcia rozpoznawanej sprawy przez
organ administracyjny.

W uzasadnieniu NSA wskazal, ze rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14
pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578 ze zm.),
stanowiace  podstawg prawna kwestionowanych przez skarzacego  decyzji
administracyjnych, wydane zostalo na podstawie art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.). Zgodnie z uprawnieniem
ustawowym zawartym w powolanym przepisie (wedlug stanu prawnego na dzien 14
pazdziernika 1996 r. — to jest: Dz.U. z 1985 r. Nr 14, poz. 60; zm.: z 1988 r. Nr 19, poz.
132; 2 1989 r. Nr 35, poz. 192; z 1990 r. Nr 34, poz. 198; z 1991 r. Nr 75, poz. 332; z 1993
r. Nr 47, poz. 212; z 1994 r. Nr 127, poz. 627), Radzie Ministrow przystugiwalo
uprawnienie do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegélowych zasad wprowadzania
optat za przeprawy promowe na drogach publicznych, przejazdy po drogach publicznych
pojazdéw samochodowych o gabarytach i cigzarze przekraczajacych dopuszczalne normy
oraz za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach. W rozpoznawanej sprawie,



zdaniem NSA, istotne znaczenie ma uprawnienie udzielone Radzie Ministrow przez
ustawodawce w zakresie oplat za ,przejazdy po drogach publicznych pojazdow
samochodowych o gabarytach i cigzarze przekraczajacych dopuszczalne normy”.

Zgodnie ze stanem prawnym na 14 pazdziernika 1996 r. art. 13 ust. 1 stanowil co do
zasady, ze ,korzystanie z drég publicznych” moze by¢ — w przypadkach, do ktérych
nalezaty rowniez przejazdy tzw. pojazdami nienormatywnymi — uzaleznione od wniesienia
optat drogowych. Natomiast stosownie do art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych
Rada Ministréw byta uprawniona do okres$lenia w drodze rozporzadzenia szczegdtowych
zasad wprowadzania opftat, o ktorych mowa w ust. 2 (tj. optat za przeprawy promowe na
drogach publicznych, przejazdy po drogach publicznych pojazdéw samochodowych o
gabarytach i cigzarze przekraczajacych dopuszczalne normy oraz za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach), organu administracji panstwowej wlasciwego do ustalania
stawek optat urzedowych oraz organéw witasciwych do ich pobierania.

Zdaniem NSA, w $wietle powotanej regulacji prawnej, nasuwa si¢ wniosek, iz
ustawodawca powierzyl Radzie Ministréw uregulowanie aktem podustawowym jedynie
sfery okre$lajacej zasady korzystania z drog publicznych w szczegdlnych (Scisle
okreslonych) przypadkach.

Rada Ministrow, wydajac 14 pazdziernika 1996 r. powotane rozporzadzenie w
sprawie oplat drogowych, okreslita oplaty drogowe m.in. za przejazdy po drogach
publicznych tzw. ,,przejazdéw nienormatywnych” — tj. pojazdow, ktérych wymiary, masa
catkowita 1 nacisk na osie przekracza dopuszczalne normy okreslone w przepisach o ruchu
drogowym - uzalezniajac je od warto$ci przekroczenia parametru (normy) oraz od
dhugosci przebytej drogi. Mozna zatem uznac, ze tak ustalona optata odpowiada kryterium
wspomnianego ,,korzystania z drog publicznych”.

Niezaleznie jednak od powotanej regulacji, w § 4 ust. 1 1 2 wprowadzono zupetie
inng zasad¢ (nawiazujaca wprost do zezwolen na przejazd pojazdow nienormatywnych
wydanych na podstawie przepisOw o ruchu drogowym) polegajaca na tym, iz w przypadku
braku takiego zezwolenia optate ustala si¢ jako wartos¢ zalezna tylko od wartosci
przekroczenia parametru, bez wzgledu na dlugos$¢ przejechanej trasy. W konsekwencji z
regulacja, zawarta w omawianym § 4 rozporzadzenia, wiaza si¢ w istocie dwie istotne
kwestie. Po pierwsze, oplaty ustalane w mys$l § 4 sa niewspotmiernie wyzsze od optat
ustalonych na podstawie § 2 rozporzadzenia; po drugie optata ustalona w trybie § 4 nie jest
co do zasady powiazana z zagadnieniem korzystania z drog publicznych (przejazdami po
tych drogach) do czego nawiazuje tres$¢ art. 13 ust. 1 i ust. 2 pkt 3 powotanej ustawy o
drogach publicznych, lecz z zagadnieniem braku zezwolenia, ktére zostalo uregulowane
jako problem z zakresu ruchu drogowego w art. 51 ust. 8 ustawy z dnia 1 lutego 1983 r. —
Prawo o ruchu drogowym (tekst jednolity z 1992 r. Dz.U. Nr 11, poz. 41 ze zm.).

W zwiazku z powyzszym, zdaniem NSA, nasuwa si¢ wniosek, ze w dniu wydania
omawianego rozporzadzenia Rady Ministrow (tj. 14 pazdziernika 1996 r.), a takze w dniu
jego wejscia w zycie, przepisy § 4 ust. 1 tego rozporzadzenia (jako dotyczace oplat za
przejazd pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia okre$lonego przepisami o ruchu
drogowym) nie znajdowaly oparcia w powotywanej podstawie ustawowe;.

Zdaniem NSA, podkreslenia wymaga okoliczno$¢, iz w czasie wydania
rozporzadzenia Rady Ministrow z 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych
obowiazywaly przepisy Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach migdzy wladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz.426 ze zm.). Stosownie do art. 54 ust. 1 tej
ustawy Rada Ministrow byta uprawniona do wydawania rozporzadzen jedynie w celu
wykonania ustawy 1 na podstawie udzielonych w niej upowaznien. Tymczasem — jak
wspomniano — art. 13 powotanej ustawy o drogach publicznych (wedlug stanu na dzien 14



pazdziernika 1996 r.) zobowiazywal Rad¢ Ministrow do wydania przepisow wlasnie do
ustawy o drogach publicznych i to tylko w zakresie optat zwiazanych z wykorzystywaniem
drog publicznych dla celow przejazdu pojazdéw nienormatywnych. W ocenie NSA Radzie
Ministrow nie nadano uprawnien do samodzielnego okreslania sankcji z tytulu braku
zezwolenia, o ktorym stanowil powotany przepis art. 51 ust. 8 ustawy z 1 lutego 1983 r. —
Prawo o ruchu drogowym.

Tak wigc na podstawie uprawnienia ustawowego udzielanego dla wykonania ustawy
o drogach publicznych w zakresie oplat za przejazdy pojazdéw nienormatywnych
omawiane rozporzadzenie normuje dwie w istocie rozne dziedziny — w § 2 ustala zasady
obliczania wspomnianych optat, w § 4 wprowadza optaty bedace co do zasady karami (jest
wymierzana ,,... bez wzgledu na dtugos¢ przejechanej trasy”), za brak zezwolenia, ktérego
obowiazek posiadania wynika z zupelnie innej ustawy — Prawo o ruchu drogowym.

Powyzsze rozwazania prowadza, zdaniem NSA, do wniosku, iz optata wymierzana w
trybie § 4 ust. 1 omawianego rozporzadzenia jest w istocie nie przewidziang przez ustawe
kara administracyjna, a w zwiazku z tym, ze § 4 ust. 1 tego rozporzadzenia (na dzien 14
grudnia 1996 r.) zostal wydany zaréwno z przekroczeniem uprawnienia ustawowego
wynikajacego z obowiazujacego wowczas art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych, jak
1 z naruszeniem wspomnianego art. 54 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wladza ustawodawcza i
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84,
poz. 426 ze zm.). Powotywany bowiem § 4 ust. 1 co do zasady nie mial charakteru
przepisu wykonujacego ustawe o drogach publicznych w zakresie korzystania z tych drog
przez tzw. pojazdy nienormatywne.

W okresie rozstrzygania niniejszej sprawy przez organ drugiej instancji (31 grudnia
1997 r.), dla ktorego wspomniany § 4 ust 1 rozporzadzenia stanowil podstawe prawna
orzekania, obowiazywat art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych w brzmieniu nadanym
art. 33 pkt 1 lit.a) ustawy z dnia 2 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania
migdzynarodowego transportu drogowego (Dz.U. Nr 106, poz. 677). Jednocze$nie
przepisem art. 33 pkt 1 lit.b) tej ustawy do art. 13 ustawy o drogach publicznych dodano
ust. 2a, wedlug ktérego za przejazd pojazdem nienormatywnym ,,... bez zezwolenia
okreslonego przepisami Prawa o ruchu drogowym pobiera si¢ optaty podwyzszone”.
Przepis art. 13 ust. 2a ustawy o drogach publicznych wszedt w zycie 12 grudnia 1997 roku.

Zdaniem NSA, nasuwa si¢ wniosek, ze dopiero od 12 grudnia 1997 r. tj. od dnia
wejscia w zycie znowelizowanego art. 13 ust. 4 oraz art. 13 ust. 2a ustawy o drogach
publicznych — pojawila si¢ prawna mozliwo$¢ (co do zasady) uregulowania przez Radg
Ministrow w drodze rozporzadzenia materii zwigzanej z brakiem, ze strony przewoznika,
zezwolenia na przejazd pojazdem nienormatywnym okreslonego przepisami Prawa o ruchu
drogowym w kontek$cie zasad korzystania z drég publicznych. Ten zabieg legislacyjny
potwierdza wigc, iz mozliwos¢ wprowadzenia w drodze rozporzadzenia optat zwiazanych
z brakiem zezwolenia wczesniej nie istniata.

Zachodzace relacje pomiedzy wysokoscia optat drogowych ustalonych na podstawie
§ 2 omawianego rozporzadzenia a wysokos$cia optat zwiazanych z przejazdem pojazdu
nienormatywnego bez zezwolenia (§ 4 rozporzadzenia) wskazuja rdwniez na naruszenie
powotanych w sentencji przepisow dotyczacych zasady proporcjonalno$ci wynikajacej
poprzednio z art.1 przepisow Konstytucji RP za$§ obecnie z art. 2 Konstytucji RP.

Zdaniem NSA, omawiana regulacja prawna naruszyla zasadg¢ proporcjonalnosci,
bowiem ustanawiajac bardzo surowe sankcje nie odniosta zamierzonego skutku. Wrecz
przeciwnie regulacja ta doprowadzita w praktyce do ,sparalizowania” administracji
publicznej, ktéra funkcjonuje naruszajac takie podstawowe zasady prawne jak prawo do
bezstronnego rozpatrzenia i zatatwienia sprawy, zasad¢ zaufania do organéw panstwa oraz



zasade sprawiedliwos$ci spolecznej i tzw. prawo do drugiej instancji.

Ponadto, w $wietle obowiazujacych przepisow prawa dotyczacych egzekwowania
okre$lonych zezwolen, nie jest konieczne wprowadzenie takiej regulacji, ktora jako
konsekwencj¢ braku zezwolenia na przejazd pojazdem nienormatywnym przewiduje
sankcje, ktora jest (jak w rozpoznawane] sprawie) prawie siedem razy surowsza niz
najwyzsza kara grzywny przewidziana za wykroczenie w art. 24 § 1 kodeksu wykroczen.
Ochrona porzadku prawnego w tym zakresie nie wymaga dla prawidtowe] realizacji
obowiazkow przewoznikow tak wysokich sankcji. Taki wniosek wyptywa wprost chocby z
prawem okreslonych zasad dotyczacych bezpieczenstwa 1 porzadku na drogach
publicznych (kontrola predkosci, stan techniczny pojazdu itp.). Obowiazujacy w tym
zakresie system prawny (cho¢ majacy za przedmiot ochrong takich wartosci, jak zycie i
zdrowie cztowieka) nie wymaga tak wysokich sankcji — wystarcza sprawne ukaranie za
wykroczenie. RoOwniez sam przejazd bez zezwolenia pojazdu przekraczajacego
dopuszczalna masg, wymiary lub naciski na osie, jest zagrozonym kara grzywny
wykroczeniem okre$lonym w art. 103a kodeksu wykroczen.

Takze efekty omawianej regulacji prawnej nie pozostaja w odpowiedniej proporcji
do obciazen natozonych na obywatela. Tym bardziej, ze kwota oplaty ustalonej w trybie §
4 ust. 1 omawianego rozporzadzenia jest stala, a zatem instytucja tej oplaty drogowej
pozbawiona jest istotnych elementow pozwalajacych na poshugiwanie si¢ prawem na miarg
Scisle okreslonej sytuacji, a wigc na miarg okreslonej pozycji danego cztowieka. Prawo
reguluje bowiem stosunki mig¢dzyludzkie na tle okreslonych zyciowych sytuacji 1 w
zwiazku z tym wymaga pewnej koniecznej elastycznosci.

Wobec powyzszego uzasadnione jest takze pytanie prawne — czy powotane w
sentencji przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w
sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578 ze zm.) pozostaja w kolizji z
wynikajacymi z art. 2 konstytucji zasadami: panstwa prawnego, proporcjonalnosci i
sprawiedliwosci spotecznej. Owa watpliwo$¢ uzasadniona jest tym bardziej, ze
wymierzona w rozpoznawanej sprawie optat¢ mozna, na tle wyjasnien skarzacego, uznac¢
za jego degradacj¢ majatkowa. Ponadto — jak wspomniano — w $§wietle art. 103a § 1 pkt 6
kodeksu wykroczen ,,kto wykonuje migdzynarodowy transport drogowy bez zezwolenia na
przejazd pojazdu, z tadunkiem lub bez tadunku, o masie naciskach osi lub wymiarach
przekraczajacych wielko$ci okre§lone w odrebnych przepisach, podlega karze grzywny”.
Tak wigc, z uwagi na wykazany wczesniej charakter oplaty za przejazd pojazdem
nienormatywnym bez zezwolenia, nasuwa si¢ wniosek, ze w pewnych sytuacjach brak
takiego zezwolenia jest podwdjnie karany, co oczywiscie nie moze pozostawaé w zgodzie
z konstytucyjna zasada panstwa prawnego (powotywany art. 2 konstytucji).

Rozporzadzenie .Rady Ministréw z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie optat
drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578 ze zm.) utracito moc na podstawie § 12 pkt 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 17 marca 1998 r. w sprawie optat drogowych
(Dz.U. Nr 40, poz. 230). Okoliczno$¢ ta nie pozbawia jednak NSA mozliwos$ci zwrdcenia
si¢ (na podstawie art. 193 konstytucji oraz art. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym) do Trybunatu Konstytucyjnego w rozpoznawanej sprawie, bowiem od
odpowiedzi na to wtasnie pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed
Naczelnym Sadem Administracyjnym. Kwestionowany § 4 ust. 1 formalnie uchylonego
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie opfat
drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578 ze zm.) wywolywal, wywotuje i moze wywolywac
nadal okres$lone skutki prawne w zakresie spraw administracyjnych (§ 11), za§ w
przypadku rozpoznawanej sprawy stanowi podstawe rozstrzygnigcia.

Stosownie do zasad wynikajacych z art. 193 konstytucji oraz z art. 3 i art. 66 ustawy
z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym przedstawione pytanie prawne dotyczy



tylko tych przepiséw rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w
sprawie oplat drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578 ze zm.), ktére stanowily bezposrednia
podstawg orzekania przez organy administracyjne w rozpoznawanej sprawie. Z istoty i
rangi kontroli legalno$ci aktow prawnych przez Trybunat Konstytucyjny wynika jednak, iz
(w $wietle powotanych przepiséw) pomimo wskazania w pytaniu prawnym zwiazanym z
konkretna sprawa jedynie § 4 ust. 1, Ip. 5 lit.a), e) oraz Ip. 6 lit.b) w czgsci dotyczacej
pojazdu czlonowego lub zespolu pojazdéw sktadajacego si¢ z pojazdu silnikowego i
przyczepy, przedmiotem tej kontroli w niniejszej sprawie moze by¢ norma prawna zawarta
w calej tresci § 4 ust. 1 powolywanego rozporzadzenia. Za takim stanowiskiem
przemawiataby ponadto tre$¢ art. 69 powotywanej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
wedtug ktorego orzeczenie Trybunatu moze odnosi¢ si¢ nie tylko do poszczegdlnych
przepiséw, ale takze do catego aktu normatywnego. Ewentualne orzeczenie Trybunalu co
do calego § 4 ust. 1 omawianego rozporzadzenia pozostawaloby bowiem w S$cistym
zwiazku z niniejsza sprawa rozpoznawang przez NSA.

2. Stanowisko swoje przedstawil Prokurator Generalny, ktory stwierdzil, iz przepisy
§ 4 ust. 1 Ip. 5 lit.a), e) oraz Ip. 6 lit.b) rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14
pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 123, poz. 578 ze zm.) sa
niezgodne z art. 2 1 art. 92 ust. 1 konstytucji 1 nie sa zgodne z art. 13 ust. 4 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.).

Zdaniem Prokuratora Generalnego poglad wyrazony przez NSA w uzasadnieniu
pytania prawnego jest trafny. Kwestionowane przepisy rozporzadzenia nawiazujac wprost
do zezwolen na przejazd pojazdéw nienormatywnych, wydawanych na podstawie
przepiséw o ruchu drogowym ustalaja, ze w razie braku takiego zezwolenia, obowiazuja
oplaty, ktore w istocie maja charakter represyjny. Na taki charakter tej optaty wskazuje
zaréwno jej wysoko$¢ oraz okoliczno$¢, ze jest ona wymierzana bez wzgledu na dlugos¢
przejechanej trasy. Taka regulacja jest sprzeczna z upowaznieniem wynikajacym z
rozporzadzenia. Nie ma tez charakteru przepisu wykonujacego ustawe o drogach
publicznych w zakresie korzystania z tych drog przez tzw. pojazdy nienormatywne, co
naruszato wymogi okreslone w obowiazujacym wowczas art. 56 ustawy konstytucyjnej,
jak réwniez w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku.

Ponadto za powyzszym pogladem przemawia fakt, iz z dniem 12 grudnia 1997 r.
znowelizowano art. 13 ust. 4 oraz art. 13 ust. 2a ustawy o drogach publicznych. Dopiero ta
nowelizacja stworzyla prawna mozliwo$¢ uregulowania przez Rad¢ Ministréw, w drodze
rozporzadzenia, zasad korzystania z drog publicznych przez pojazdy nienormatywne bez
wymaganego przepisami prawa o ruchu drogowym zezwolenia.

Prokurator Generalny podzielil poglad NSA, ze Rada Ministrow w znowelizowanym
przepisie otrzymata kompetencje do okreslenia jedynie ,,optat podwyzszonych”. Relacja,
ktéra zachodzi pomigdzy wysokoscia optat drogowych ustalanych na podstawie § 2
rozporzadzenia, a wysokoscia optat zwiazanych z przejazdem nienormatywnego pojazdu
bez zezwolenia wskazuje na naruszenie zasady proporcjonalnosci, wynikajacej z art. 1
przepisow konstytucyjnych, jak rowniez z art. 2 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku.

3. Stanowisko swoje przedstawita rowniez Rada Ministrow uznajac, iz przepisy
obje¢te pytaniem prawnym NSA sa zgodne z art. 2 i art. 92 Konstytucji RP.

Zdaniem Rady Ministrow przepis art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych
upowaznial Rad¢ Ministréw do okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdtowych zasad
wprowadzania optat, o ktérych mowa w ust. 2 tego przepisu.. Przepis art. 13 ust. 2 objat
wszelkie przejazdy pojazdami nienormatywnymi po drogach publicznych, a wigc zaréwno
przejazdy pojazdami posiadajacymi zezwolenie na przejazd, o ktdrym mowa w przepisach



o ruchu drogowym, jak i przejazdy pojazdami nie posiadajacymi takiego zezwolenia lub
wykonywane niezgodnie z warunkami okreslonymi w tym zezwoleniu. Zdaniem Rady
Ministrow, upowaznienie zawarte w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych nie
ograniczyto zakresu regulacji prawnej tylko do sprawy optat za przejazdy pojazdow
nienormatywnych posiadajacych zezwolenia na przejazd. W rozporzadzeniu tym, zdaniem
Rady Ministréw, upowaznienie wynikajace z art. 13 ust. 4 ustawy zostato zrealizowane w
sposob wyczerpujacy, z uwzglednieniem wszelkich rodzajow przejazdow po drogach
publicznych pojazdami nienormatywnymi, w tym takze przejazdy bez wymaganego
zezwolenia lub wykonywane niezgodnie z warunkami okreslonymi w zezwoleniu.

W odniesieniu do postawionego zarzutu, iz oplaty te maja w istocie ze wzgledu na
ich wysoko$¢, charakter kary, Rada Ministrow wyrazita poglad, iz zréznicowany sposob
ustalania wysokosci oplat za przejazdy pojazdéow nienormatywnych nie narusza
upowaznienia zawartego w art. 13 ust. 4 ustawy w zakresie mozliwosci okreslenia przez
Rade Ministrow szczegdtowych zasad wprowadzania optat. Podwyzszone optaty maja,
zdaniem Rady Ministréw, chociaz czgsciowo zrekompensowaé szkody, jakie moga
wynikna¢ z powodu przejazdu takiego pojazdu po drodze lub drogowym obickcie
mostowym.

Zdaniem Rady Ministréw brak jest podstaw do stwierdzenia, ze § 4 ust. 1, Ip. 5 lit.a),
e) oraz lp. 6 lit.b) rozporzadzenia Rady Ministréw z 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie
optat drogowych, w czesci dotyczacej pojazdu czitonowego Ilub zespolu pojazdow
sktadajacych si¢ z pojazdu silnikowego 1 przyczepy sa niezgodne z art. 2 1 art. 92 ust. 1
konstytucji, za$ przedmiotowa regulacj¢ nalezy oceniaé pozytywnie.

I

Na rozprawie 27 kwietnia 1999 r. przedstawiciele wnioskodawcy, Rady Ministrow
oraz Prokuratora Generalnego podtrzymali przedstawione na piSmie stanowiska i zawarta
w nich argumentacj¢ prawna. Ponadto przedstawiciel Rady Ministrow przyznal, iz
podwyzszone oplaty traktowane sa jako sankcje, cho¢ sankcje w przypadku stwierdzenia
przejazdu bez zezwolenia, w postaci grzywny, przewiduje art. 103 kodeksu wykroczen.
Jednak grzywna, ktora przewiduje kodeks wykroczen, jest niewspoOtmiernie niska w
stosunku do tych skutkéw negatywnych, jakie taki przejazd wywiera na drogi. Dlatego
zarzady drog nie korzystaja z trybu postgpowania mandatowego.

I

Ocena konstytucyjnosci i legalnosci kwestionowanego w pytaniu prawnym NSA § 4
ust. 1 Ip. 5 lit.a), e) oraz lp. 6 lit.b) rozporzadzenia Rady Ministrow z 14 pazdziernika 1996
r. w sprawie oplat drogowych wymaga na wstepie zbadania unormowan dotyczacych optat
drogowych, przede wszystkim oplat za przejazd pojazdem nienormatywnym bez
zezwolenia, z uwzglednieniem ich ewoluc;ji.

Ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych stanowi, Ze korzystanie z drog
publicznych moze by¢ uzaleznione od wniesienia optat drogowych (art. 13 ust. 1). Oplaty
te moga by¢ pobierane m.in. za przejazdy po drogach publicznych pojazdow
samochodowych o gabarytach 1 cigzarze przekraczajacych dopuszczalne normy (art. 13
ust. 2 pkt 3). Art. 13 ust. 4 upowaznit Rad¢ Ministrow do okre$lenia, w drodze
rozporzadzenia, szczegdtowych zasad wprowadzania optat drogowych, organu
administracji panstwowej wlasciwego do ustalania stawek optat urzedowych oraz organow



wiasciwych do ich pobierania.

W wykonaniu tego upowaznienia wydane zostalo rozporzadzenie z 14 pazdziernika
1996 r. w sprawie optat drogowych. Rozporzadzenie okresli¢c miato szczegdtowe zasady
wprowadzania optat drogowych i ich wysokosci za przejazdy po drogach publicznych tzw.
,»pojazdow nienormatywnych”, czyli pojazdow samochodowych o gabarytach, cigzarze i
naciskach osi przekraczajacych dopuszczalne normy (§ 11 § 2). Zgodnie z tymi zasadami
optaty za przejazdy po drogach publicznych pojazdéw nienormatywnych ustalone zostaty
jako iloczyn liczby kilometréw przebiegu 1 okreSlonych w rozporzadzeniu
wspotczynnikow przeliczeniowych (§ 2). Kompetencj¢ do pobierania i ustalania tych optat
uzyskat organ administracji panstwowej, ktory wydal zezwolenie na przejazd pojazdu, lub
upowazniona przez niego jednostka (§ 3).

Jednoczesnie w § 4 ust. 1 rozporzadzenie wprowadzito odrgbne optaty ,,w przypadku
stwierdzenia, ze przejazd pojazdu nienormatywnego odbywa si¢ bez zezwolenia lub
niezgodnie z warunkami podanymi w zezwoleniu”. Do ustalania i pobierania optat
upowazniony zostat zarzad drogi, na ktorego terenie dokonano kontroli pojazdu
nienormatywnego. Przy czym optaty te powinny by¢ ustalane i pobierane za kazde
przekroczenie oddzielnie, bez wzgledu na dtugos¢ przejechanej trasy (§ 4 ust. 2).

Niecaly rok po wydaniu rozporzadzenia ustawa z dnia 2 sierpnia 1997 r. o
warunkach wykonywania migdzynarodowego transportu drogowego (Dz.U. Nr 106, poz.
677) wprowadzila zmiany w art. 13 ustawy o drogach publicznych. W ich wyniku ust. 2
pkt 3 objat optatami drogowymi ,przejazdy po drogach publicznych pojazdow
zarejestrowanych w kraju lub za granica, z fadunkiem lub bez tadunku, o masie, naciskach
osi lub wymiarach przekraczajacych wielkosci okre§lone w odrgbnych przepisach”. Ta
sama nowelizacja w art. 13 ustawy o drogach publicznych po ust. 2 dodata ust. 2a w
brzmieniu: ,,2a. Za przejazd po drogach publicznych pojazdéw, o ktérych mowa w ust. 2
pkt 3, bez zezwolenia okreslonego przepisami Prawa o ruchu drogowym pobiera si¢ optaty
podwyzszone”. Natomiast w ust. 4, stanowiacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia, po wyrazach ,,w ust. 2” dodano wyrazy ,,i 2a”. W wyniku czego ust. 4 art.
13 ustawy o drogach publicznych otrzymal nastgpujace brzmienie: ,,Rada Ministrow
okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdétowe zasady wprowadzania optat, o ktérych
mowa w ust. 2 i 2a, organ administracji panstwowej wtasciwy do ustalania stawek optat
urzedowych oraz organy wtasciwe do ich pobierania”. Powyzsza nowelizacja weszla w
zycie 12 grudnia 1997 roku.

17 marca 1998 r. Rada Ministréw wydala nowe rozporzadzenie w sprawie oplat
drogowych (Dz.U. Nr 40, poz. 230). Zgodnie z jego postanowieniami (§ 12 pkt 21 § 13)
kwestionowane w pytaniu prawnym przepisy rozporzadzenia z 14 pazdziernika 1996 r.
utracity moc w dniu 5 kwietnia 1998 r. Jednak zgodnie z przepisem przejsciowym do
spraw wszczetych przed dniem wejScia w Zycie rozporzadzenia stosuje si¢ przepisy
dotychczasowe (§ 11).

Ocena konstytucyjnosci i legalnosci kwestionowanych przepiséw musi bra¢ ponadto
pod uwage, ze w dniu 17 pazdziernika 1997 r. weszty w zycie przepisy Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku.

W pytaniu prawnym NSA kwestionuje przepisy rozporzadzenia z 14 pazdziernika
1996 r. dotyczace wysokosci optat ustalanych i pobieranych za przejazd pojazdu
nienormatywnego bez zezwolenia lub niezgodnie z warunkami podanymi w zezwoleniu za
przekroczenie na drogach, gdzie dopuszczony jest ruch pojazdéw o nacisku osi do 100,00
kN, nacisku osi pojedynczej (§ 4 ust. 1, Ip. 5 lit.a), nacisku osi wielokrotnej przy rozstawie
osi od 1,30 m. do 2,00 m. (§ 4 ust. 1, Ip. 5 lit.e) oraz za przekroczenie dopuszczalnej masy
catkowitej pojazdu cztonowego lub zespotu sktadajacego si¢ z pojazdu i przyczepy: ponad
10,00 t do 24 t wiacznie (§ 4 ust. 1, Ip. 6 lit.b) wedlug stanu prawnego na dzien 31 grudnia



1997 roku.

W rozpatrywanej sprawie zmienialy si¢ wigc nie tylko przepisy bedace przedmiotem
kontroli (wejScie w zycie nowego rozporzadzenia w sprawie optat drogowych)
przeprowadzanej przez Trybunat Konstytucyjny, lecz takze przepisy okreslajace kryteria
takiej kontroli (nowelizacja art. 13 ustawy o drogach publicznych oraz wejscie w zycie
nowej konstytucji). Rodzi to szereg problemow, ktorych rozstrzygnigcie musi poprzedzi¢
wydanie orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny.

10Y

1. W pierwszej kolejnos$ci nalezato rozpatrzy¢ kwestig, czy w rozpatrywanej sprawie
nie nalezalo umorzy¢ postgpowania na podstawie art. 39 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym w zwiazku z uchyleniem rozporzadzenia z 14 pazdziernika 1996 r. w
sprawie optat drogowych przez nowe rozporzadzenie w tej sprawie z 17 marca 1998 r.
Zgodnie bowiem z ust. 1 pkt 3 tego artykutu Trybunal ma obowiazek umorzy¢
postgpowanie ,jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc
obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunal”. Tres¢ tego przepisu
odpowiada postanowieniu art. 4 ust. 2 poprzednio obowiazujacej ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, zachowuje wigc aktualno$¢ orzecznictwo Trybunalu uksztattowane w
czasie jego obowigzywania.

W poczatkowym orzecznictwie utozsamiano uchylenie przepisu z utrata przezen
mocy obowiazujacej, nawet jezeli przepis uchylajacy nie zawierat odpowiedniej regulacji
przejSciowej (np. postanowienie z 21 wrzesnia 1987 r., P. 3/87, OTK w 1987 1., s. 65-66).
Pdzniej jednak Trybunal zmienit stanowisko 1 — ostatecznie — w uchwale z 14 wrzesnia
1994 r. (W. 5/94, OTK w 1994 r., cz. 11, s. 171) przyjal, ze uchylenie przepisu nie zawsze
jest rownoznaczne z utrata przez ten przepis w catosci mocy obowiazujacej. Poglad ten
nalezy — mutatis mutandis — odnie$¢ rowniez do zmiany przepisu. Dopiero tre§¢ normy
derogujacej czy przejsciowej pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, czy uchylony lub
zmieniony przepis utracit moc obowiazujaca w tym znaczeniu, ze nie moze by¢ w ogole
stosowany”. Jezeli wigec nadal mozliwe jest zastosowanie uchylonego przepisu do
jakiejkolwiek sytuacji z przeszio$ci, terazniejszosci lub przysztosci, to przepis taki jeszcze
nie utracil mocy obowiazujacej i nie ma podstaw do umorzenia postgpowania (orzeczenie z
26 wrzesnia 1995 r., U. 4/95, OTK w 1995 r., cz. 11, s. 25-26).

Rozporzadzenie z 14 pazdziernika 1996 r. utracitlo moc po wejSciu w zycie
rozporzadzenia z 17 marca 1998 r., jednak zgodnie z § 11 do spraw wszczetych przed
dniem jego wej$cia w zycie stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.

Trybunat Konstytucyjny uznat wige, ze kwestionowany przepis § 4 ust. 1 formalnie
uchylonego rozporzadzenia Rady Ministréw z 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie opfat
drogowych wywolywal, wywotuje i moze nadal wywotywac¢ okreslone skutki prawne w
zakresie spraw administracyjnych, za§ w przypadku rozpatrywanej przez NSA sprawy
stanowi podstawe rozstrzygnigcia. Tym samym w zakresie w jakim przepis ten moze by¢
jeszcze stosowany, zachowuje on moc obowiazujaca 1 obowiazkiem Trybunatu
Konstytucyjnego jest przeprowadzenie postgpowania merytorycznego (U. 4/95, OTK w
1995 1., cz. 11, s. 26).

2. Przy badaniu konstytucyjnosci i legalno$ci zakwestionowanego fragmentu
rozporzadzenia z 14 pazdziernika 1996 r. pojawia si¢ jeszcze jedna kwestia, poniewaz
przepis ten ustanowiony zostat przed wejsciem w zycie konstytucji z 2 kwietnia 1992 r.
oraz na podstawie upowaznienia zawartego w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych



w brzmieniu sprzed jego nowelizacji przez art. 33 pkt 1 lit.d) ustawy z 2 sierpnia 1997 r. o
warunkach wykonywania migdzynarodowego transportu drogowego. Za$ nowelizacja
przepisu upowazniajacego weszta w zycie 12 grudnia 1997 r., a wigc w czasie gdy
obowiazywaty juz przepisy nowej konstytucji.

Co do niektorych aspektow wyzej wymienionej kwestii Trybunat Konstytucyjny
mial juz okazje¢ si¢ wypowiedzie¢ w wyroku z 25 maja 1998 r. (U. 19/97, OTK ZU Nr
4/1998, s. 259-260), w ktorym stwierdzil, ze ,,w odniesieniu do rozporzadzen
wykonawczych <zastanych> przez Konstytucje z 2 kwietnia 1997 r. badanie
prawidtowosci ich ustanowienia moze obejmowaé w szczegdlnosci nastepujace kwestie:
po pierwsze — czy upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia zostalo
sformutowane prawidtowo z punktu widzenia norm konstytucyjnych obowiazujacych w
czasie ustanowienia tego upowaznienia (w razie poOzniejszego znowelizowania
upowaznienia miarodajna jest data dokonania tej nowelizacji); po drugie — czy stosunek
tre$ci rozporzadzenia do ustawowego upowaznienia, obowiazujacego w czasie wydania
(ew. nowelizacji) badanego rozporzadzenia, odpowiada konstytucyjnym warunkom
wydawania rozporzadzen; po trzecie — czy przy wydaniu rozporzadzenia zostat zachowany
tryb prawodawczy obowiazujacy w owym czasie”. W niniejszej sprawie mamy do
czynienia z sytuacja, do ktorej powyzsze stwierdzenie odnosi si¢ jedynie czgsciowo.
Badanie zakwestionowanych przepiséw rozporzadzenia z 14 pazdziernika 1996 r. powinno
wigc obejmowac kwestig, czy stosunek ich tresci do ustawowego upowaznienia (art. 13
ust. 4 ustawy o drogach publicznych), obowiazujacego w czasie ich wydania, odpowiada
owczesnym konstytucyjnym warunkom wydawania rozporzadzen, czyli warunkom, o
ktorych mowil art. 54 ust. 1 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach migdzy wiadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.). Jednakze art. 13
ust. 4 ustawy o drogach publicznych zostal znowelizowany, a nowelizacja ta weszla w
zycie w czasie kiedy obowiazywaly juz przepisy nowej konstytucji. I chociaz samo
rozporzadzenie z 14 pazdziernika 1996 r. nie uleglo w tym czasie zmianie, badanie jego
zakwestionowanych przepisow powinno wzia¢ pod uwage ich materialng zgodno$¢ z
przepisami nowej konstytucji (art. 92 ust. 1) oraz znowelizowanym upowaznieniem (art.
13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych w brzmieniu nadanym przez art. 33 pkt 1 lit. d)
ustawy o warunkach wykonywania migdzynarodowego transportu drogowego).

v
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Istota problemu wystepujacego w niniejszej sprawie sprowadza si¢ do
rozstrzygnigcia, czy Rada Ministrow, okreslajac w § 4 ust. 1 rozporzadzenia z 14
pazdziernika 1996 r. wysoko$¢ optat pobieranych w przypadku stwierdzenia, ze przejazd
pojazdu nienormatywnego odbywa si¢ bez zezwolenia lub niezgodnie z warunkami
podanymi w zezwoleniu, przekroczyla upowaznienie ustawowe zawarte w art. 13 ust. 4
ustawy o drogach publicznych. NSA, opowiadajac si¢ za pozytywna odpowiedzia na tak
postawione pytanie, podnosi przede wszystkim, ze omawiane rozporzadzenie normuje
dwie w istocie r6zne dziedziny: tj. z jednej strony (w § 2) ustala zasady obliczania optat za
przejazdy po drogach publicznych pojazdéw nienormatywnych, z drugiej zas (w § 4)
wprowadza optaty bedace co do zasady karami za brak zezwolenia, ktorego obowiazek
posiadania wynika z zupehie innej ustawy — Prawo o ruchu drogowym. Na represyjny
charakter optaty, o ktorej mowa w § 4 ust. 1 rozporzadzenia, zwraca uwage réwniez



Prokurator Generalny w przedstawionym Trybunatowi Konstytucyjnemu stanowisku.
Pogladu NSA nie podziela Rada Ministrow, twierdzac, iz zroznicowany sposob ustalania
wysokosci optat za przejazdy pojazdow nienormatywnych nie narusza upowaznienia
zawartego w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych.

2. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat co nalezy mie¢ na uwadze przy
badaniu konstytucyjnosci 1 legalnos$ci przepiséw rozporzadzenia. Badanie takie powinno
uwzgledniaé, czy a) rozporzadzenie zostalo wydane na podstawie wyraznego, tj. nie
opartego tylko na domniemaniu, szczegétowego upowaznienia ustawy; b) rozporzadzenie
— co do przedmiotu i tresci normowanych stosunkéw — miesci si¢ w granicach udzielonego
przez ustawodawce upowaznienia do wydania tego aktu; ¢) rozporzadzenie nie pozostaje
w sprzecznosci z aktem ustawodawczym, na podstawie ktorego zostalo wydane oraz z
trescia innych aktow ustawodawczych, chyba ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia
zezwala na ustanowienie w rozporzadzeniu przepisOw normujacych okreslone zagadnienie
odmiennie od unormowan w dotychczasowych aktach ustawodawczych. Rozporzadzenie
nie moze wigc bez wyraznego upowaznienia ustawy wkracza¢ w sfer¢ materii prawnych
regulowanych innymi ustawami, a nawet nie powinno ich powtarza¢ (U. 5/86). Warunkiem
konstytucyjnosci rozporzadzenia jest takze stwierdzenie, ze wydane ono zostato nie tylko
zgodnie z przepisami ustawy, w ktorej] ma podstawe, lecz takze ze wszystkimi innymi
aktami ustawodawczymi regulujacymi bezposrednio lub posrednio zawarta w nim materi¢
(Uw. 6/88). Aktualno$¢ tych pogladow znajduje swoje potwierdzenie w poOzniejszym
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (np. orzeczenie z I marca 1994 r., U. 7/93,
OTK w 1994 r., cz. 1, s. 37-38). Rozporzadzenie swoja regulacja ma wykonywac ustawg, a
zatem konkretyzowac jej przepisy, a nie uzupetnia¢ ja w sposob samoistny, regulujac
kwestie pominigte przez ustawodawce (orzeczenie z 23 pazdziernika 1995 r., K. 4/95, OTK
w 1995 r., cz. 11, s. 92). Poglad, Zze rozporzadzenie moze by¢ wydane tylko na podstawie
wyraznego (a wigc nie np. opartego na domniemaniu), precyzyjnego upowaznienia
ustawowego 1 tylko w granicach tego upowaznienia, a przepis ustawy ustanawiajacy takie
upowaznienie podlega S$cistej wykladni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia
zakresem upowaznienia materii w nim nie wymienionych w drodze wyktadni
celowos$ciowej, uznat Trybunat Konstytucyjny za nalezacy do kanonu polskiej mysli
konstytucyjnej, ugruntowanej w literaturze i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na
dhugo przed wejsciem w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. (wyrok z 25 maja 1998 r.,
U. 19/97, OTK ZU Nr 4 /1998, s. 262).

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace badania konstytucyjnosci i
legalno$ci rozporzadzen zachowuje aktualno$¢ réwniez po 17 pazdziernika 1997 r.
dlatego, ze warunki konstytucyjnosci rozporzadzen przewidziane w poprzednio
obowiazujacych przepisach konstytucyjnych potwierdzone zostalty w art. 92 ust. 1 nowej
konstytucji, zgodnie z ktérym rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w
konstytucji, na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej
wykonania. Doprecyzowano natomiast wymagania, jakie musi speilni¢ upowaznienie:
powinno ono okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia, zakres spraw
przekazanych do uregulowania i wytyczne dotyczace treSci aktu. Ustanowienie w nowej
konstytucji bardziej restrykcyjnych warunkéw konstytucyjnosci rozporzadzen oznacza, ze
kazde rozporzadzenie naruszajace wymogi przewidziane w dawnych przepisach
konstytucyjnych bedzie takze sprzeczne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP (wyrok z 25 maja
1998 r., U. 19/97, OTK ZU Nr 4/1998, s. 260).

3. Niesporne jest, ze zakwestionowane przepisy wydane zostaly na podstawie
upowaznienia zawartego w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych, a w okresie
rozstrzygania sprawy przez organ drugiej instancji (31 grudnia 1997 r.) podstawa ich
obowiazywania byl art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych w brzmieniu nadanym



przez nowelizacj¢ z 2 sierpnia 1997 r. Sporne jest natomiast, czy zakwestionowane
przepisy miescity si¢ w granicach upowaznien (pierwotnego i znowelizowanego) i czy nie
wkraczaly w materi¢ prawna regulowana przez inne ustawy, w szczegolnosci przez ustawg
z dnia 1 lutego 1983 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst jednolity z 1992 r. Dz.U. Nr 11,
poz. 41 ze zm.).

Nalezy zwroci¢ uwage, ze zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 13 ust. 4 ustawy o
drogach publicznych, Rada Ministrow miata okresli¢ w drodze rozporzadzenia,
»szczegdtowe zasady wprowadzania oplat” za korzystanie z drég publicznych, ,,organ
administracji panstwowej wlasciwy do ustalania stawek optat urzegdowych oraz organy
wlasciwe do ich pobierania.” Jak juz byla o tym mowa, w odniesieniu do przejazdoéw po
drogach publicznych pojazdéw nienormatywnych w rozporzadzeniu z 14 pazdziernika
1996 r. wprowadzono dwa istotnie rdzniace si¢ rodzaje optat.

Po pierwsze w § 2 ust. 1 wprowadzono oplaty za przejazdy po drogach publicznych
pojazdéow nienormatywnych ustalone jako iloczyn liczby kilometrow przebiegu i
wspotczynnikéw przeliczeniowych zawartych w tabeli bedacej integralng czgscia tego
przepisu. Nalezna optata zalezy wigc od wartosci przekroczenia parametru (normy) oraz
od dtugosci przebytej drogi. Tym samym wiaze si¢ ona $cisle z jej ustawowa podstawa,
czyli ,korzystaniem z drég publicznych” (art. 13 ust. 1 ustawy o drogach publicznych). Do
ustalania i1 pobierania oplat rozporzadzenie upowaznito organ administracji panstwowe;j,
ktory wydat zezwolenie na przejazd pojazdu, lub upowazniona przez niego jednostke (§ 3).

Po drugie w § 4 ust. 1 wprowadzono optaty w przypadku stwierdzenia, ze przejazd
pojazdu nienormatywnego odbywa si¢ bez zezwolenia lub niezgodnie z warunkami
podanymi w zezwoleniu w wysokosci okre§lonej w tabeli bedacej integralna czgscia tego
przepisu. Do ustalania i pobierania oplat upowazniony zostal zarzad drogi, na ktorego
terenie dokonano kontroli pojazdu nienormatywnego, za kazde przekroczenie oddzielnie,
bez wzgledu na dtugos¢ przejechane;j trasy (§ 4 ust. 2).

Regulacji zawartej w § 4 rozporzadzenia z 14 pazdziernika 1996 r. postawi¢ nalezy
nastgpujace powiazane z soba zarzuty. Przede wszystkim optaty, o ktorych mowa w § 2
ust. 1 1 w § 4 ust. 1, istotnie r6znig si¢ migdzy soba zaréwno co do wysokosci jak 1
charakteru. W rozpoznawanej sprawie oplata na podstawie § 4 ust. 1, Ip. 5 lit.a), e) oraz lp.
6 lit.b) wyniosta 32.250 ztotych, gdy tymczasem optata dla tego samego stanu faktycznego
na podstawie § 2 ust. 1 powinna wynies¢, jak to wyliczyl NSA, jedynie: 1.440 zlotych.
Optata wymierzona na podstawie zakwestionowanych przepisow za przejazd pojazdem
nienormatywnym bez zezwolenia byla wigec ponad 22 razy wyzsza niz oplata za
korzystanie z drég publicznych przez tego rodzaju pojazd za zgoda. Wysoko$¢ optaty
ustalanej i pobieranej na podstawie zakwestionowanych przepisOw oraz pobieranie jej w
przypadku stwierdzenia, ze przejazd pojazdu nienormatywnego odbywa si¢ bez
zezwolenia lub niezgodnie z warunkami zezwolenia, bez wzgledu na dlugo$¢ przejechane;j
trasy, wskazuja na jej represyjny, karny charakter zwigzany bezposrednio bardziej z
faktem naruszenia obowiazku posiadania odpowiedniego zezwolenia na przejazd takim
pojazdem niz z faktem korzystania z drog publicznych. Poniewaz obowiazek posiadania
zezwolenia na przejazd pojazdem nienormatywnym ustanowiony zostal w ustawie z 1
lutego 1983 r. — Prawo o ruchu drogowym (art. 51 ust. 8), a art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych upowaznial Rad¢ Ministrow jedynie do okreslenia szczegdtowych zasad
wprowadzania optat za korzystanie z drdg publicznych, zakwestionowane przepisy
rozporzadzenia z 14 pazdziernika 1996 r. nie znajdowaly oparcia w powotywanej
podstawie ustawowej. Zgodnie bowiem z art. 54 ust. 1 obowiazujacej w dniu wydania
rozporzadzenia ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
miedzy wladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym, Rada Ministrow byla upowazniona do wydawania



rozporzadzen jedynie w celu wykonania ustawy i1 na podstawie udzielonych w niej
upowaznien. Zakwestionowane przepisy nie mialy wigc charakteru przepisow
wykonujacych ustawe o drogach publicznych 1 wykraczaty poza granice zawartego w tej
ustawie upowaznienia do wydania przepiséw wykonawczych w zakresie korzystania z
tych drog przez pojazdy nienormatywne.

Nastgpnie Trybunat Konstytucyjny zajal si¢ ustaleniem, czy nowelizacja art. 13, w
tym art. 13 ust. 4, ustawy o drogach publicznych mogta mie¢ wpltyw na oceng
konstytucyjnosci i legalnos$ci zakwestionowanych przepisow. Jak wiadomo nowelizacja
wprowadzita za przejazd po drogach publicznych pojazdéw nienormatywnych bez
zezwolenia okre§lonego przepisami prawa o ruchu drogowym obowiazek pobierania optat
podwyzszonych (art. 13 ust. 2a). Jednocze$nie znowelizowany art. 13 ust. 4 upowaznit
Rade Ministrow do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdétowych zasad
wprowadzania oplat podwyzszonych, organu administracji panstwowej wilasciwego do
ustalania stawek optat urzegdowych oraz organy wtasciwe do ich pobierania.

Przede wszystkim niezbedne stato si¢ ustalenie, czy ustanowione w § 4 ust. 1
rozporzadzenia z 14 pazdziernika 1996 r. optaty pobierane w przypadku stwierdzenia, ze
przejazd pojazdu nienormatywnego odbywa si¢ bez zezwolenia lub niezgodnie z
warunkami podanymi w zezwoleniu, mozna uznaé za ,,optaty podwyzszone”, o ktérych
moéwi art. 13 ust. 2a ustawy o drogach publicznych.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego podniesione juz zarzuty zachowuja aktualno$¢
takze przy odpowiedzi na powyzsze pytanie. W pojeciu ,,optaty podwyzszonej” nie moze
miescic si¢ oplata za przejazd pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia, ponad 22 razy
wyzsza niz oplata za przejazd za zezwoleniem, posiadajaca ponadto — o czym tez byta juz
mowa — cechy charakterystyczne bardziej dla sankcji karnej niz optat urzgedowych, o
ktorych mowi znowelizowany art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych.

Nowelizacja ustawy o drogach publicznych weszla w zycie 12 grudnia 1997 r., a
wigc w czasie gdy obowiazywat juz art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2
kwietnia 1997 r. Przepis ten zastapil regulacje zawarta w powotywanym juz art. 54 ust. 1
ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym.
Obecnie obowiazujaca konstytucja wymaga, zeby rozporzadzenia byly wydawane przez
organy wskazane w konstytucji, na podstawie szczegoétowego upowaznienia zawartego w
ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy do
wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu. Rowniez w $§wietle tej regulacji zakwestionowane przepisy nie
znajduja podstawy w znowelizowanym upowaznieniu, na ktore si¢ powotuja. Nawet gdyby
uznac, ze sformutowanie ,,optata podwyzszona” w odniesieniu do optaty drogowej zawiera
wytyczne, o ktorych mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, dotyczace realizacji
upowaznienia zawartego w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych — jak to sugeruje
Rada Ministrow w przedstawionym Trybunatowi Konstytucyjnemu wyjasnieniu —
omowiona juz tre$¢ zakwestionowanych przepisow jest catkowicie niezgodna z
odnoszacymi si¢ do niej wytycznymi. Tym samym zakwestionowane przepisy sa
niezgodne z nowymi konstytucyjnymi warunkami wydawania rozporzadzen okre§lonymi
w art. 92 ust. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie sa zgodne z warunkami
znowelizowanego upowaznienia zawartego w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych
obowiazujacymi w czasie podejmowania ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie.

4. W ocenie NSA uzasadniona jest takze watpliwo$¢, czy zakwestionowane przepisy
(wedlug stanu na dzien 31 grudnia 1997 r.) sa zgodne z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (poprzednio z art. 1 przepisow konstytucyjnych utrzymanych w
mocy na podstawie art. 77 ustawy konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.) zasadami:



panstwa prawnego, proporcjonalnosci i sprawiedliwosci spoteczne;.

Jezeli chodzi o zasadg proporcjonalnosci, Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze
odwotywal si¢ juz w przesztosci do tej konstytucyjnej zasady, przyjmujac ja za podstawe
swych rozstrzygni¢é (orzeczenie TK z 31 stycznia 1996 r., K. 9/95, OTK ZU Nr 1/1996, s.
39). Zdaniem Trybunalu z zasady tej wyplywaja trzy powiazane miedzy soba obowiazki
prawodawcy: 1) przyjmowanie danej regulacji tylko wowczas, gdy jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwiazana, 2) nakaz ksztaltowania danej
regulacji w sposob zapewniajacy osiagnigcie zamierzonych skutkéw (celéw), 3) warunek
zachowania proporcji migdzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami, wzglednie
niedogodnos$ciami wynikajacymi z niej dla obywateli. Zasada ta szczegdlny nacisk kladzie
na adekwatno$¢ celu 1 $rodka uzytego do jego osiagnigcia. Zgodnie z pogladami
wyrazanymi w literaturze przedmiotu oznacza to, ze ,,sposrod mozliwych (i zarazem
legalnych) srodkow oddzialywania nalezaloby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiagnigcia
celow zatozonych, a zarazem mozliwie najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktérych
maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbg¢dne dla
osiagnigcia zatozonego celu” (Polskie dyskusje o panstwie prawa, pod red. S.
Wronkowskiej, Warszawa 1995, s. 74). Niewatpliwie zasada proporcjonalnosci musi by¢
uwzgledniana przede wszystkim przy ingerencji prawodawcy w sfer¢ praw 1 wolnosci
jednostki.

Rozpatrujac zgodno$¢ zakwestionowanych przepisow z zasada proporcjonalnosci
nalezy rozstrzygnac trzy istotne zagadnienia:

1) czy regulacja ta jest wtasciwa dla osiagnigcia zamierzonych celow,

2) czy jest ona niezbgdna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktorym jest
zwigzana,

3) czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do zakresu cigzaréw
naktadanych na obywatela.

Zdaniem NSA, ktory bardzo wnikliwie zbadal te kwestie, przepisy rozporzadzenia
Rady Ministrow z 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych naruszaja tak
rozumiang zasadg proporcjonalnosci z trzech powodow. Po pierwsze dlatego, ze — jak
wynika z przedlozonych NSA dokumentéw — ustanawiajac bardzo surowe sankcje nie
odniosty zamierzonego skutku. Wrecz przeciwnie, przepisy te doprowadzity w praktyce do
»sparalizowania” administracji publicznej, ktora funkcjonuje naruszajac takie podstawowe
zasady prawne jak prawo do bezstronnego rozpatrzenia i1 zatatwienia sprawy, zasadg
zaufania do organdéw panstwa oraz zasadg sprawiedliwo$ci spotecznej i tzw. prawo do
drugiej instancji. Po drugie w S$wietle obowiazujacych przepisow prawa dotyczacych
egzekwowania okreslonych zezwolen, nie jest konieczne wprowadzenie takiej regulacji,
ktora przewiduje za brak zezwolenia na przejazd pojazdem nienormatywnym sankcje
prawie siedem razy surowsza niz najwyzsza kara grzywny za wykroczenie (art. 24 § 1
kodeksu wykroczen). Ponadto, co wymaga — zdaniem NSA szczegélnego podkreslenia,
sam przejazd bez zezwolenia pojazdu przekraczajacego dopuszczalna masg, wymiary lub
naciski na osie, jest zagrozonym kara grzywny wykroczeniem okreslonym w art. 103a
kodeksu wykroczen. Wreszcie po trzecie, efekty omawianej regulacji nie pozostaja w
odpowiedniej proporcji do obciazen nalozonych na obywatela, zwtaszcza jezeli sig
przyjmie jako punkt odniesienia krajowa $rednia dochodéw ludnosci.

Zdaniem NSA w zwiazku z tym, ze wymierzona w rozpatrywanej sprawie optate,
mozna na tle wyjasnien skarzacego, uzna¢ za jego degradacje majatkowa oraz z faktem, ze
w pewnych sytuacjach (art. 103 a § 1 pkt 6 kodeksu wykroczen) brak zezwolenia na
przejazd pojazdem nienormatywnym jest podwojnie karany, zakwestionowane przepisy
naruszaja takze zasady sprawiedliwosci spotecznej 1 panstwa prawnego.

Trybunat Konstytucyjny podzielit zarzuty podniesione przez NSA i dlatego orzekt o



niezgodnosci zakwestionowanych przepiséw takze z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;j.

VI

Na koniec Trybunal Konstytucyjny rozwazyt jeszcze jedna kwesti¢ podniesiong w
przedstawionym mu w pytaniu prawnym, odnoszaca si¢ do objgcia orzeczeniem nie tylko
wskazanych w pytaniu przepisow § 4 ust. 1 Ip. 5 lit.a), e) oraz Ip. 6 lit.b) w czgsci
dotyczacej pojazdu cztonowego lub zespotu pojazdéw skladajacego si¢ z pojazdu
silnikowego 1 przyczepy, lecz calej tresci § 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 14
pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych. NSA przyznaje, ze stosownie do zasad
wynikajacych z art. 193 Konstytucji RP oraz art. 3 1 art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643) pytanie prawne wskazuje jedynie
te przepisy prawne, ktore stanowily bezposrednia podstawe orzekania przez organy
administracyjne w rozpatrywanej sprawie. Z drugiej jednak strony, zdaniem NSA
przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie moze by¢ norma prawna zawarta w catej tresci
§ 4 ust. 1, poniewaz wyodrgbnione w tabeli dane sa jedynie postacia przyporzadkowania
okreslonej sankcji prawnej do okreslonego przypadku (warto$ci naruszenia parametru). Co
wigcej, ewentualne orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego co do catego § 4 ust. 1,
pozostajac w Scistym zwiazku ze sprawa rozpatrywana przez NSA, wywieraloby skutek
prawny rowniez w innych sprawach rozstrzygnigtych takze na podstawie § 4 ust. 1, lecz z
powotaniem si¢ na inne parametry okre§lone w tabeli bedacej integralna czeScia
kwestionowanych przepisow. Za pozytywnym rozwiazaniem podniesionej kwestii
przemawia¢ miatyby tez — zdaniem NSA — postanowienia art. 69 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, stanowiacego, ze ,,orzeczenie Trybunalu moze odnosi¢ si¢ do catego
aktu normatywnego albo do poszczeg6lnych jego przepisow.”

Rozwazajac podniesiona kwestie¢ Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
powotywanie si¢ w zwiazku z nia na art. 69 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym jest
nieuzasadnione, przepis ten nie dotyczy bowiem granic kognicji. Objecie przedmiotem
kontroli calego § 4 ust. 1 wiaze si¢ z trdjaspektowoscia kontroli konstytucyjnosci i dlatego
nalezy je oprze¢ na art. 42 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. W doktrynie wyraza si¢
poglad, ze w kazdym wypadku badanie zakwestionowanego aktu normatywnego (jego
przepisoOw) lub ratyfikowanej umowy migdzynarodowej, moze i musi wigza¢ si¢ ze
sprecyzowanym przez skarzacego przedmiotem post¢gpowania, natomiast skutki tego
badania moga czasem (cho¢ raczej wyjatkowo) wychodzi¢ poza ten przedmiot. Badanie z
punktu widzenia ,,tre$ci” nie moze mie¢ charakteru ekstensywnego, a jedynie intensywny
(...). Natomiast badanie w aspekcie kompetencji i proceduralnym moze w pewnych
wypadkach rozciaga¢ skutki stwierdzonego uchybienia na caly akt normatywny lub jego
dajaca si¢ wyodrebni¢ czes$¢. Tak tez jest w niniejszej sprawie. Badanie kompetencji do
wydania zakwestionowanych przepisow prowadzi do rozciagnigcia  skutkow
stwierdzonych wyzej uchybien na caly § 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie oplat
drogowych.

Z powyzszych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



