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WYROK
z dnia 23 lipca 2013 r.
Sygn. akt P 36/12

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Malgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 23
lipca 2013 r., pytania prawnego Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie
Wielkopolskim:

czy art. 10 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o

transporcie drogowym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 244,

poz. 1454) w zakresie, w jakim nakazuje stosowa¢ w sprawach 0

nalozenie kary pieni¢znej za naruszenie obowigzkow lub warunkow

przewozu drogowego przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o

transporcie drogowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 125, poz. 874, ze zm.) w

brzmieniu nadanym wskazang ustawa, do spraw wszczetych i1

niezakonczonych decyzja ostateczng przed dniem jej wejscia w zycie 1

tym samym przewidujgcej wymierzenie kary pieni¢znej w wysokosci

wyzsze] niz przewidziana w chwili wystapienia zdarzenia (tempus

regit actum) rodzacego odpowiedzialno$¢ karnoadministracyjng, jest

zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 10 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o transporcie
drogowym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 244, poz. 1454) w zakresie, w
jakim — w sprawach o nalozenie kary pieni¢znej za naruszenie obowigzkéw lub
warunkdéw przewozu drogowego wszczetych a niezakonczonych decyzja ostateczng
przed dniem wej$cia tej ustawy w zycie — nakazuje stosowanie przepisow ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 125, poz. 874, ze zm.) w
brzmieniu nadanym wyzej powolana ustawa z 16 wrzesnia 2011 r., przewidujacych
wyzsze kary pieni¢zne niz kary przewidziane w przepisach obowiazujacych w chwili
wystapienia zdarzenia powodujacego odpowiedzialno$¢ administracyjna, jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

" Sentencja zostata ogloszona dnia 13 sierpnia 2013 r. w Dz. U. poz. 928.



na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskim (dalej: WSA,
sad) postanowieniem z 23 sierpnia 2012 r., sygn. akt II SA/Go 362/12, wystgpit do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 10 ustawy z dnia 16 wrzeénia
2011 r. o zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
Nr 244, poz. 1454; dalej: ustawa nowelizujaca) w zakresie, w jakim nakazuje stosowa¢ w
sprawach o natozenie kary pieni¢znej za naruszenie obowigzkéw lub warunkow przewozu
drogowego przepisy ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z
2007 r. Nr 125, poz. 874, ze zm.; dalej: ustawa o transporcie drogowym) w brzmieniu
nadanym wskazang ustawa, do spraw wszczetych i niezakonczonych decyzja ostateczng
przed dniem jej wejsScia w zycie 1 tym samym przewidujace] wymierzenie kary pieni¢znej
w wysokosci wyzszej niz przewidziana w chwili wystapienia zdarzenia (tempus regit
actum) rodzacego odpowiedzialno$¢ karnoadministracyjng, jest zgodny z art. 2 1 art. 32 ust.
1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

1.1. Pytanie prawne zostato sformutowane na tle nastepujacego stanu faktycznego
| prawnego:

W  wyniku kontroli drogowej przeprowadzonej 29 wrzesnia 2010 .
funkcjonariusze Strazy Granicznej stwierdzili wwoz spalonego w znacznej czegSci
samochodu osobowego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Ze wzgledu na wstepne
zakwalifikowanie pojazdu jako odpad (wedtug wskazowek metodycznych wydanych przez
Gloéwnego Inspektora Ochrony Srodowiska oraz zgodnie z zatacznikiem do rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 28 wrzesnia 2005 r. w sprawie wykazu przedmiotow
wyposazenia 1 czgsci wymontowanych z pojazddéw, ktorych ponowne uzycie zagraza
bezpieczenstwu ruchu drogowego lub negatywnie wptywa na §rodowisko; Dz. U. Nr 201,
poz. 1666), na podstawie art. 87 ust. 1 pkt 3 lit. f ustawy o transporcie drogowym, zazadali
od kontrolowanego kierowcy przedstawienia decyzji Gtownego Inspektora Ochrony
Srodowiska zezwalajacej na wwoz do Polski odpadu. Kontrolowany nie posiadat
wymaganego dokumentu oraz nie zglosit wtasciwym organom kraju pochodzenia odpadu
jego wysyitki oraz przeznaczenia. W zwigzku z powyzszym pojazd uznany wstepnie za
odpad zostal zatrzymany oraz zostalo w sprawie przeprowadzone postgpowanie
wyjasniajace (zebrano informacje od wihasciwych dla kontrolowanego urzedow gminy i
skarbowego, Glownego Inspektoratu Ochrony Srodowiska oraz odpowiedniego organu
zagranicznego — Niederséchsische Gesellschaft zur Endablagerung von Sonderabfall mbH),
ktore potwierdzito nielegalne migdzynarodowe przemieszczenie odpadéw z Niemiec do
Polski.

Opierajac si¢ na powyzszych ustaleniach, Komendant Placowki Strazy Granicznej
w Szczecinie 10 pazdziernika 2011 r. wydat decyzje Nr 57/PSG Szczecin/2011,
naktadajaca na kontrolowanego kar¢ pieni¢zng w kwocie 6 000 zl. Naruszenie prawa
dokonane przez kontrolowanego kierowce okreslono jako ,,przewdz drogowy (wwoéz)



odpaddéw na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez wymaganego zezwolenia” — Ip. 7.5.
zatacznika do ustawy o transporcie drogowym. Ukarany odwotat si¢ od tej decyzji.
Komendant Nadodrzanskiego Oddziatu Strazy Granicznej w Kro$nie Odrzanskim decyzja
z 8 grudnia 2011 r. nr 27/2011/TR, uchylit wczesniejsza decyzj¢ z przyczyn formalnych w
catosci oraz przekazat spraw¢ do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji.

Po ponownym rozpatrzeniu sprawy Komendant Placéwki Strazy Granicznej w
Szczecinie, decyzja z 12 stycznia 2012 r., nr 1/Sz — Tr/2011, natozyl na kontrolowanego
kare pieniezng w wysokosci 10 000 zt za wwo6z odpadu na terytorium RP bez wymaganego
zezwolenia. Podtrzymujac ustalenia faktyczne dokonane w pierwszej decyzji (z 10
pazdziernika 2011 r.) Komendant Placowki Strazy Granicznej w Szczecinie przyjat nowa
kwalifikacje naruszenia prawa — bylo nig naruszenie wyszczegdlnione w Ip. 4.5. zatacznika
nr 3 do ustawy o transporcie drogowym - ,Ww0z odpadéw na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej bez wymaganego zezwolenia”.

Przyjecie nowej kwalifikacji prawnej czynu wynikalo z wejscia w zycie, od 1
stycznia 2012 r., ustawy nowelizujgcej, w wyniku ktorej nowe brzmienie uzyskaly m.in.
art. 92 i art. 92a oraz art. 93-95 ustawy o transporcie drogowym. Uchylony zostal rowniez
(na podstawie art. 1 pkt 19 ustawy nowelizujacej) dotychczasowy zatagcznik do ustawy,
okreslajacy stawki kar. W jego miejsce dodane zostaly zataczniki 1-3 (art. 1 pkt 20 ustawy
nowelizujacej).

Kazdorazowo podstawa wydania decyzji administracyjnej o natozeniu kary
pienigznej byt art. 93 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym.

W wystapieniu do Trybunatu WSA podkreslit, iz ,,Organ I instancji zauwazyt, ze
(...) zostaty zmienione niektore przepisy dotyczace transportu drogowego, w tym zatgcznik
do ustawy” (pytanie prawne, s. 3) i, na podstawie art. 10 ustawy nowelizujacej, zastosowat
przepisy nowe. Art. 10 wprowadzil bowiem zasad¢ stosowania nowych przepisow w
sprawach o nalozenie kary za naruszenie obowigzkéw lub warunkéw przewozu
drogowego, wszczetych 1 niezakonczonych decyzja ostateczng przed dniem wejscia w
zycie ustawy nowelizujace;j.

Kierowca, ktorego dotyczyto postepowanie, odwotat si¢ od decyzji Komendanta
Placowki Strazy Granicznej w Szczecinie z 12 stycznia 2012 r., nr 1/Sz-Tr/2011, wnoszac
0 jej uchylenie w czesci przekraczajacej 6.000 zt 1 umorzenie postgpowania w pierwszej
instancji w tej czgsci. Skarzacy dowodzil, ze: ,,0 ile (...) jako strona ma zosta¢ ukarany
karg pieni¢zng za naruszenie przepisoOw ustawy (...) o transporcie drogowym, to winna by¢
to kara pieni¢zna w wysokosci obowigzujacej przed zmiang tejze ustawy z dniem 1
stycznia 2012 r.” (pytanie prawne, s. 4). Po rozpoznaniu odwotania, decyzja z 14 marca
2012 r., nr 9/WG-TR/2012, Komendant Nadodrzanskiego Oddziatu Strazy Granicznej w
Kro$nie Odrzanskim utrzymat w mocy zaskarzong decyzje¢, stwierdzajac, ze zgodnie z art.
10 ustawy nowelizujacej w sprawie skarzacego znajdg zastosowanie przepisy ustawy o
transporcie drogowym, w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca. Skarzacy
zakwestionowat t¢ decyzje wystepujac do WSA.

1.2. Zdaniem pytajacego sadu, art. 10 ustawy nowelizujgcej, wprowadzajac
zasade bezposredniego dziatania nowego prawa, naruszyl zakaz dziatania prawa wstecz
oraz zasad¢ bezpieczenstwa prawnego i1 pewnosci prawa (art. 2 Konstytucji), a takze
zasad¢ rownos$ci wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie sadu, kwestionowany przepis nakazujacy ,,przeprowadzenie oceny
materialnoprawnej stanéw faktycznych zaistnialych w przesziosci, tj. przed dniem wejscia
w zycie [ustawy nowelizujacej], na podstawie przepisow nowych, zawiera reguty
retroaktywne. Nie moze bowiem budzi¢ watpliwosci, ze zdarzenie (przewodz drogowy
odpadéw bez zezwolenia) mialo charakter jednorazowy, ograniczony czasowo (29



wrzesnia 2010 r.) 1 miejscowo, a wigec bylo to zdarzenie o charakterze zamknietym,
zakonczone przed wejsciem w zycie nowych przepisow (1 stycznia 2012 r.)”. W
konsekwencji zastosowanie zasady bezposredniego dziatania nowego prawa spowodowato
istotne pogorszenie sytuacji strony postgpowania, ktdra zostata obcigzona wyzsza karg (10
000 ztotych) niz przewidywaly to przepisy w chwili zdarzenia (6 000 ztotych). Zdaniem
sadu, doszlo do naruszenia podstawowej reguly intertemporalnej, w mysl ktorej skutki
prawne zdarzenia prawnego podlegaja ocenie w $wietle norm prawnych obowigzujacych w
chwili zaj$cia zdarzenia (tempus regit actum). Wedtug sadu, nadanie przez ustawodawce
nowym przepisom mocy wstecznej jest niedopuszczalne, poniewaz kary pieni¢zne
wymierzane na podstawie ustawy o transporcie drogowym s3  sankcjami
administracyjnymi o represyjnym charakterze.

Sad dodatkowo zauwazyl, ze nie ma racjonalnych argumentdw, ktore uzasadniatyby
— w Swietle art. 2 Konstytucji — kwestionowang regulacje; nie usprawiedliwiajg jej
warto$ci konstytucyjne ani szczegdlne okolicznosci przemawiajace za przyznaniem
pierwszenstwa innej okreslonej warto$ci chronionej badz znajdujacej oparcie w przepisach
Konstytucji.

W ocenie sadu, art. 10 ustawy nowelizujacej narusza réwniez zasade réwnosci
wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji. WSA dostrzegl bowiem, ze ,,W praktyce stosowania
przez organy administracji przepisow prawa, zastosowanie dawnego badZz nowego prawa
bedzie zalezalo od niepoddajacych si¢ przejrzystej weryfikacji kryteriow postgpowania
organéw” (pytanie prawne, s. 15). W konsekwencji sad wyrdznit kilka wariantow dziatan
organdw: a) w przypadku szybko prowadzonego postgpowania mogto ono zakonczy¢ si¢
decyzja ostateczng pod rzadem starego prawa; b) naruszenie ustawowych termindéw
zatatwienia sprawy, mimo wszczecia postgpowania pod rzadami starego prawa moglo
zakonczy¢ si¢ wydaniem decyzji oparte] na nowym prawie; c¢) postepowanie zostaloby
wszczgte 1 zakonczone na gruncie nowych przepisow. Oceniajagc takie mozliwosci
zakonczenia sprawy sad stwierdzit, ze w ,,stosunku do jednego z podmiotow (jak w
przypadku skarzacego w niniejszej sprawie) organ wymierzy wyzsza bardziej dotkliwa
kare pieni¢zng na podstawie nowych przepisow, a w przypadku innego podmiotu moze
zosta¢ orzeczona kara pieni¢zna w znacznie mniejszej wysokosci na podstawie przepisOw
dotychczasowych” (pytanie prawne, s. 15). Tak rdézne rozstrzygniecia zapadte w sprawach
podmiotdw znajdujacych si¢ w identycznej lub podobnej sytuacji sg nie do pogodzenia z
zasadg réwnosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

2. Marszatek Sejmu w pismie z 11 lutego 2013 r. wniost o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Analizujac pytanie prawne WSA, Marszatek Sejmu stwierdzit, ze nie spetnia ono
przestanki funkcjonalnej. Zdaniem Marszatka Sejmu, przed wystapieniem do Trybunatu,
sad powinien wyjasni¢ watpliwos$ci prawne, w szczegdlnosci przez zastosowanie wyktadni
prokonstytucyjnej, ktora w niniejszej sprawie jest mozliwa.

W opinii Marszatka Sejmu, cho¢ cze$¢ przepisoOw ustawy nowelizujacej stuzy
zrekonstruowaniu norm materialnoprawnych, to ich cz¢$¢ dotyczy tylko zmian o
charakterze proceduralnym. Charakter proceduralny ma np. art. 1 pkt 18 ustawy
nowelizujgcej, zmieniajacy treS¢ art. 93-95 ustawy o transporcie drogowym, O
zasadniczym znaczeniu dla sprawy zawistej przed WSA. Przedmiotem zmian byl w tym
wypadku przebieg procesu okreslania skutkéw prawnych w sprawach o natozenie kary
pienieznej za naruszenie obowigzkow lub warunkéw przewozu drogowego. Chodzito
zatem o nowe rozwigzania proceduralne stosowane w procesie ustalania praw i
obowigzkow na podstawie przepisOw prawa materialnego.

Zdaniem Marszatka, interpretacja kwestionowanego przepisu prowadzi do



,hieuchronnej konstatacji”, ze istniejg dwie mozliwosci rekonstrukcji wyrazonej w nim
normy prawnej:

— po pierwsze, mozna dokona¢ wyktadni Scisle literalnej — tak jak uczynity to
organy administracji publicznej i sad pytajacy. Zgodnie z takim rezultatem
interpretacyjnym, do spraw niezakonczonych decyzjg ostateczng przed wejSciem w zycie
nowych przepisow stosuje si¢ przepisy w brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca. Nowe
przepisy znajdujg zatem zastosowanie w aspekcie materialnym oraz procesowym do spraw
niezakonczonych decyzja ostateczng. W takim ujeciu, decyzja administracyjna, ktora nie
osiggnela przymiotu ostatecznosci przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej, powinna
zosta¢ zweryfikowana co do aspektu materialnego wedtug nowych kryteriow prawnych.
Oznacza to, ze kwestionowany przepis trzeba stosowa¢ w brzmieniu nadanym ustawg
nowelizujaca do stanow faktycznych z przesziosci. Marszalek Sejmu zauwazyl, ze taka
interpretacja powoduje mozliwos¢ natozenia kary pienieznej w wickszej wysokosci niz
przewidziana w chwili wystgpienia zdarzenia. Marszatek podkreslit, ze do chwili
sporzadzenia stanowiska przez Sejm nie zostato wydane ani jedno orzeczenie Naczelnego
Sadu Administracyjnego dotyczace art. 10 ustawy nowelizujacej, ktore petryfikowaloby
wyktadni¢ przyjeta przez sad. Okoliczno$¢ ta pozwala stwierdzi¢ — zdaniem Marszatka —
ze nie istnieje majace utrwalony charakter orzecznictwo sadowe, ktore przesadzatoby o
okreslonym rozumieniu przepisu kwestionowanego w niniejszym post¢powaniu;

— po drugie, mozna dokona¢ wyktadni prokonstytucyjnej, zgodnie z ktora nalezy
przyja¢, ze kwestionowany przepis odnosi si¢ do norm proceduralnych (nie za$
materialnoprawnych) wprowadzonych ustawa nowelizujacg. A wiec stosowanie
znowelizowanej ustawy o transporcie drogowym do spraw wszczetych i niezakonczonych
decyzja ostateczng ogranicza si¢ wytacznie do norm regulujacych procedure postepowania
przed organami administracyjnymi w sprawach o natozenie kary pieni¢znej. Tym samym,
art. 10 ustawy nowelizujacej odnosi si¢ wylacznie do sprawy administracyjnej w ujeciu
formalnoprocesowym.

Opierajac si¢ na wyroku TK z 10 stycznia 2012 r., sygn. SK 25/09 (OTK ZU nr
1/A/2012, poz. 1), Marszatek Sejmu uznal, ze w niniejszej sprawie wilasciwe jest drugie
rozwigzanie, gdyz spelnia wymogi stawiane przez acquis constitutionnel: ,,Nakaz
stosowania przepisow nowych lub przepisow zmienionych do spraw wszczetych a
niezakonczonych przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej nie budzi — co do zasady —
zastrzezen konstytucyjnych, jezeli przedmiotem zmian sg przepisy proceduralne”.

Podsumowujac swoje stanowisko Marszatek Sejmu stwierdzit, ze przy przyjgciu
prokonstytucyjnej wyktadni art. 10 ustawy nowelizujgcej nie narusza zasady tempus regit
actum.

3. Prokurator Generalny zajal stanowisko w piSmie z 23 kwietnia 2013 r.
Stwierdzil, ze art. 10 ustawy nowelizujacej — w zakresie, w jakim do wszczetych i
niezakonczonych decyzja ostateczng przed dniem jej wejscia w zycie spraw o natozenie
kary pieni¢znej za naruszenie obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego nakazuje
stosowal przepisy ustawy o transporcie drogowym w brzmieniu przewidujacym
wymierzenie kary pieni¢znej w wysokosci wyzszej niz przewidziana w chwili wystapienia
zdarzenia rodzacego odpowiedzialno$¢ administracyjng — jest niezgodny z art. 2
Konstytucji. W pozostatym zakresie wnidst o umorzenie postgpowania.

Analizujgc pytanie WSA, Prokurator Generalny wskazal, ze nie wszystkie
naruszenia obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego, o jakich mowa w
zalacznikach do ustawy o transporcie drogowym w brzmieniu nadanym ustawg
nowelizujaca, sa zagrozone karg surowsza od kary przewidzianej za takie same naruszenia
w stanie prawnym obowigzujacym przed 1 stycznia 2012 r. W zwigzku z tym nalezy



ograniczy¢ zakres kontroli konstytucyjnosci wytagcznie do tych przepisow, ktore
odpowiedzialno§¢ w nowym stanie prawnym zaostrzajag. W pozostalym zakresie
postepowanie powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze kwestionowany przepis nie budzi
watpliwosci interpretacyjnych i ma zastosowanie do wszystkich spraw o natozenie kary
pieni¢znej za naruszenie obowigzkéw lub warunkow przewozu drogowego, wszczetych 1
niezakonczonych decyzja ostateczng przed dniem wejScia w zycie ustawy nowelizujacej.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestionowanego przepisu nie da si¢ wylozy¢ w
zgodzie z Konstytucja, poniewaz prowadziloby to do wyprowadzenia z niego tresci
normatywnych w nim niezawartych.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze art. 10 ustawy nowelizujacej wyraza zasade
bezposredniego dziatania nowego prawa do czyndéw (zdarzen), ktore miaty miejsce przed
wejsciem w zycie nowych przepisow. Podkreslil, ze postgpowanie prawne, ktorego
dotyczy art. 10 ustawy nowelizacyjnej, ma charakter represyjny (dotyczy kar pieni¢znych),
co — dla konstytucyjnej legitymacji tego przepisu — wymagatoby wskazania nadrzednej
wartosci konstytucyjnej, uzasadniajacej odstgpienie od zasady niedziatania prawa wstecz.
Ustawodawca jednak takiej warto$ci nie wskazal, co stanowi o naruszeniu art. 2
Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji, Prokurator
Generalny wniost o umorzenie postgpowania ze wzgledu na zbedno$¢ wydania orzeczenia.

Na rozprawg 23 lipca 2013 r. stawili si¢ umocowani przedstawiciele Sejmu i
Prokuratora Generalnego. Nie byl obecny, prawidlowo powiadomiony o rozprawie,
przedstawiciel sktadu orzekajacego Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gorzowie
Wielkopolskim; w zwiazku z tym sg¢dzia sprawozdawca zreferowala stan faktyczny i
prawny sprawy zawistej przed sadem pytajacym oraz zasadnicze motywy uzasadnienia
pytania prawnego. Pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska wyrazone w
pismach procesowych 1 udzielili odpowiedzi na pytania s¢dziéw sktadu orzekajacego.
Przedstawiciel Sejmu w stanowisku koncowym wnidst — w razie nieuwzglednienia
wniosku o umorzenie postgpowania — o stwierdzenie niezgodnosci kwestionowanego
przepisu z art. 2 Konstytucji.

Uznajac, ze sprawa zostata dostatecznie wyjasniona do wydania orzeczenia,
Trybunal Konstytucyjny zamknat rozprawe.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Dopuszczalno$¢ pytania prawnego.

1.1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji oraz art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), kazdy
sad moze przedstawi¢ Trybunalowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnosci
aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi lub
ustawg, jezeli od odpowiedzi na to pytanie zalezy rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢
przed sadem. Cechg istotng pytania prawnego jest jego §cisty zwiazek z toczacym si¢
postepowaniem w indywidualnej sprawie; watpliwos¢, o ktorej wyjasnienie chodzi, musi



wystgpi¢ w toku konkretnego postepowania. Skorzystanie z instytucji pytania prawnego
jest mozliwe od momentu wszczecia postgpowania sagdowego az do jego prawomocnego
zakonczenia. Pytanie musi spetniac¢ przestanki: 1) podmiotowa, 2) przedmiotowg oraz 3)
funkcjonalna.

W niniejszej sprawie spelniona zostata przestanka podmiotowa — z pytaniem
prawnym wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego Wojewodzki Sad Administracyjny
(konkretny sktad orzekajacy). Spelniona zostata rowniez przestanka przedmiotowa pytania
prawnego, poniewaz sad wskazal kwestionowany przepis — art. 10 ustawy z dnia 16
wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 244, poz. 1454; dalej: ustawa nowelizujaca) 1 sformulowal wobec niego
watpliwosci konstytucyjne.

1.2. Marszatek Sejmu w swoim stanowisku stwierdzit, ze pytanie prawne nie
spelnia przestanki funkcjonalnej. Przestanka ta jest spetniona wowczas, gdy istnieje
zalezno$¢ migdzy odpowiedziag na pytanie prawne o konstytucyjno$¢ przepisu a
rozstrzygnigciem sprawy zawistej przed pytajacym sadem. Sad, kierujac pytanie prawne do
Trybunalu Konstytucyjnego, musi t¢ zaleznos¢ wykazaé. Trybunat Konstytucyjny jest
uprawniony do oceny, czy rzeczywiscie ona wystepuje.

Rozstrzygnigcie, czy pytanie prawne WSA spelnia przestanke funkcjonalna,
wymaga analizy stanu prawnego obowigzujacego w datach wydania obu decyzji
Komendanta Placowki Strazy Granicznej w Szczecinie (organu I instancji) o natozeniu
kary pieni¢znej, tj. decyzji z 10 pazdziernika 2011 r. oraz decyzji z 12 stycznia 2012 r.
Obie decyzje administracyjne wydane zostaty na podstawie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 125, poz. 874, ze zm.; dale;j:
ustawa o transporcie drogowym) oraz innych, odpowiednich przepiséw tej ustawy,
okreslajacych naruszenia prawa i sankcj¢ za takie naruszenie.

W wypadku pierwszej decyzji — wydanej przed wejsciem w zycie ustawy
nowelizujgcej — art. 93 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym, ktory jest przepisem
kompetencyjnym, mial tre$¢ nastgpujaca:

»Uprawnieni do kontroli, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1, majg prawo natozy¢ na
wykonujgcego przewozy drogowe lub inne czynno$ci zwigzane z tym przewozem kare
pieni¢zng, w drodze decyzji administracyjnej”.

Pozostale przepisy, bedace podstawg prawng wymierzonej kary, okreslajace
ogolnie rodzaj naruszenia i minimalng oraz maksymalng wysoko$¢ kary, to art. 92 ust. 1
pkt 3 oraz ust. 4 ustawy o transporcie drogowym, ktore brzmiaty wowczas:

»1. Kto wykonuje przewdz drogowy lub inne czynnos$ci zwigzane z tym przewozem,
naruszajac obowiazki lub warunki wynikajace z przepisow ustawy lub przepisow:

3) 0 odpadach,

(...)

— podlega karze pieni¢znej w wysokosci od 50 ztotych do 15 000 ztotych.

(...)

4. Wykaz naruszen obowigzkéw lub warunkow, o ktorych mowa w ust. 1, oraz wysokos$ci
kar pieni¢znych za poszczegdlne naruszenia okresla zalacznik do ustawy”.

Typy poszczegdlnych naruszen i przyporzadkowana im wysokos¢ kary pieni¢znej
wynikaty z zatacznika do ustawy; w wypadku rozpatrywanym przez sad pytajacy byla to
pozycja lp. 7.5. o tresci: ,Przywdéz drogowy (wwoz) odpadow na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej bez wymaganego zezwolenia” okreslajaca kar¢ w wysokos$ci 6
000 zt.

W dacie wydania drugiej decyzji, 12 stycznia 2012 r., wymienione wyzej przepisy
mialy juz inng tre$¢, nadang im przez ustaw¢ nowelizujaca. W jej wyniku (art. 1 pkt 16, 17



1 18 ustawy nowelizujacej) nowe brzmienie uzyskaty m.in. art. 92 1 art. 92a oraz art. 93-95
jak rowniez zostaty dodane art. 92b i art. 92c. Ponownie rozpoznajac sprawe, organ
uwzglednil nowy stan prawny i1 wydal decyzje na podstawie art. 93 oraz art. 92a ust. 11 6
ustawy o transporcie drogowym oraz zatacznika do tej ustawy nr 3 l.p. 4.5 w brzmieniu
nadanym przez ustawe nowelizujaca.

Art. 93 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym w wyniku nowelizacji uzyskat

nastepujace brzmienie:
»Kar¢ pieni¢zng, o ktéorej mowa w art. 92a ust. 1, naklada, w drodze decyzji
administracyjnej, wlasciwy ze wzgledu na miejsce wykonywanej kontroli organ, ktérego
pracownicy lub funkcjonariusze stwierdzili naruszenie obowigzkow lub warunkow
przewozu drogowego, z zastrzezeniem ust. 4-6”.

Art. 92a ust. 1 1 6 tej ustawy, do ktérych odsyta wyzej wymieniony przepis,
nadano brzmienie nastgpujace:

,»1. Podmiot wykonujacy przew6z drogowy lub inne czynno$ci zwigzane z tym przewozem
z naruszeniem obowigzkow lub warunkéw przewozu drogowego, podlega karze pieni¢znej
w wysokosci od 50 ztotych do 10.000 ztotych za kazde naruszenie.

(-)

6. Wykaz naruszen obowiazkoéw lub warunkéw, o ktorych mowa w ust. 1, oraz wysokosci
kar pienigznych za poszczegodlne naruszenia okresla zatgcznik nr 3 do ustawy”.

Uchylony zostal rowniez (na podstawie art. 1 pkt 19 ustawy nowelizujacej)
dotychczasowy zalgcznik do ustawy, okreslajacy stawki kar pienieznych. W jego miejsce
dodane zostaty zataczniki 1-3 (art. 1 pkt 20 ustawy nowelizujacej). W sprawie zawislej
przed WSA wysoko$¢ kary wymierzonej przy ponownym rozpoznaniu sprawy — 10 000 zt
— wynikata z lp. 4.5. zalacznika nr 3 o tresci ,,Wwo0z odpaddéw na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej bez wymaganego zezwolenia”.

Komendant Placéwki Strazy Granicznej w Szczecinie, rozpoznajac sprawe

ponownie jako organ pierwszej instancji, uwzglednil stan prawny obowigzujacy w dacie
rozstrzygania, nie za§ w dacie dokonania kontroli drogowej i wydania pierwszej decyzji.
Uczynit to na podstawie przepisu przejsciowego ustawy nowelizujace;,
zakwestionowanego przez sad pytajacy, o nastepujacej tresci:
»Przepisy ustawy, o ktorej mowa w art. 1 [tj. o transporcie drogowym], w brzmieniu
nadanym niniejsza ustawa, stosuje si¢ w sprawach o nalozenie kary pieni¢znej za
naruszenie obowigzkow lub warunkow przewozu drogowego, wszczetych 1 nie zakonczonych
decyzja ostateczng przed dniem jej wejscia w zycie”.

Legalnos$¢ tej decyzji, utrzymanej nastgpnie przez organ drugiej instancji, zostata
zakwestionowana w postepowaniu przez WSA. Ze wzgledu na $cisty zwigzek przepiséw
materialnych ustawy o transporcie drogowym, w brzmieniu nadanym przez ustawe
nowelizujaca, z kwestionowanym art. 10, wyznaczajagcym zakres ich obowigzywania w
czasie, nalezy uznaé, ze odpowiedz Trybunalu co do konstytucyjnosci tej normy
intertemporalnej moze mie¢ wpltyw na rozstrzygnigcie sprawy przez WSA. Oznacza to, ze
pytanie prawne WSA spetnia przestanke¢ funkcjonalna.

2. Przedmiot kontroli konstytucyjnosci i zakresowy charakter wyroku.

Trybunat zwraca uwagg, ze zmienione przepisy ustawy o transporcie drogowym
utrzymuja niektore sankcje administracyjne na dotychczasowym poziomie, w niektorych
wypadkach je zaostrzajg, w niektorych tagodza. Jesli przyja¢, ze art. 10 ustawy
nowelizujacej dotyczy przepisoéw materialnych ustawy o transporcie drogowym, wowczas
jego zastosowanie — w niektérych wypadkach — nie tylko nie pogorszy, lecz moze wrecz
polepszy¢ sytuacj¢ prawng adresatow ustawy o transporcie drogowym. Przyktadami sa
okreslone w przepisie Ip. 4.6. zatacznika nr 3 do ustawy o transporcie drogowym



»Wykonywanie przewozu drogowego odpadow innych niz niebezpieczne przez
transportujacego odpady bez wymaganego wpisu do rejestru, 0 Ktdrym mowa w ustawie z
dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach”, zagrozone — podobnie jak w poprzednim stanie
prawnym (przepis Ip. 7.6. zalacznika do ustawy o transporcie drogowym) — karg pieni¢zng
w wysokosci 6 000 ztotych, oraz okreslone w przepisie Lp. 4.2 zalacznika nr 3 do ustawy o
transporcie drogowym ,,wykonywanie przewozu drogowego odpadow innych niz
niebezpieczne bez wymaganego zezwolenia”, zagrozone karg pieni¢zng zdecydowanie
nizsza (2 000 ztotych) niz kara pieni¢zna za takie samo naruszenie przewidywana wczesniej
— w przepisie Ip. 7.2. zalgcznika do ustawy o transporcie drogowym (6 000 ztotych).

Uznanie niekonstytucyjnosci catego art. 10 wustawy nowelizujacej byloby
nieuzasadnionym przekroczeniem granic kontroli konstytucyjno$ci wyznaczonych przez
inicjatora postepowania. W niniejszej sprawie TK orzeka w trybie kontroli konkretnej —
sad pyta o konstytucyjnos¢ art. 10 ustawy nowelizujacej tylko w odniesieniu do okreslonej
sytuacji, na tle ktorej ma wyda¢ wyrok. Dlatego tez Trybunat orzeka o art. 10 ustawy
nowelizujacej jedynie w zakresie, w jakim w sprawach o nalozenie kary pieni¢znej za
naruszenie obowigzkow lub warunkéw przewozu drogowego wszczetych a
niezakonczonych decyzja ostateczng przed dniem wejscia tej ustawy w zycie nakazuje
stosowanie przepisow ustawy o transporcie drogowym w brzmieniu nadanym ustawg
nowelizujaca, przewidujacych wyzsze kary pienig¢zne niz kary przewidziane w przepisach
obowigzujacych w chwili wystgpienia zdarzenia rodzacego odpowiedzialno$¢
administracyjna.

3. Charakter prawny art. 10 ustawy nowelizujace;.

3.1. Sad pytajacy zatozyt, ze kwestionowany art. 10 ustawy nowelizujacej dotyczy
zardwno norm proceduralnych, jak i materialnych. Odmienne stanowisko zajat Marszatek
Sejmu, wyrazajac przekonanie o mozliwosci dokonania wyktadni prokonstytucyjnej, ktorej
rezultatem jest przyjecie jedynie proceduralnego charakteru tego przepisu. Zdaniem
Marszatka Sejmu, sad pytajacy moze oprze¢ swe rozstrzygnigcie na takiej interpretacji,
gdyz brak jest orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego ,.ktore petryfikowatoby
wyktadni¢ przyjeta przez sad pytajacy” (s. 10 stanowiska Marszatka Sejmu).

Trybunat Konstytucyjny nie podzielit zalozenia Marszatka Sejmu co do
charakteru art. 10 ustawy nowelizujacej. Tres¢ kwestionowanego przepisu jest
jednoznaczna. Przepis ten mowi o ,przepisach ustawy”, nie dokonujac rozréznienia
przepisow o charakterze proceduralnym 1 materialnym. To prawda, ze stosowanie
prokonstytucyjnej metody wyktadni prawa jest obowigzkiem sagdéw (zob. uchwata NSA z
13 listopada 2012 r., sygn. akt II OPS 2/12) i ze ten rodzaj wyktadni powinien uzyskac
pierwszenstwo przed wykladnig jezykowa, gdy nie pozwala ona na ustalenie
rzeczywistego znaczenia normy prawnej, a takze funkcjonalng czy systemowa. Nie moze
jednak prowadzi¢ do tworzenia nowej normy prawnej — uzupeiniania lub poprawiania
prawodawcy (zob. wyroki NSA z 18 lipca 2012 r.: sygn. akt Il FSK 1964/11 i sygn. akt Il
FSK 1566/11).

Trybunat przypomniat swdj poglad wyrazony w wyroku z 13 wrze$nia 2011 r.,
sygn. P 33/09 (OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71, s. 1219), ze ,,watpliwosci interpretacyjne
moga by¢ tolerowane w wigkszym stopniu w prawie prywatnym (prawo cywilne, prawo
rodzinne, prawo handlowe), a w mniejszym stopniu w prawie publicznym, przy czym w
tym ostatnim wypadku rozrézni¢ nalezy mig¢dzy prawem administracyjnym, prawem
podatkowym i prawem karnym, gdyz poziom wymaganej jednoznacznosci i precyzji ulega
podwyzszeniu w kazdej z kolejno wymienionych dziedzin prawa”. Kwestionowany
przepis, jako przepis intertemporalny, wyznacza czasowy zakres zastosowania przepisow
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prawa administracyjnego, zwigzanych z wymierzaniem kar finansowych, a zatem
powinien by¢ odczytywany $cisle.

Trybunat zwrocit uwage, ze przyjete unormowanie budzito watpliwosci juz na
etapie postepowania legislacyjnego w Sejmie (zob. opinia prawna do projektu z 23 maja
2011 r., druk nr 4061, VI kadencja Sejmu) oraz w Senacie (zob. opinia do projektu z 5
wrzesnia 2011 r., druk 1333, VII kadencja Senatu), a mimo to art. 10 zostal sformutowany
wedlug typowej formuly uzywanej w przepisach przejsciowych, wyrazajacych zasade
bezposredniego dziatania prawa, bez refleksji dotyczacej tego, ze formuta moze znalez¢
zastosowanie do roznorodnych zdarzen prawnych oraz ze uzycie ogdlnego wyrazenia
»przepisy ustawy (...)” moze prowadzi¢ do objecia jego zakresem norm materialnych i
procesowych, co do ktérych inaczej ksztattuje si¢ konstytucyjny standard dopuszczalnych
rozwigzan miedzyczasowych. Ustawodawca, konstruujac tre$¢ normy miedzyczasowe;j,
powinien uwzglednia¢ specyfike 1 zasady regulowanej gal¢zi prawa, w tym wypadku —
procedury administracyjnej i sgdowoadministracyjnej oraz obowigzujacych tu regut tempus
regit actum i wzglednego zakazu reformationis in peius.

3.2. Wychodzac z zatozenia, ze istnieje duze prawdopodobienstwo stosowania
znowelizowanej ustawy o transporcie drogowym w sposdb prowadzacy do naruszenia
konstytucyjnych wolnosci 1 praw Trybunal wuznal, zZe przeprowadzenie kontroli
konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu jest niezbgdne.

4. Zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji.

4.1. W ocenie WSA ,art. 10 ustawy nowelizujacej, nakazujacy przeprowadzenie
oceny materialnoprawnej stanoéw faktycznych zaistnialych w przesziosci, tj. przed dniem
wejscia w zycie, na podstawie przepisow nowych, zawiera reguty retroaktywne. Nie moze
bowiem budzi¢ watpliwosci, ze zdarzenie (przewoz drogowy odpadow bez zezwolenia)
mialo charakter jednorazowy, ograniczony czasowo (29 wrze$nia 2010 r.) i miejscowo, a
wiec bylo to zdarzenie o charakterze zamknigtym, zakonczone przed wejSciem w zycie
nowych przepisow (1 stycznia 2012 r.)”.

Ustawodawca w kwestionowanym przepisie, operujac ogodlnym sformutowaniem
»przepisy ustawy (...) stosuje si¢ (...) do spraw (...) wszczetych i nie zakonczonych”,
nakazuje stosowanie przepisow materialnoprawnych ustawy o transporcie drogowym w
brzmieniu okre§lonym ustawa nowelizujacg takze do stanéw faktycznych majacych
miejsce przed jej uchwaleniem i1 wejsciem w zycie. Trybunal nie moze poming¢
okolicznosci, ktore ujawnia sprawa zawista przed WSA, ze organy administracji
jednoznacznie przyjmujg, ze znowelizowane przepisy ustawy o transporcie drogowym
znajdujg zastosowanie do spraw wszczetych 1 niezakonczonych pod rzadami starego
prawa, zard6wno na plaszczyznie materialnej, jak i proceduralne;.

4.2. Tak ogolne sformutowanie badanego przepisu przejsciowego moze zatem
powodowa¢ zastosowanie surowszych sankcji (wyzszych kar finansowych) niz
przewidziane w ustawie o transporcie drogowym i zataczniku do niej przed nowelizacja,
przy czym dotyczy to takze sytuacji, w ktorej sankcja taka zostata juz raz przypisana do
okreslonego rodzaju zdarzenia rodzacego odpowiedzialno$¢ administracyjng. Trybunat
podkresla, ze w sprawie zawistej przed WSA zdarzenie rodzace odpowiedzialnos$¢
administracyjng miato miejsce na ponad 15 miesigcy przed wejsciem w Zycie ustawy
nowelizujacej 1 miato ono charakter jednorazowy, ograniczony czasowo oraz miejSCowo.
Nie zachodzita wigc sytuacja, w ktoérej naruszenie nastapito pod rzadem poprzednio
obowigzujgcych przepisow (przepisu lp. 7.5. zalacznika do ustawy o transporcie
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drogowym w zwigzku z art. 92 ust. 4 tej ustawy) i trwato jeszcze po 1 stycznia 2012 r.,
czyli po dacie wejscia w zycie nowych przepiséw (przepisu lp. 4.5. zalacznika nr 3 do
ustawy o transporcie drogowym w zwigzku z art. 92a ust. 6 tej ustawy), Co ma znaczenie
przy analizie, czy mamy do czynienia z przypadkiem retroaktywnosci, czy tez
retrospektywnosci prawa. Co wigcej, w sprawie, na tle ktorej zostalo sformutowane
pytanie prawne, takze decyzja o wymiarze kary zapadla i zostala zaskarzona przed
nowelizacja ustawy. W nastgpstwie zastosowania nowego prawa, organ administracji —
bez materialnej zmiany kwalifikacji czynu — zastosowal wobec adresata decyzji nowa,
zaostrzong sankcje. Pozwala to stwierdzi¢, ze sformulowanie art. 10 ustawy
nowelizujgcej w istocie nadaje mu czgSciowo retroaktywny charakter, gdyz nakazuje
zastosowac¢ nowe prawo do zdarzen zrealizowanych pod rzagdem starego prawa.

4.3. W miarodajnym dla niniejszej sprawy wyroku z 12 maja 2009 r., sygn. P
66/07 (OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 65) Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze ,,sama
formuta «do spraw wszczetych i1 niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie ustawy
stosuje si¢ (...) przepisy tej ustawy» nie ma charakteru wyjatkowego. Jest ona typowym
sposobem wyrazenia jednej z trzech zasad intertemporalnych — zasady bezposredniego
dziatania nowego prawa, polegajacej na tym, ze nowe przepisy od momentu wejscia w
zycie regulujg wszystkie zdarzenia — zarowno przyszte, jak i przeszte, w tym nawet takie,
ktore w catosci zostaly zakonczone przed wejsciem w zycie tej ustawy (...). Wsréd wad
tego rozwigzania mozna wskaza¢ grozbe naruszenia waznych zasad konstytucyjnych:
zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa, zasady ochrony praw nabytych oraz (...)
zasady niedziatania prawa wstecz”.

W wyroku z 9 czerwca 2003 r., sygn. SK 12/03 (OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51)
Trybunal zwrécit uwage, ze ,,obiegowo przyjmowana teza, jakoby istnialo swoiste
«domniemanie» przemawiajace za bezposrednim dziataniem prawa nowego jest — obecnie
— znacznym konstytucyjnym uproszczeniem. Po pierwsze bowiem, konflikt nowego prawa
z interesami jednostki (stosunki w toku) moze by¢ rozwigzany przez wybor zasady
bezposredniego dzialania prawa nowego tylko o tyle, o ile da si¢ wskaza¢ wyrazny wazny
interes publiczny, zmuszajacy do przejscia do porzadku dziennego nad interesem jednostki
(...). Mowigc inaczej: na tle utrwalonego stanowiska TK na wypadek kolizji
bezposredniego dziatania ustawy nowej 1 interesu jednostki, mozna mowi¢ raczej o
odwroceniu «domniemania» przemawiajgcego za zasadg bezposredniego dziatania
(retrospektywnosci). Ta ostatnia dochodzi do glosu tylko na wypadek wykazania wyraznie
waznego interesu publicznego. Sprawdzenia (analizy), czy w danym wypadku taki wazny
interes wystepuje, dokonuje organ stajagcy wobec watpliwosci intertemporalnej, a wiec
Trybunat Konstytucyjny lub sad orzekajacy. Tak wiec w $wietle orzecznictwa TK kwestie
intertemporalng o tyle tylko rozwiazuje si¢ optujac za zasadg stosowania ustawy nowej, o
ile przemawia za tym konieczno$¢ ochrony innych konstytucyjnie uznanych praw,
wartosci, czy interesOw 1 pod warunkiem =zastosowania procedur umozliwiajacych
zainteresowanym dostosowanie si¢ do zaistniatej sytuacji (...)”.

4.4. Trybunal zwrécit uwage, ze poniewaz w rozpatrywanej sprawie przedmiotem
nowelizacji byla — miedzy innymi — wysoko$¢ administracyjnych kar pieni¢znych,
sformulowanie normy intertemporalnej wymagalo takze uwzglednienia zakazu
reformationis in peius i jego specyfiki w postepowaniu administracyjnym. Art. 139 ustawy
z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r.
poz. 267) stanowi, ze ,,Organ odwotawczy nie moze wyda¢ decyzji na niekorzys¢ strony
odwotujacej si¢, chyba ze zaskarzona decyzja razaco narusza prawo lub razaco narusza
interes spoleczny”. W nauce prawa administracyjnego ograniczenie reformationis in peius
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jest uzasadnianie koniecznoscig ochrony interesu strony w  postepowaniu
administracyjnym, a takze koniecznos$ciag ochrony zaufania (szerzej na temat zob. A.
Skora, Reformatio in peius w postepowaniu administracyjnym, Gdansk 2002). Ta druga
dyrektywa znajduje swoje zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji. Strona, korzystajac z prawa
do uruchomienia toku kontroli instancyjnej w celu uchylenia i zmiany decyzji organu
pierwszej instancji, nie powinna by¢ narazona na sytuacje, w ktorej skorzystanie przez nig
z odwotania doprowadzi do znacznego pogorszenia jej sytuacji prawnej. Szczegdlnego
znaczenia zatozenie to nabiera wowczas, gdy chodzi o taki rodzaj rozstrzygniec
administracyjnych, ktére wigzg si¢ z nalozeniem kary administracyjnej. Jak stusznie
przyjal NSA w uchwale z 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt I OPS 1/06: ,,ustalona w decyzji
na podstawie dotychczasowych przepisoOw okreslona wysoko$¢ optaty drogowej, powinna
dla strony stanowi¢ swoiste «prawo nabyte», dajace gwarancje¢, ze nie beda miaty
Zastosowania przepisy nowe, bardziej restrykcyjne” (s. 11 uchwaty NSA).

Trybunal Konstytucyjny w powotanym wyzej wyroku o sygn. P 66/07 przywotat
rekomendacj¢ nr R(91) Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich w sprawie
sankcji administracyjnych, przyjeta przez Komitet Ministrow Rady Europy 13 lutego
1991 r. Zgodnie z tym dokumentem zadnej sankcji nie mozna natozy¢ z racji czynu,
ktory w czasie popetnienia nie stanowil postepowania sprzecznego z obowigzujacymi
normami, a je$li odpowiednie normy naruszono w czasie, gdy obowigzywala sankcja
mniej ucigzliwa, pdzniej wprowadzonej sankcji surowszej nie mozna naktadaé, wejscie
natomiast w zycie mniej represyjnych postanowien powinno dziata¢ na korzys$¢ osoby,
co do ktorej wladza rozwaza natozenie sankcji (zob. szczegdlowa analiza tego
dokumentu na tle orzecznictwa konstytucyjnego: M. Stahl, Sankcje administracyjne w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, [W:] Instytucje wspolczesnego prawa
administracyjnego. Ksiega Jubileuszowa Prof. zw. dra hab. Jozefa Filipka, Krakow
2001, s. 651-659).

4.5. W s$wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (zob.
wyrok z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157, pkt 3.2., cz.
I11 uzasadnienia oraz wyrok w sprawie o sygn. P 66/07), przepisy dziatajace wstecz mozna
wyjatkowo uznac¢ za zgodne z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, jezeli:

— nie s3 to przepisy prawa karnego ani regulacje zakladajace podporzadkowanie
jednostki panstwu (np. prawo daninowe);

— majg one range ustawowa;

— ich wprowadzenie jest konieczne (niezbedne) do realizacji lub ochrony innych,
wazniejszych 1 konkretnie wskazanych warto$ci konstytucyjnych;

— spelniona jest zasada proporcjonalnosci, czyli wyrazne sa argumenty
konstytucyjne przemawiajace za retroaktywnoscig, rOwnowazace negatywne skutki;

— nie powoduja one ograniczenia praw lub zwigkszenia zobowigzan adresatéw
norm prawnych, a przeciwnie — poprawiajg sytuacj¢ prawng niektorych adresatow danej
normy prawnej (ale nie kosztem pozostatych adresatow tej normy);

— problem rozwigzywany przez te regulacje nie byt znany ustawodawcy wczesniej
1 nie moégt by¢ rozwigzany z wyprzedzeniem bez uzycia przepisow dziatajacych wstecz.

Trybunat stwierdzit, ze kwestionowany przepis, poza spelnieniem warunku formy
ustawowej, nie odpowiada zadnemu ze wskazanych wymagan. Nie ma watpliwosci, ze
problem ktory ustawodawca zamierzal rozwigza¢ byt mu znany od dluzszego czasu.
Trybunat przypomina, ze wskazane przez projektodawcow przyczyny nowelizacji ustawy
o transporcie drogowym to:

— znaczne ograniczenie lub utrudnienie nieuczciwej konkurencji zaréwno ze

strony nierzetelnych krajowych przewoznikéw, jak i1 ze strony nieuczciwych
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zagranicznych podmiotdow,

— zwigkszenie funkcji prewencyjnej i1 restytucyjnej naktadanych na przewoznikoéw

sankcji przy jednoczesnym zmniejszeniu ich represyjnos$ci, co pozwoli na

zmniejszenie obcigzen zwigzanych z istniejacym obecnie systemem kar

administracyjnych 1 zmniejszenie ogolnej liczby naruszen obowiazkow lub

warunkow wykonywania przewozow drogowych,

— dostosowanie infrastruktury drogowej do wymagan nowoczesnego transportu

drogowego,

— zmian¢ lub usunigcie biurokratycznych barier utrudniajgcych prowadzenie

dzialalnosci przewozowej lub generujacych dodatkowe koszty dziatania

przedsigbiorstwa,

— wyeliminowanie lub ograniczenie patologicznych zachowan firm z branzy

okoto transportowej zmuszajacych przewoznikoéw do naruszania obowigzkow lub

warunkéw wykonywania przewozéw drogowych lub naruszania przepisow

zwigzanych z bezpieczenstwem ruchu drogowego,

— lepsze i efektywniejsze wykorzystanie Inspekcji Transportu Drogowego.

Wskazane cele nowelizacji (s. 1-2 uzasadnienia projektu ustawy z 2 marca 2011
r., druk nr 4061, VI kadencja Sejmu), zdaniem Trybunatu, nie uzasadniajg zwickszenia
represyjnosci juz raz natozonych kar i nie usprawiedliwiajg naruszenia zasady lex retro
non agit.

4.6. Podsumowujac, Trybunal stwierdzil, ze - jak wykazano wyze] —
kwestionowana norma intertemporalna dopuszcza mozliwo$¢ zastosowania przepisOw
represyjnych przewidujacych wyzsze kary pieniezne do standéw faktycznych zamknigtych,
majacych miejsce w przesztosci. Jednocze$nie, Trybunal nie znalazt szczego6lnych
powoddéw uzasadniajacych odstepstwo od zasady niedziatania prawa wstecz. Wskazane
okolicznosci sg wystarczajacg przestanka uznania art. 10 ustawy nowelizujacej, w zakresie
okreslonym w sentencji, za niezgodny z art. 2 Konstytucji.

5. Zarzut naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Sad pytajacy wnidst rowniez o stwierdzenie, ze kwestionowany przepis pozostaje
w sprzecznosci z zasada rownego traktowania (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Trybunat zwraca
jednak uwage, ze z punktu widzenia celu kontroli do pozbawienia przepisu mocy
obowigzujacej wystarcza stwierdzenie jego niezgodno$ci z jednym tylko przepisem
Konstytucji (zob. wyrok TK z 30 czerwca 2009 r., sygn. P 45/08, OTK ZU nr 6/A/2009,
poz. 88) i dlatego kontrola konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1
Konstytucji byta zbedna.

Wobec powyzszego, postepowanie w tym zakresie podlegato umorzeniu na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

W zwigzku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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