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WYROK
z dnia 25 marca 2010 r.
Sygn. akt P 9/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz — sprawozdawca
Wojciech Hermelinski

Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
25 marca 2010 r., pytania prawnego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku:

czy art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym

(Dz. U. z 2007 r. Nr 125, poz. 874, ze zm.) w zwiazku z pkt 4.1. zatacznika

do tej ustawy w zakresie, w jakim zrownuja odpowiedzialno$¢ osob, ktore
uiScity optate za przejazd po drogach krajowych, ale nie posiadaty karty
optaty drogowej w pojezdzie w czasie kontroli, z osobami, ktore naleznej
oplaty za przejazd w ogodle nie uiscity, sa zgodne z art. 64 ust. 1 w zwiazku z

art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz.
U. 22007 r. Nr 125, poz. 874, Nr 176, poz. 1238, Nr 192, poz. 1381, z 2008 r. Nr 218, poz.
1391, Nr 227, poz. 1505 i Nr 234, poz. 1574 oraz z 2009 r. Nr 18, poz. 97, Nr 31, poz. 206
1 Nr 86, poz. 720, Nr 98, poz. 817) w zwigzku z pkt 4.1. zalacznika do tej ustawy w
zakresie, w jakim sankcja administracyjna w postaci kary pieni¢znej za nieuiszczenie
oplaty za przejazd po drogach krajowych obejmuje sytuacje¢, gdy kierowca nie
posiadal karty oplaty w pojezdzie w momencie kontroli, jest zgodny z art. 64 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I
1. Postanowieniem z 7 listopada 2007 r. Wojewoddzki Sad Administracyjny w

Gdansku przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne czy art. 92 ust. 1
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2007 r. Nr 125, poz.

) Sentencja zostata ogloszona dnia 14 kwietnia 2010 r. w Dz. U. Nr 61, poz. 388.



874, ze zm.; dalej: ustawa o transporcie drogowym) w zwiazku z pkt 4.1 zatacznika do tej
ustawy w zakresie, w jakim zrownuja odpowiedzialno$¢ osob, ktore uiscity optatg za
przejazd po drogach krajowych, ale nie posiadaly karty optaty drogowej w pojezdzie w
czasie kontroli, z osobami, ktore naleznej oplaty za przejazd w ogodle nie uiscity, sa zgodne
z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji.

Watpliwosci sadu pytajacego powstalty w zwiazku z nastgpujacym stanem
faktycznym:

Decyzja z 9 marca 2007 r. Naczelnik Urzgdu Celnego w Gdansku natozyt na
Zbigniewa S. kary pieniezne w wysokosci: 8 tys. zt za wykonywanie transportu drogowego
pojazdem niezgtoszonym do licencji oraz 3 tys. zl za wykonywanie przewozu drogowego
bez uiszczenia wymaganej optaty za przejazd po drogach krajowych. Decyzja ta zostata
utrzymana w mocy przez Dyrektora Izby Celnej w Gdyni decyzja z 8 czerwca 2007 r.
Organ odwolawczy, odnoszac si¢ do kwestii uiszczenia optaty za przejazd po drogach
krajowych, wskazal, ze z przepisow wyraznie wynika, iz nie stanowi dowodu uiszczenia
optaty karta, ktora w chwili kontroli nie znajdowata si¢ w pojezdzie. Oznacza to, ze
przedtozenie przez strong karty optaty drogowej dopiero na etapie postgpowania
odwotawczego nie pozwala na uznanie, ze ww. oplata zostata uiszczona. Na powyzsze
rozstrzygnigcie Zbigniew S. wniost skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gdansku. Zakwestionowal w niej natozenie na niego ww. kar pienigznych jako $srodkow
niewspotmiernych do wagi popetnionych wykroczen.

Zakwestionowana regulacja okresla wysokos¢ kary za wykonywanie przewozu
drogowego bez uiszczenia wymaganej oplaty za przejazd po drogach krajowych. Zgodnie
z punktem 4.1. zalacznika do ustawy o transporcie drogowym wykonywanie przewozu
drogowego bez uiszczenia wymaganej optaty za przejazd po drogach krajowych podlega
karze w wysokosci 3 000 zt. Dowodem spetnienia obowiazku uiszczenia optaty jest
prawidlowo wypetniona karta oplaty drogowej. Watpliwosci sadu pytajacego budzi
zastrzezenie, ze nie stanowi dowodu uiszczenia oplaty za przejazd po drogach krajowych
przedstawienie karty w terminie po6zniejszym niz w trakcie kontroli. Prowadzi to bowiem
do zréwnania odpowiedzialno$ci oséb, ktore w ogole nie uiscily optaty za przejazd po
drogach krajowych, z osobami, ktore uiscity optatg, ale nie posiadaty karty oplaty w
pojezdzie w czasie kontroli. Zdaniem sadu pytajacego, prowadzi to do naruszenia zasady
proporcjonalno$ci w zwiazku z prawem obywatela do ochrony wlasnos$ci 1 innych praw
majatkowych, a takze przekresla zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, a tym samym narusza art. 2 Konstytucji.

W opinii sadu pytajacego nie budzi watpliwosci samo ustanowienie kary
pieni¢znej z tytutu niedopelnienia obowiazku uiszczenia optaty. Jest to przejaw wiadczej
ingerencji panstwa w sfer¢ praw majatkowych jednostki, stanowiacej sankcje¢ niezgodnego
z prawem zachowania okre$lonych podmiotow. Sankcja ta peilni rol¢ prewencyjno-
represyjna. Sad pytajacy podkresla jednak, ze sankcja nie moze by¢ nadmierna, oderwana
od stopnia naganno$ci zachowania jednostki w stosowaniu obowigzujacego prawa.
Powolujac si¢ na bogate orzecznictwo Trybunalu, zwraca uwage na brak
proporcjonalno$ci, wyrazajacy si¢ w zrownaniu sankcji wobec osoby, ktora w ogoéle nie
wykonala obowiazku uiszczenia optaty, z osoba, ktora uiscita stosowana oplate, a jedynie
nie posiadata w chwili kontroli dowodu jej uiszczenia. Skoro celem omawianego przepisu
jest oplacenie przejazdu, nie jest konieczne zréwnanie odpowiedzialnosci tych dwoch
kategorii podmiotow.

Wprowadzenie obowiazku uiszczenia optaty za przejazd po drogach krajowych
jest wynikiem dostosowania prawa polskiego do ustawodawstwa europejskiego.
Dyrektywa Rady WE 99/62 natozyla na ustawodawceg obowiazek ustanowienia sankcji za
nieuiszczenie stosownej optaty. Zdaniem sadu pytajacego, z treSci dyrektywy nie wynika



jednak obowiazek ustanowienia prawa, na mocy ktérego identycznie surowa sankcja
przewidziana bylaby dla osob, ktore co prawda uiscity oplate, ale nie okazaly dowodu jej
uiszczenia w trakcie kontroli. Nie mozna zatem stwierdzi¢, ze ustawodawca byl w tym
zakresie zwigzany prawem unijnym.

Dla podkreslenia swojej argumentacji, sad pytajacy zauwaza, ze analogicznego
obostrzenia nie zawieraja regulacje dotyczace licencji. Tre§¢ tych przepisow daje
mozliwos¢ wykazania, takze po kontroli, ze wykonywanie transportu drogowego
nastgpowalo na podstawie wymagane;j licencji badz pojazdem zgtoszonym do licenc;ji.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 7 listopada 2008 r. wniost o stwierdzenie, ze art.
92 ust. 1 w zwiazku z pkt 4.1. zalacznika do ustawy o transporcie drogowym jest zgodny z
art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 1 art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Marszalek Sejmu przedstawil nastgpujace
argumenty:

Wprowadzone oplaty za przejazd pojazdu samochodowego po drogach krajowych
stanowig jedno ze zrodet pozyskiwania srodkéw finansowych przeznaczonych na budowg i
utrzymanie drog i autostrad. Kontrola przestrzegania obowiazku wnoszenia optat lezy
zatem w interesie publicznym. Ustanowiona kara w wysokos$ci 3 000 zt ma by¢ srodkiem
dyscyplinujacym podmiot do uiszczenia oplaty we wlasciwym terminie, tj. przed
rozpoczgciem przewozu drogowego. Stuzy osiagnigeiu celu, jakim jest gromadzenie
wpltywow z tytulu optat za przejazd po drogach krajowych. Dopoki warunki wykonywania
transportu 1 przewozu drogowego, a takze poziom dyscypliny spotecznej adresatow
przepisOw ustawy nie ulegna zmianie, system tych kar nalezy uzna¢ za konieczny w
rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ustawodawca, wybierajac jako sankcje¢ karg pieni¢zna, zdecydowat si¢ na mniej
ucigzliwy $rodek oddziatywania niz np. czasowa rekwizycja pojazdu lub przewozonego
fadunku. Z kolei wysoko$¢ kary nalezy ocenia¢ nie z punktu widzenia przeci¢tnego
poziomu dochodéw, ale wysokosci innych kar przewidzianych w zakwestionowanym
zataczniku do ustawy o transporcie drogowym, ktora waha si¢ od 50 zt do 10 000 zi. Majac
na uwadze rozpigto$¢ tych kar, trudno uznaé, ze kwota 3 000 zl stanowi nadmiernie
represyjny $rodek oddziatywania. Tym samym nie mozna podzieli¢ watpliwosci sadu
pytajacego, ze wysoko$¢ kary stanowi nadmierna ingerencj¢ w sfer¢ konstytucyjnie
chronionych praw majatkowych podmiotu.

Zmniejszenie wysokosci kary przewidzianej w zataczniku do ustawy o transporcie
drogowym spowoduje konieczno$¢ weryfikacji szeregu innych jego pozycji, dokonywane;j
pod katem redukcji obecnie przewidzianych kar.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 4 marca 2010 r. wnidost o umorzenie
postgpowania w sprawie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) z
powodu niedopuszczalnosci orzekania. W razie gdyby Trybunal uznal, ze pytanie prawne
spetnia przestanki dopuszczalnosci, Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie, Ze art. 92
ust. 1 w zw. z pkt 4.1. zalacznika do ustawy o transporcie drogowym jest zgodny z art. 64
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny przedstawit
nastgpujace argumenty:

Pytanie prawne jako forma konkretnej kontroli konstytucyjnosci sprawowanej
przez Trybunal musi zosta¢ sformutowane w oparciu o przestanke podmiotowa,
przedmiotowa oraz funkcjonalna, a jego przedmiotem powinna by¢ zawsze watpliwos¢
wystgpujaca w toku konkretnego postgpowania przed sadem. W pytaniu prawnym WSA w



Gdansku materia sprawy zawistej przed tym sadem tylko pozornie wydaje si¢ wskazywac
na to, ze udzielona przez Trybunat Konstytucyjny odpowiedz moze mie¢ wplyw na
rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktoéra to pytanie przedstawiono. W istocie bowiem
przestanka funkcjonalna nie zostata spetniona. Sad moze przedstawi¢ Trybunatowi pytanie
prawne tylko wtedy, gdy nie ma on innej mozliwosci rozstrzygnigcia sprawy, tj. gdy
niemozliwe jest dokonanie wyktadni w zgodzie z Konstytucja badZz niemozliwe jest
ustalenie, czy objety watpliwosciami sadu przepis budzi podobne watpliwosci w
orzecznictwie sadowym w analogicznych sprawach. Pytanie prawne nie moze by¢
traktowane jako S$rodek stuzacy do usuwania watpliwosci co do wyktadni przepisow,
ktérych tres¢ nie ma jednoznacznej interpretacji w praktyce orzeczniczej.

W niniejszej sprawie sad pytajacy, dokonujac wyktadni treSci normatywnej
zakwestionowanej regulacji, powinien w pierwszej kolejnosci uwzgledni¢ dorobek
orzeczniczy sadow administracyjnych, orzekajacych w sprawach stosowania przepisow
obejmujacych problematyke wykonywania przewozu drogowego z naruszeniem przepisow
dotyczacych uiszczania oplat za przejazd po drogach krajowych. I tak, w wyroku z 25 lipca
2007 r. WSA w Biatymstoku stwierdzit, Zze brak winy podmiotow, w stosunku do ktérych
ma by¢ zastosowana sankcja wynikajaca z art. 92 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym
moze by¢ przestanka odstapienia od zastosowania sankcji lub jej zlagodzenia (sygn. II
SA/Bk 276/07, baza Lex nr 307927). Z kolei w sprawie o sygn. akt II GSK 593/08
Naczelny Sad Administracyjny wyrazil poglad, ze brak przepisu wyraznie naktadajacego
sankcje za naruszenie prawa nie moze by¢ zastgpowany sigganiem do przepisOw
regulujacych podobne sytuacje, w tym przypadku wykonywanie przewozu drogowego bez
uiszczenia wymaganej optaty. Moze to doprowadzi¢ do nalozenia kary pienigznej za
nieuiszczenie bezspornie uiszczonej oplaty (wyrok NSA z 6 stycznia 2009 r., baza Lex nr
516961). Istotny dla oceny materiatu dowodowego w sprawie, w ktorej sformutowano
pytanie prawne, jest takze wyrok WSA w Lublinie z 7 lipca 2009 r., w ktorym sad ten
uznal, ze jezeli uiszczono optatg za przejazd po drogach krajowych, to organ nie moze w
takim przypadku natozy¢ na przedsigbiorce kary pienigznej za nieuiszczenie oplaty (sygn.
akt IIT SA/Lu 183/09, baza Lex nr 519052).

Sad pytajacy w omawianej sprawie, uwzgledniajac wskazane wyzej orzecznictwo
sadow administracyjnych, a takze majac na uwadze inne przepisy omawianej ustawy, mogt
dokona¢ wiasciwej wyktadni art. 92 ust. 1 w zwiazku z pkt. 4.1. zalacznika do ustawy o
transporcie drogowym. Zamiast tego ograniczyl si¢ on do przeprowadzenia wiasnej,
krytycznej oceny kwestionowanych przepisOw. Pytanie prawne nie spelnia zatem
kryterium dopuszczalnos$ci jego skierowania do Trybunatu Konstytucyjnego.

W razie uznania, Zze pytanie prawne spelnia przestanki dopuszczalno$ci, nalezy
zaznaczyC, ze orzeczenie o niekonstytucyjnosci wskazanej regulacji spowoduje
wyeliminowanie z porzadku prawnego jednej z postaci deliktu administracyjnego,
polegajacego na niewywiazaniu si¢ podmiotu wykonujacego przew6z z obowiazku
posiadania przez kierujacego pojazdem podczas przewozu karty optaty drogowej, i co za
tym idzie do stworzenia sytuacji bezkarnosci naruszenia tego obowiazku.

Kara przewidziana w zakwestionowanym przepisie jest typowa kara
administracyjna. Oznacza to, ze ma ona charakter obiektywny, a podstawe do jej
zastosowania stanowi samo naruszenie prawa. Podstawowa przestanka odpowiedzialnosci
jest bezprawno$¢ czynu rozumiana jako zachowanie sprawcy niezgodne z przepisami
prawa, bez dokonywania innych ocen. Taki charakter kar, wymierzanych na podstawie o
art. 92 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym, potwierdza dotychczasowe orzecznictwo
sadow administracyjnych.

Dopuszczalno$¢ stosowania tego typu kar nie budzi watpliwosci ani w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ani w doktrynie prawa administracyjnego, w



ktorej podkresla sig, ze sankcje administracyjne, bgdace reakcja panstwa na naruszenia
prawa publicznego, sa jednym z instrumentow ochrony tego prawa. Zapewnienie
sprawnego funkcjonowania panstwa wymaga stanowienia takich norm prawnych, ktore nie
zawsze zawieraja regulacje korzystne z punktu widzenia partykularnych interesow
jednostki, ale obiektywnie konieczne z punktu widzenia interesu publicznego.

W orzecznictwie sadow administracyjnych uznaje si¢, ze brak dowodu uiszczenia
oplaty za korzystanie z drog krajowych w momencie dokonywania kontroli stanowi
naruszenie art. 87 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym, a nieposiadanie tego dowodu
traktowane jest rownoznacznie z nieuiszczeniem opfaty. Inna interpretacja tych przepisow
mogtaby bowiem stworzy¢ warunki ré6znych manipulacji 1 zwiazanych z tym naduzy¢ jak
np. wypehianie kart drogowych juz po kontroli, co oznaczatoby, ze przewozy w okresie
poprzedzajacym kontrol¢ byly wykonywane bez optaty. Przyjecie rezimu
odpowiedzialnosci administracyjnej pozwala organom panstwa odpowiednio szybko
reagowac na tego rodzaju naruszenie norm prawnych.

Wymierzenie kary, przewidzianej przez zakwestionowany art. 92 ust. 1 w zwiazku
z pkt 4.1. zalacznika do ustawy o transporcie drogowym, mimo Ze stanowi ingerencje w
prawa majatkowe jednostki, to jednak ingerencj¢ dopuszczalna, zwiazana z
niewykonaniem obowiazkow natozonych przez prawo.

Obowiazek  uiszczenia  oplaty drogowej ma  charakter obowiazku
publicznoprawnego, gdyz wptywy z tych optat stanowia jedno ze zZrddet pozyskiwania
srodkéw finansowych przeznaczonych na cel publiczny, tj. budowe, przebudowe i
utrzymanie drog i autostrad. Wprowadzona sankcja administracyjna w postaci kary
pienig¢znej ma by¢ srodkiem dyscyplinujacym do rzetelnego realizowania tego obowiazku.

Powyzsze argumenty przesadzaja o tym, ze zakwestionowana regulacja, jako
instrument ochrony interesu publicznego, speinia postulat niezbednosci, a takze ze
wzgledu na jej represyjno-prewencyjny charakter — postulat skutecznosci. Postulaty te
sktadaja si¢ na tres¢ wyrazonej w art. 31 ust. 1 Konstytucji zasady proporcjonalnosci.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez zaskarzone przepisy zasady zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, nalezy podkresli¢, ze ustawodawcy przyshuguje
swoboda okre$lania sankcji za niedopelnienie obowiazku przewidzianego w art. 83
Konstytucji, tj. przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunat nie jest takze
powotany do kontroli celowosci, racjonalnosci lub skutecznosci rozwiazan
przyjmowanych przez ustawodawce. Trybunal interweniuje jedynie wowczas, gdy
ustawodawca przekroczy zakres swobody regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze
naruszenie klauzul konstytucyjnych staje si¢ ewidentne. W rozpatrywanej sprawie taka
sytuacja nie wystgpuje.

I

Przedstawiciel Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego nie stawil si¢ na
rozprawie, w zwiazku z czym se¢dzia sprawozdawca odczytata skrocone motywy
przedstawione przez sad w pytaniu prawnym.

Prokurator Generalny zmodyfikowat stanowisko zaj¢te w piSmie z 4 marca 2010
r., wnoszac o stwierdzenie, ze wskazana w pytaniu prawnym regulacja jest zgodna z
wymienionymi w nim wzorcami konstytucyjnymi. Prokurator Generalny wyjasnit, ze
argumentacja odnoszaca si¢ do umorzenia pytania prawnego wynikata z faktu, iz regulacja
wskazana przez sad pytajacy byta jasna i nie budzila zadnych konstytucyjnych
watpliwosci. Tym samym, w jego opinii, pytanie prawne w ogole nie powinno bylo zosta¢
przedstawione.

Pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje stanowiska.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przedmiot kontroli.

Przedstawione w pytaniu prawnym watpliwosci dotycza konstytucyjnos$ci art. 92
ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2004 r. Nr 204,
poz. 2088, ze zm.; dalej: ustawa o transporcie drogowym) w zwiazku z pkt 4.1. zatacznika
do tej ustawy w zakresie, w jakim zrownuje odpowiedzialno$¢ osob, ktore uiscily optate za
przejazd po drogach krajowych, ale nie posiadaly karty oplaty w pojezdzie w czasie
kontroli, z osobami, ktére naleznej oplaty za przejazd w ogodle nie uiscily.

Zgodnie z zakwestionowanym art. 92 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym
kazdy, kto wykonuje przewdz drogowy lub inne czynno$ci zwiazane z tym przewozem,
naruszajac obowiazki lub warunki wynikajace z przepisOw ustawy, podlega karze
pieni¢znej w wysokosci od 50 ztotych do 15 000 ztotych. Wykaz naruszen obowiazkow
lub warunkéw, a takze wysokos$ci kar pienigznych za poszczegoélne naruszenia okresla
zalacznik do ustawy. Zakwestionowany pkt 4.1. zatacznika naktada kar¢ w wysokosci 3
000 ztotych za wykonywanie przewozu drogowego bez uiszczenia wymaganej optaty za
przejazd po drogach krajowych. Przepis ten zawiera takze postanowienie, ze karta dobowa
lub tygodniowa, ktora w chwili rozpoczgcia kontroli nie znajdowata si¢ w pojezdzie, a
przedstawiona zostata w terminie pozniejszym, nie stanowi dowodu uiszczenia optaty. To
samo dotyczy innej karty, ktora w chwili rozpoczgcia kontroli nie znajdowata sig¢ w
pojezdzie, a zakupiona zostata w dniu kontroli lub dniach nastgpnych (karta miesigczna lub
roczna).

Jako wzorce kontroli sad pytajacy wskazal art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
oraz art. 2 Konstytucji. W opinii sadu pytajacego, nie narusza Konstytucji samo
ustanowienie kary pienigznej z tytutu niedopelnienia obowiazku uiszczenia optaty. Jest to
co prawda przejaw wtadczej ingerencji panstwa w sfer¢ praw majatkowych, ale ingerencji
bedacej sankcja niezgodnego z prawem zachowania si¢ okre$lonych podmiotdw.
Watpliwosci budzi natomiast zrownanie sankcji wobec osoby, ktéra w ogole nie wykonata
obowiazku uiszczenia oplaty, z osoba, ktéra uiscita stosowana optate, a jedynie nie
posiadata w chwili kontroli dowodu jej uiszczenia. Skoro celem omawianego przepisu jest
optacenie przejazdu, to zréwnanie odpowiedzialno$ci tych dwdch kategorii podmiotow nie
jest konieczne, a tym samym narusza zasadg proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Brak zréznicowania odpowiedzialno$ci migdzy podmiotem, ktory zastosowat
si¢ do obowiazku wynikajacego z ustawy, a podmiotem, ktory takiego obowiazku w ogole
nie wykonal, narusza takze zasad¢ zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa okre$lona w art. 2 Konstytucji.

2. Dopuszczalnos¢ merytorycznego rozpoznania pytania prawnego.

Trybunat Konstytucyjny uznat za konieczne w pierwszej kolejnosci stwierdzié, ze
niniejsze pytanie prawne spelnia warunki merytorycznego rozpoznania, jest wigc
dopuszczalne w $wietle art. 193 Konstytucji. Kwestionowane przepisy maja bezposredni
zwiazek z przedmiotem rozpoznania w sprawie toczacej si¢ przed sadem pytajacym, a od
odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygnigcie tej sprawy.

Tym samym Trybunal nie podzielit argumentacji zawartej w stanowisku
Prokuratora Generalnego, zgodnie z ktérym postgpowanie w sprawie nalezalo umorzy¢ z
uwagi na brak spetnienia przestanki funkcjonalnej. Zdaniem Prokuratora Generalnego, sad,
ktéry ma watpliwos¢ co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, powinien w



pierwszej kolejnosci we wlasnym zakresie zmierza¢ do jej wyjasnienia, a postugujac sie
dostgpnymi metodami wykladni — dokona¢ takiej interpretacji, ktéra umozliwi mu
rozstrzygnigcie sprawy. Taka mozliwos¢ miat WSA z Gdansku, ktory przedstawil niniejsze
pytanie prawne Trybunalowi. Powotane w stanowisku Prokuratora Generalnego
orzecznictwo sadow administracyjnych oraz kontekst innych przepisow ustawy o
transporcie drogowym mialy umozliwi¢ sadowi pytajacemu dokonanie wyktadni, ktéra
pozwolitaby mu na rozstrzygnig¢cie sprawy. Zamiast tego sad pytajacy ograniczyt si¢ do
przeprowadzenia wlasnej, niezwykle krytycznej oceny kwestionowanych przepisow w
aspekcie zakresowej niezgodnosci z Konstytucja.

Odnoszac si¢ do tych uwag, Trybunat przypomina, Ze pytanie prawne zostato
przedstawione przez sad pytajacy 8 stycznia 2008 r. Do tego czasu orzecznictwo sadoéw
administracyjnych dotyczace problematyki wykonywania przewozu drogowego z
naruszeniem przepisOw o uiszczaniu optat za przejazd po drogach krajowych sprowadzato
si¢ do oceny blednego wypelnienia karty oplaty za przejazd po drogach krajowych.
Zgodnie z ta linia orzecznicza o uznaniu oplaty za nieuiszczona przesadzato wypetnienie
karty optaty w sposdb, ktory uniemozliwiat jej przyporzadkowanie do okre§lonego $rodka
transportu, np. niewpisanie numeru rejestracyjnego pojazdu. Jednoczesnie z brzmienia
przepisOw ustawy o transporcie drogowym nie wynikato, aby sad mogl odstapi¢ od
zastosowania pkt 4.1. zatacznika do ustawy o transporcie drogowym. Tym samym sad
pytajacy mogt nabra¢ watpliwosci, co do konstytucyjnosci wskazanej w pytaniu prawnym
regulacji, dotyczacej braku karty optaty w pojezdzie.

3. Mechanizm uiszczenia optaty za przejazd po drogach krajowych.

Ocena konstytucyjnosci i legalnosci kwestionowanej w pytaniu prawnym regulacji
na wstgpie wymaga zbadania mechanizmu uiszczania oplat za przejazd po drogach
krajowych. Unormowania te sa wynikiem wdrozenia do prawa polskiego wspolnotowego
acquis dotyczacego polityki transportowej. Celem natozenia tego typu optat za przejazdy
cigzkotowarowe jest przeniesienie czg$ci kosztow budowy i1 utrzymania drég na osoby
eksploatujace je na drogach publicznych w zaleznosci od uciazliwosci oraz zakresu takiego
korzystania, a takze wspieranie korzystania z pojazdow bardziej przyjaznych $rodowisku
naturalnemu oraz bardziej efektywnych form przemieszczania towarow.

Pobieranie optat za korzystanie z drog krajowych reguluje dyrektywa 1999/62/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 czerwca 1999 r. w sprawie pobierania optat za
uzytkowanie niektorych typoéw infrastruktury przez pojazdy cigzarowe (Dz. U. UE L. 99,
poz. 187; dalej: dyrektywa w sprawie optat). Dyrektywa w sprawie optat okresla m.in.
warunki nalozenia optat za przejazd, a takze maksymalne wysoko$ci takich optat.
Jednoczesénie, zgodnie z art. 9a tej dyrektywy, panstwa cztonkowskie ustalaja odpowiednie
kontrole 1 okreslaja system sankcji stosowanych za naruszenie przepisow krajowych
przyjetych na podstawie tej dyrektywy. Ustanowione sankcje musza by¢ ,,skuteczne,
proporcjonalne i odstraszajace”.

W polskim systemie prawnym obowiazek uiszczania optat za przejazd po drogach
krajowych wprowadzit art. 42 ustawy o transporcie drogowym. Stawki optaty uzaleznione
sa m.in. od czasu przejazdu, rodzaju pojazdu czy emisji spalin. W momencie wydania
decyzji z 9 marca 2007 r. w zwiazku z przeprowadzeniem kontroli w zakresie przewozu
drogowego, w sprawie zawislej przed sadem przedstawiajacym pytanie prawne wysokos¢
optaty nie mogla przekracza¢ rdownowartosci 800 euro w skali rocznej (art. 42 ustawy o
transporcie drogowym; kwota ta zostata zmieniona przez ustawg z dnia 7 listopada 2008 .
o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 218,
poz. 1391, i wynosi obecnie 1800 euro), a szczegdélowy rodzaj i stawki tej oplaty, tryb
wnoszenia i sposob jej rozliczania w przypadku niewykorzystania w catosci lub w czgsci



dokumentu potwierdzajacego jej wniesienie, a takze wzory dokumentdéw potwierdzajacych
whniesienie tej oplaty okreslato rozporzadzenie Ministra Transportu z dnia 8 sierpnia 2006
r. w sprawie optat za przejazd po drogach krajowych (Dz. U. Nr 151, poz. 1089; dale;j:
rozporzadzenie z 2006 r. w sprawie optat). Zgodnie z nim uiszczenie optaty nastgpowato
przez nabycie karty oplaty w jednostce upowaznionej do poboru optat (§ 3 ust. 1). Karta
optaty skladata si¢ z dwoch czesci: z winiety samoprzylepnej, umieszczonej w sposob
trwaly wewnatrz pojazdu, w prawym dolnym rogu przedniej szyby (§ 3 ust. 2 pkt 1) oraz z
odcinka kontrolnego przechowywanego w pojezdzie i okazywanego na zadanie 0sob
uprawnionych do kontroli karty optaty (§ 3 ust. 2 pkt 2).

Z brzmienia przepisdéw wynikalo, ze uiszczenie optaty nastgpowato przez nabycie
karty optaty w przewidzianym w ustawie punkcie (urzedy pocztowe, przejscia graniczne,
stacje  paliw, organizacje zrzeszajace przewoznikow drogowych o zasiggu
ogolnokrajowym — art. 42 ust. 3 ustawy o transporcie drogowym), a takze jej skasowanie
w sposoOb okreslony w zataczniku do rozporzadzenia nr 26 (odpowiednie przedziurkowanie
obu jej cze$ci). Ponadto przed rozpoczgciem pierwszego przejazdu karte nalezato
wypehié, wpisujac numer rejestracyjny pojazdu na jej odcinku kontrolnym (§ 4). Zgodnie
z § 3 ust. 4 rozporzadzenia nie stanowity dowodu uiszczenia optaty winieta lub odcinek
kontrolny nieprzedziurkowane albo uszkodzone w sposdb uniemozliwiajacy odczytanie
numeru, winieta nieumieszczona trwale w sposob przewidziany w tym rozporzadzeniu, a
takze odcinek kontrolny noszacy $lady ingerencji chemicznej lub mechanicznej czy tez
zafoliowany lub w stanie uniemozliwiajacym sprawdzenie umieszczonych na dokumencie
zabezpieczen.

Na marginesie nalezy wskazaé, ze kwestie omowione wyzej obecnie reguluje
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 5 czerwca 2009 r. w sprawie optat za
przejazd po drogach krajowych (Dz. U. Nr 86, poz. 721, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z
2009 r. w sprawie opfat). Rozporzadzenie to powtdrzylo wszystkie regulacje
rozporzadzenia z 2006 r. w sprawie optat. Ponadto dodato przepis, zgodnie z ktorym
pracownik jednostki, dokonujac sprzedazy karty optaty drogowej, wpisuje na rewersie
odcinka kontrolnego date oraz sktada podpis (§ 3 pkt 2 rozporzadzenie z 2009 r. w sprawie
optat).

W celu zapewnienia prawidlowego wykonywania obowiazkéow dotyczacych
transportu drogowego, w tym takze uiszczania oplaty drogowej, ustawa o transporcie
drogowym przewiduje mozliwos¢ przeprowadzenia przez wskazane organy kontroli
kierowcy pojazdu podczas wykonywania przewozu. Zgodnie z przepisami tej ustawy
kierowca, ktéry wykonuje przejazd w ramach transportu drogowego, ma obowiazek
posiadania przy sobie i okazania na zadanie uprawnionego organu kontroli m.in. karty
optaty drogowej (art. 87 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym). W przypadku braku tego
typu karty organ dokonujacy kontroli ma prawo w drodze decyzji natozy¢ na
wykonujacego przew6z okreslona karg pienigzna (art. 92 ust. 1 ustawy o transporcie
drogowym). Jak juz wspomniano wyzej, zakwestionowana w pytaniu prawnym regulacja
okresla wysoko$¢ kary za wykonywanie przewozu drogowego bez uiszczenia wymaganej
optaty za przejazd po drogach krajowych (3 000 zt). Przy czym zgodnie z pkt. 4.1.
zatacznika do ustawy o transporcie drogowym karta dobowa lub tygodniowa, ktéra w
chwili rozpoczecia kontroli nie znajdowala si¢ w pojezdzie, a przedstawiona zostata w
pOzniejszym terminie, nie stanowi dowodu uiszczenia optaty. To samo dotyczy innej karty
(np. karty miesigcznej albo rocznej), ktora w chwili rozpoczgcia kontroli nie znajdowata
si¢ w pojezdzie, a zakupiona zostata w dniu kontroli lub dniach nastepnych.

Reasumujac, nie ulega watpliwosci, ze mimo braku precyzji w redakcji zwrotu
zamieszczonego w rozporzadzeniu z 2006 r. w sprawie oplat mechanizm uiszczenia optaty
wymaga wykonania kilku czynnosci: w pierwszej kolejnosSci jest to nabycie w



upowaznionej do tego jednostce karty oplaty drogowej okreslonego rodzaju (dobowa,
siedmiodniowa itp.). Nastgpnie, przed rozpoczgciem przejazdu, prawidtowe wypekienie
dwuczesciowe] karty. Przez prawidlowe wypehienie ogolnie rozumie¢ nalezy wpisanie
danych identyfikujacych pojazd i wykonywany nim przejazd; w praktyce oznacza to
wpisanie na odcinku kontrolnym karty numeru rejestracyjnego pojazdu i czasu przejazdu.
Dopiero wykonanie tych czynnos$ci pozwala na przypisanie karty do okreslonego pojazdu i
czasu przejazdu, a tym samym za uznanie optaty za uiszczona. Mechanizm ten jest zatem
analogiczny do stosowanych powszechnie optat za przejazdy $rodkami komunikacji
miejskiej, gdzie do stwierdzenia, ze oplata zostata uiszczona, konieczne jest nie tylko
nabycie biletu, lecz takze jego poprawne skasowanie. Tym samym brak prawidtowo
wypelnionej karty optaty w pojezdzie w czasie przeprowadzania kontroli oznacza nie tyle
brak dowodu potwierdzajacego uiszczenie oplaty, ile w istocie jest uchyleniem si¢ od
wykonania ustawowego obowiazku uiszczenia optaty naleznej za przejazd okres§lonym
pojazdem w okreslonym czasie.

4. Administracyjna kara pienigzna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie sa regulacje okreslajace karg pieni¢zna
za niewykonanie ustawowego obowiazku, jakim jest uiszczenie optaty za wykonywanie
przewozu drogowego. Kara ta naktadana jest w drodze decyzji administracyjnej. Mamy tu
zatem do czynienia z typowa sankcja administracyjna w postaci kary pieni¢zne;.

W  orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego dopuszczalno$¢ stosowania
administracyjnych kar pienigznych jako reakcji na naruszenie ustawowych obowiazkow
nie budzi watpliwosci. Brak stosownej sankcji powoduje bowiem, ze przepis staje sig
martwy, a niespetnianie obowiazku nagminne (zob. wyroki TK z: 18 kwietnia 2000 r.,
sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89; 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU
nr 1/A/2007, poz. 2; 31 marca 2008 r., sygn. SK 75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30).

Jak stwierdzil Trybunat w uzasadnieniu orzeczenia z 1 marca 1994 r., sygn. U
7/93, administracyjne kary pienigzne sa to S$rodki majace na celu mobilizowanie
podmiotéw do terminowego i prawidlowego wykonywania obowiazkow na rzecz panstwa
(OTK w 1994 1., cz. 1, poz. 5).

Kary te — stosowane automatycznie, z mocy ustawy maja bowiem przede
wszystkim znaczenie prewencyjne (wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, OTK
ZU nr 3/1998, poz. 30). Przez zapowiedz negatywnych konsekwencji, jakie nastapia w
wypadku naruszenia obowiazkow okreslonych w ustawie albo w decyzji administracyjnej,
motywuja adresatow do wykonywania ustawowych obowiazkow (sygn. P 19/06).
Podstawa zastosowania tego typu kar jest samo obiektywne naruszenie prawa.

Tym samym administracyjna kara pieni¢zna nie jest wylacznie represja za
naruszenie prawa (zob. wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr
9/A/2009, poz. 134), ale przede wszystkim stanowi $rodek przymusu, ktory stuzy¢é ma
zapewnieniu wykonywania obowiazkéw wobec panstwa. Organ administracyjny musi
bowiem posiada¢ skuteczne S$rodki, ktore sktonia adresatow norm do oczekiwanego
zachowania w sferach uznanych za szczegdlnie istotne.

Administracyjna kara pieni¢zna stanowi ingerencj¢ w prawa majatkowe jej
adresatow. Sankcja ta godzi bowiem w dobro, ktéorym jest majatek podmiotu
naruszajacego obowiazki administracyjnoprawne. Z drugiej strony art. 83 Konstytucji
naklada na kazdego obowiazek przestrzegania prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Tym
samym ustawodawcy przystuguje swoboda okreslenia sankcji zwiazanych z
niedopelnieniem tego obowiazku. Nalezy zatem rozwazyé, czy ksztaltujac zasady
odpowiedzialnosci za niewykonanie prawnych obowiazkow, ustawodawca skregpowany
jest normami konstytucyjnymi.
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Nie ulega watpliwosci, co niejednokrotnie podkreslat w swoim orzecznictwie
Trybunat, Ze swoboda ustawodawcy w naktadaniu tego typu kar nie jest nieograniczona i
wymaga poszanowania podstawowych zasad zawartych w Konstytucji (wyrok TK z 12
stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2 i powotane tam orzecznictwo).
Do zasad tych naleza wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasada
zaufania do prawa i sprawiedliwosci (art. 2 Konstytucji) czy tez zasada proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji). Oznacza to, ze ustawodawca nie moze stosowa¢ sankcji
oczywiscie nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo niewspdimiernie dolegliwych,
oderwanych od stopnia naganno$ci zachowania jednostki w stosowaniu obowiazujacego
prawa (zob. wyrok TK z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004,
poz. 110).

5. Ocena zgodnosci art. 92 ust. 1 w zwiazku z pkt 4.1. zalacznika do ustawy o
transporcie drogowym z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji, ,,kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia”. Z uwagi na powotanie tego przepisu jako wzorca
kontroli w pierwszej kolejnosci, Trybunatl przypomina ugruntowane stanowisko dotyczace
art. 64 ust.1 Konstytucji w przypadku naktadania podatkéw i innych danin publicznych (w
tym takze optat).

Obowiazek ponoszenia cigzarow podatkowych 1 innych danin publicznych
ksztaltuje ramy konstytucyjnego pojmowania wiasnosci (zob. wyrok z 24 listopada 2009 r.,
sygn. SK 36/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 151 i powotane tam orzecznictwo). W
wyroku z 29 listopada 2006 r., sygn. SK 51/06, Trybunat stwierdzit, ze ,,skutki natozenia
na okreslona grupe podmiotéw okreslonej daniny publicznej lub wprowadzenia ulgi
(zwolnienia podatkowego) nie moga by¢ (...) oceniane w kategoriach wplywu na stan
majatkowy podatnikéw” (OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 156). Przepisy dotyczace podatkow
i danin publicznych maja bowiem swoja wiasna, odrebna podstawe konstytucyjna. Wynika
to przede wszystkim z art. 84 Konstytucji, ktory statuuje powszechny obowiazek
ponoszenia cigzaréw i §wiadczen publicznych i niejako zwalnia ustawodawce z obowiazku
usprawiedliwiania wprowadzenia daniny publicznej.

Pobieranie danin i optat o charakterze publicznym nie moze by¢ wigc uznane za
ingerencj¢ w sfer¢ prawa wiasnosci (chyba ze stanowi ono ukryta forme¢ konfiskaty
mienia). Jak zauwazyl Trybunal w wyroku z 14 wrze$nia 2001 r., sygn. SK 11/00,
przyjecie tezy, ze kazde ograniczenie majatkowe, w tym natozenie np. podatku czy innej
daniny, jest ograniczeniem prawa wtasnosci — prowadziloby do wniosku, ze kazda zmiana
niekorzystna w sytuacji majatkowej obywatela jest takim ograniczeniem. To
spowodowatoby zatarcie si¢ granicy pomiedzy tym ,co jest cigzarem wynikajacym z
obowiazkow, a co ograniczeniem wtasnosci podlegajacym kontroli z punktu widzenia art.
64 Konstytucji (OTK ZU nr 6/2001, poz. 166).

W niniejszej sprawie zarzuty sadu pytajacego nie dotycza jednak samego
obowiazku uiszczania optaty za wykonywanie transportu drogowego, czy tez natozenia na
podmiot, ktéry tego obowiazku nie wykonal, administracyjnej kary pieni¢znej. Sad
pytajacy nie zgadza si¢ natomiast z brakiem rozréznienia odpowiedzialno$ci za
niewypetnienie obowiazkéw dotyczacych uiszczania optaty za przejazd. Jego zdaniem
zrébwnanie — przez natozenie wygoérowanej kary pieni¢znej w takiej samej wysokosci —
odpowiedzialno$ci oséb, ktére w ogole nie nabyly karty oplaty za przejazd, z osobami,
ktére jedynie w momencie kontroli nie posiadaly karty oplaty w pojezdzie, narusza
konstytucyjna zasad¢ proporcjonalnosci. Skoro celem przepisow jest dyscyplinowanie
podmiotéw do optacenia przejazdu, to kara za brak dowodu uiszczenia oplaty w pojezdzie
nie powinna by¢ identyczna jak kara za nieuiszczenie oplaty. Przedmiotem pytania
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prawnego jest zatem w istocie relatywnie wysoka — w odniesieniu do kary za nieuiszczenie
optaty — kara pieni¢zna za niewypetnienie okreslonego ustawowo obowiazku, czyli za brak
karty optaty w pojezdzie w czasie przeprowadzania kontroli.

Trybunat wskazal juz, ze o ile nie budzi watpliwosci sama dopuszczalno$é
stosowania administracyjnych kar pieni¢znych jako reakcji na naruszenie ustawowych
obowiazkow, o tyle swoboda ustawodawcy w tym zakresie nie jest nieograniczona.
Ustawodawca, ustanawiajac sankcje administracyjne, musi bowiem uwzgledniac
podstawowe zasady konstytucyjne, takie jak zasada proporcjonalnosci czy tez zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Oceniajac zakwestionowana regulacj¢ we wskazanym w pytaniu prawnym
zakresie, nalezy wigc rozwazy¢, czy zréwnanie odpowiedzialno$ci osob, ktore nabyty karte
optaty za przejazd po drogach krajowych, ale nie posiadaty tej karty w pojezdzie w czasie
kontroli, z osobami ktére w ogole nie nabyly karty oplaty, spetnia przestanki okreslone w
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z zasada proporcjonalnosci wszelkie ograniczenia korzystania z
konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie prawnym dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia, moralnos$ci publicznej albo
wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty tych wolnosci i
praw. Do zasady proporcjonalno$ci odwotujemy si¢ wigc w sytuacji konfliktu wartosci. Z
jednej strony konstytucyjnego prawa lub wolnosci, ktére ma podlegaé¢ ograniczeniom, z
drugiej strony warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéore powyzsze
ograniczenie moga uzasadnia¢. Ponadto samo uzasadnienie ograniczenia warto$ciami
wskazanymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest wystarczajace do uznania jego
dopuszczalnosci. Konstytucyjnos¢ ograniczenia zalezy bowiem od odpowiedzi na trzy
pytania: 1) czy wprowadzone ograniczenie shuzy realizacji zalozonego celu, 2) czy jest
niezbg¢dne dla osiagnigcia tego celu oraz 3) czy nie stanowi zbyt wysokiego kosztu
realizacji zatozonego celu, a zatem, czy pozostaje w odpowiedniej proporcji w stosunku do
cigzaroOw naktadanych przez nie na jednostkg — proporcjonalno$é sensu stricto (zob. wyrok
z 29 stycznia 2002 r., sygn. K 19/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 1).

Nie ulega watpliwosci, ze wykonywanie obowiazku uiszczania optat za przejazd
po drogach krajowych stuzy interesowi publicznemu. Zgodnie z art. 46 ustawy o
transporcie drogowym pobrane optaty przeznaczone zostaja m.in. na budowg i przebudowe
drog krajowych, budowe autostrad, a takze poprawe bezpieczenstwa na drogach. Tym
samym nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskami Marszatka Sejmu i Prokuratora Generalnego,
ze ustawodawca powinien zadba¢ o to, aby optaty te uiszczane byly przez wszystkie
podmioty wykonujace na terytorium RP przew6z drogowy. Ustanowiona kara w
wysokosci 3 000 zt ma by¢ $rodkiem dyscyplinujacym obywateli do wykonywania
ustawowo natozonego obowiazku — uiszczania optaty drogowej za kazdy przejazd,
okreslonym $rodkiem transportu i w okreslonym czasie. Nalezy uznaé, ze nalozona
regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez ustawodawce skutkow, a tym
samym spelniony zostaje postulat przydatnosci.

Kolejna kwestia wymagajaca rozstrzygnigcia jest rozwazenie, czy skoro celem
natozenia kary pienigznej, na podstawie art. 92 ust. 1 w zwiazku z pkt 4.1. zalacznika do
ustawy o transporcie drogowym, jest dyscyplinowanie podmiotow do oplacania
przejazdéw po drogach krajowych, to czy zrownanie sankcji wobec 0sob, ktore wykupity
stosowng kart¢ optaty, a jedynie nie posiadaly jej w pojezdzie w chwili kontroli, z
osobami, ktore w ogole nie wykonaty tego obowiazku, jest niezbgdne dla osiagnigcia tego
celu.
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Uiszczenie oplaty za przejazd po drogach krajowych jest czynnoscia
sformalizowana. Z powotanych juz przepisow ustawy o transporcie drogowym oraz
rozporzadzenia z 2006 r. w sprawie oplat wynika jednoznacznie, ze uiszczenie optlaty
nastgpuje przez nabycie karty optaty oraz jej prawidlowe wypehienie, czyli wpisanie
numeru rejestracyjnego pojazdu na jej odcinku kontrolnym przed rozpoczeciem
pierwszego przejazdu (§ 4 rozporzadzenia z 2006 r. w sprawie oplat) oraz zaznaczenie
czasu przejazdu w sposob przewidziany w punkcie 7 zatacznika nr 26 do rozporzadzenia z
2006 r. w sprawie oplat. Przy czym zgodnie z art. 87 ustawy o transporcie drogowym
kierowca jest zobowiazany posiada¢ karte oplaty w pojezdzie podczas wykonywania
przejazdu.

Spehnienie lacznie tych warunkéw pozwala na stwierdzenie, ze transport
wykonywany jest wlasciwym pojazdem, a tym samym wysoko$¢ pobranej oplaty jest
prawidlowa i1 odpowiada przestankom z art. 42 ust. 2 ustawy o transporcie drogowym,
zgodnie z ktérym stawki optaty uzaleznione sg od czasu przejazdu po drogach krajowych,
rodzaju pojazdu, dopuszczalnej masy catkowitej, a takze liczby osi oraz emisji spalin.
Poniewaz oplata drogowa ma stuzy¢ konkretnemu przejazdowi, czyli wykonywaniu
transportu okreslonym pojazdem w okreslonym czasie, a karta oplaty ma stanowi¢ dowod
uiszczenia tej optaty, karta ta, prawidtowo wypelniona, musi znajdowac si¢ w pojezdzie w
trakcie wykonywania przejazdu. Moc dowodowa dokumentowi zaréwno co do pojazdu, za
przejazd ktorym uiszczana jest opfata, jak i czasu, w ktorym przejazd ten si¢ odbywa,
nadaje bowiem nie samo nabycie karty optaty, ale dopiero jej wypetienie. Przy czym
oczywistym jest, ze pozniejsze okazanie karty optaty wcale nie gwarantuje, ze zostala ona
wypelniona przed rozpoczgciem przewozu.

Nalozenie na przewoznika wyzej wymienionych obowiazkéw, tj. wypelnienia
karty optaty przed rozpoczgciem przewozu oraz posiadania jej w pojezdzie w trakcie
kontroli, nie jest wigc przypadkowe. Gwarantuje przypisanie karty optaty do wskazanego
pojazdu, przy uzyciu ktérego w ustalonym terminie bedzie wykonywany transport. To z
kolei zapobiega wielokrotnemu wykorzystywaniu karty oplaty przez wigcej niz jeden
pojazd lub przez jeden pojazd, ale w réznym czasie. Teoretycznie przewoznik moze
bowiem np. posiada¢ kilka pojazdow, ale jedna karte, ktora wypetni dopiero po dokonaniu
kontroli.

Uznanie, ze brak karty w pojezdzie oznacza brak uiszczenia oplaty i tym samym
natozenie takiej samej kary w sytuacji, w ktorej karta dobowa lub tygodniowa, stanowiaca
dowod uiszczenia optaty, w chwili rozpoczgcia kontroli nie znajdowata si¢ w pojezdzie,
przeciwdziata tego typu praktykom.

Spetnia to zatem rolg, ktora kazda sankcja administracyjna powinna odgrywac¢ —
motywuje adresatow do wykonywania ustawowych obowiazkow. Realizuje takze postulat
okreslony w przepisach dyrektywy w sprawie optat, zgodnie z ktéra wprowadzone sankcje
za niewykonywanie obowiazku wnoszenia optat powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne i
odstraszajace.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunal nie podziela stanowiska sadu pytajacego, ze
dla realizacji celow okreSlonych w wustawie nie jest konieczne zréwnanie
odpowiedzialnosci oséb, ktére nie posiadaly karty optaty w pojezdzie w momencie
kontroli, z osobami, ktore w ogdle takiej karty nie nabyty. Jak juz wskazano, okreslony w
przepisach mechanizm wnoszenia oplat za przejazd po drogach krajowych powoduje, ze
okazanie karty optaty po kontroli nie gwarantuje, iz zostala ona wypetniona przed
rozpoczgciem przejazdu, a wige czy w istocie optata za ten konkretny przejazd zostata
uiszczona. W zwiazku z tym nie ma podstaw do tagodniejszego potraktowania tego typu
niedopetnienia obowiazku ustawowego.
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Analogiczne stanowisko reprezentuje takze orzecznictwo sadow
administracyjnych. W licznych wyrokach sady administracyjne potwierdzaja, ze aby uznac
oplate za uiszczona, konieczne jest przyporzadkowanie karty optaty do okreslonego srodka
transportu, wykonujacego w chwili kontroli przejazd po drogach krajowych. W zwiazku z
tym podobnie jak brak karty w pojezdzie w czasie kontroli, takze wypetienie karty optaty
W sposob uniemozliwiajacy zidentyfikowanie pojazdu, ktorym wykonywany jest transport,
np. niewpisanie numeru rejestracyjnego pojazdu, uznawane jest za wykonywanie
transportu bez uiszczenia optaty. Reprezentujac takie stanowisko, sady administracyjne
podkres$laja, ze oceniajac, czy karta jest nieprawidtowo wypetniona, czy niewypetniona
wecale 1 tym samym uznanie czy optata zostata uiszczona, czy tez nie, nalezy kierowac si¢
wskazowka, ze celem przepisow jest pobranie oplaty drogowej za kazdy przejazd. W
zwiazku z tym, jesli karta optaty wypetniona jest nieprawidlowo, ale ,,skasowana” dla
uiszczenia optaty za konkretny przejazd, tzn. wypetlniona w sposéb uniemozliwiajacy jej
powtdrne uzycie, uchybienie takie nalezy traktowac tagodniej i kara¢ wedlug uregulowan
pkt 1.4.4. zalacznika do ustawy o transporcie drogowym (zob. wyroki WSA w Warszawie
z: 11 pazdziernika 2005 r., sygn. akt VI SA/Wa 495/05, Lex nr 191335; 9 grudnia 2005 r.,
sygn. akt VI SA/Wa 1560/05, Lex nr 190925; 24 lutego 2006, sygn. akt VI SA/Wa
2172/05, Lex nr 220051, a takze wyroki NSA z: 1 czerwca 2007 r., sygn. akt I OSK
960/06, Lex nr 354717, 16 pazdziernika 2007 r., sygn. akt I OSK 1458/06, Lex nr 501010).

Z oczywistych przyczyn Trybunal Konstytucyjny nie podziela takze stanowiska
sadu pytajacego dotyczacego braku analogicznych obostrzen w przypadku licencji. Sad
pytajacy zarzuca, ze w przeciwienstwie do zakwestionowanych przepisow regulacje
dotyczace licencji nie wytaczaja mozliwosci wykazania po kontroli, w toku postgpowania,
iz wykonywanie transportu nast¢gpowalo na podstawie wymaganej licencji, a kierowca
jedynie nie posiadat odpowiedniego dokumentu w pojezdzie.

Licencja na wykonywanie transportu drogowego wydawana jest w formie decyzji
administracyjnej. Aby wniosek zostat pozytywnie rozpatrzony, przedsigbiorca musi spetnic
szereg warunkow (art. 5-8 ustawy o transporcie). Jednoczesnie na licencji znajduje sig
zardwno data jej wydania, jak i okres, na jaki zostala wydana. Tym samym nie ulega
watpliwosci, ze brak okreslonego dokumentu w pojezdzie (wypisu z licencji) nie przesadza
o tym, iz kierowca wykonuje transport bez licencji. W tej sytuacji ustawodawca zasadnie
umozliwit przedsigbiorcy wykazanie po kontroli, Ze wykonywanie transportu ma miejsce
na podstawie wymaganej licencji (badz pojazdem zgloszonym do licencji).

Analogiczne podejscie nie jest mozliwe w przypadku optat za przejazd. Trybunat
wykazat juz, ze poOzniejsze okazanie karty optaty nie gwarantuje, iz karta ta zostata
wypelniona przed rozpoczgciem przejazdu, a tym samym, ze oplata zostata uiszczona za
konkretny przejazd okreslonym pojazdem i w okreslonym czasie.

Podsumowujac, zakwestionowana regulacja stuzy celowi, jakim jest
mobilizowanie podmiotow do uiszczania optat za przejazd po drogach krajowych, a w
zwiazku z mechanizmem wnoszenia tych optat jest niezbedna do osiagnigcia tego celu. Nie
ulega watpliwosci, ze zréwnanie sankcji administracyjnej zgodnie z art. 92 ust. 4 w
zwiazku z pkt 4.1. zatacznika do ustawy o transporcie drogowym zapobiega kalkulowaniu
ewentualnych korzysci ptynacych z naruszenia prawa. Trybunat Konstytucyjny podkreslat
juz w swoim orzecznictwie, ze zasada proporcjonalnosci ,,nie moze shuzy¢ za podstawe
ochrony interesu wynikajacego z naruszenia prawa” (zob. wyrok TK z 26 marca 2002 r. sygn.
SK 2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15), a takze Ze ,naruszenie prawa nie powinno
przynosi¢ sprawcy korzysci ekonomicznych”. W zwiazku z tym ,konieczne jest
stworzenie takiej sytuacji, w ktdrej naruszenie prawa staje si¢ dla sprawcy nieoptacalne”
(zob. wyrok TK z 14 czerwca 2004 r., sygn. SK 21/03, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 56).
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Regulacja zakwestionowana w pytaniu prawnym speinia wlasnie taka rolg.
Poniewaz opfata drogowa ma stuzy¢ konkretnemu przejazdowi, czyli wykonywaniu
transportu okreslonym pojazdem w okreslonym czasie, a prawidlowe wypetnienie karty
jest rownoznaczne z uiszczeniem naleznej optaty za taki transport (,,skasowanie biletu”),
tylko posiadanie wypetionej karty w pojezdzie pozwala przypisac ja do danego pojazdu i
danego czasu. Uznajac, ze brak karty w pojezdzie oznacza nieuiszczenie optaty drogowej,
ustawodawca  uniemozliwia  podmiotom  wykonujacym  przejazd  wielokrotne
wykorzystywanie karty optaty, a tym samym sktania ich do prawidlowego wypetniania
ustawowego obowiazku.

Majac na uwadze powyzsze, Trybunat nie moze takze uznaé kary za zbyt
wygorowana. Trybunal podziela przy tym poglad Marszatka Sejmu, ze punktem
odniesienia przy ocenie wysoko$ci tej kary powinny by¢ inne regulacje okreslajace
wysoko$¢ kar za naruszenie przepisoOw dotyczacych przewozu drogowego. Przypomnimy,
ze zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym kary te wahaja si¢ od 50 zt (za
skrocenie tygodniowego czasu odpoczynku przy wykonywaniu przewozu drogowego o
czas do jednej godziny) do 15 000 zt (wykonywanie przewozu kabotazowego na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez wymaganego zezwolenia). Zwazywszy na
rozpigtos¢ wysokosci tych kar, trudno uznaé, ze kara przewidziana w pkt 4.1. zatacznika
do ustawy o transporcie drogowym stanowi nadmiernie represyjny srodek oddziatywania
na podmioty wykonujace transport drogowy.

Powyzsze rozumowanie prowadzi do wniosku, ze art. 92 ust. 1 w zwiazku z pkt
4.1. zatacznika do ustawy o transporcie drogowym jest zgodny z art. 64 ust. 1 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Ocena zgodnosci art. 92 ust. 1 w zwiazku z pkt 4.1. zalacznika do ustawy o
transporcie drogowym z art. 2 Konstytucji.

Zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji 1 wynikajacej z niego zasady zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa zostal powolany przez sad pytajacy niejako
pomocniczo, jako uzupelienie wskazanego juz art. 31 wust. 3 Konstytucji
(nieproporcjonalno$¢ administracyjnej kary pienigznej). Zdaniem sadu pytajacego
zréznicowanie odpowiedzialno$ci 0sob, ktore zastosowaly si¢ do obowiazku wynikajacego
z ustawy, z osobami, ktore tego obowiazku w ogole nie wykonaty, przekresla zaufanie do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. W tej sytuacji wywody przedstawione wyzej
wyczerpuja problem takze w zakresie, w jakim sad pytajacy formuluje zarzut naruszenia
art. 2 Konstytucji.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



