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WYROK
z dnia 10 grudnia 2002 r.
Sygn. akt P 6/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Stepien — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Marian Grzybowski

Marian Zdyb — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Dorota Raczkowska,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu, Prokuratora Generalnego i Prezesa Rady
Ministrow, na rozprawie w dniu 10 grudnia 2002 r.:
1) pytania prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie o
zbadanie zgodnosci:
—art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.
U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.) z art. 217 Konstytucji w zakresie, w
ktorym przepis ten upowaznia Rade Ministrow do okreslenia w drodze
rozporzadzenia szczegdétowych zasad wprowadzania optat za parkowanie
pojazdow samochodowych na drogach oraz organu wlasciwego do
ustalania tych optat,
— § 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2000 r. w
sprawie szczegOlowych zasad wprowadzania optat za parkowanie
pojazdéow samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz.
608) z art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.) w zakresie, w ktérym Rada
Ministrow upowaznia rad¢ miasta (gminy) do wprowadzania i ustalania
sposobu pobierania oplat za parkowanie pojazdéw samochodowych na
drogach publicznych;

2) pytania prawnego Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie o
zbadanie zgodnosci:

— § 9 ust. 1 pkt 2 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27
czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych (Dz. U. Nr 51, poz. 607) z art.
2 iart. 92 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. Nr 14, poz. 60 ze zm.);

3) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
— § 3 ust. 1 oraz § 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27
czerwca 2000 r. w sprawie szczegotowych zasad wprowadzania optat za

" Sentencja zostala ogloszona dnia 17 grudnia 2002 r. w Dz. U. Nr 214, poz. 1816.



parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr
51, poz. 608) z art. 7 oraz art. 94 Konstytucji,

— § 3 ust. 1 oraz § 8 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27
czerwca 2000 r. w sprawie szczegotowych zasad wprowadzania optat za
parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr
51, poz. 608) z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 13 ust. 4 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838
ze zm.)

— § 8 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 2000 r. w
sprawie szczegotowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie
pojazdéow samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz.
608) z art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. 22000 r Nr 71, poz. 838 ze zm.),

orzeka:
I

1. Art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 198S r. o drogach publicznych (Dz. U.
z 2000 r. Nr 71, poz. 838, Nr 86, poz. 958, z 2001 r. Nr 125, poz. 1371 oraz z 2002 r. Nr
25, poz. 253 1 Nr 41, poz. 365) w zakresie, w ktorym przepis ten upowaznia Rade
Ministrow do okreSlenia w drodze rozporzadzenia szczegélowych zasad
wprowadzania oplat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach
publicznych oraz organu wlasciwego do ustalania tych oplat, jest niezgodny z art. 217
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. § 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2000 r. w
sprawie szczegétowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz. 608) jest niezgodny z art.
7, art. 92 ust. 1 i art. 94 Konstytucji RP.

3. § 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow wymienionego w punkcie 2 jest
niezgodny z art. 7 i art. 94 Konstytucji RP.

4. § 8 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw wymienionego w punkcie 2 jest
niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP oraz z art. 13 ust. 4 ustawy wymienionej w
punkcie 1 — w tej czeSci, w ktorej zawiera on upowaznienie dla Rady Ministréw do
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, organu wlasciwego do pobierania oplat za
parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych, a takze z art. 21 ust.
1 ustawy wymienionej w punkcie 1.

5. § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 czerwca
2000 r. w sprawie oplat drogowych (Dz. U. Nr 51, poz. 607) jest niezgodny z art. 92

ust. 1 oraz nie jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP.

I



Pobrane na podstawie przepisow rozporzadzen Rady Ministrow wskazanych w
czesci I w punktach 2-5 wyroku oplaty nie podlegaja zwrotowi.

I

Art. 13 ust. 4 ustawy powolanej w czesci I punkt 1 wyroku w zakresie, w
ktorym przepis ten upowaznia Rade¢ Ministrow do okreslenia w drodze
rozporzadzenia szczegotowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych oraz organu wlasciwego do ustalania tych
oplat, a takze przepisy § 3 ust. 1, § 4 ust. 1, § 8 ust. 2 rozporzadzenia powolanego w
czesci I punkt 2 tracg moc z dniem 30 listopada 2003 r.

UZASADNIENIE:

I

1. Wnioskiem z 21 czerwca 2002 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o
stwierdzenie niezgodnosci trzech grup przepisow. Po pierwsze — § 3 ust. 1 oraz § 4 ust. 1
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie szczegdtowych zasad
wprowadzania optat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych
(Dz. U. Nr 51, poz. 608) z art. 7 oraz art. 94 Konstytucji. Po drugie — § 3 ust. 1 oraz § 8
ust. 2 powotanego wyzej rozporzadzenia z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 13 ust. 4
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze
zm.). Po trzecie — § 8 ust. 2 powotanego juz rozporzadzenia z art. 21 ust. 1 ustawy o
drogach publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.).

W uzasadnieniu stanowiska, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze uchwata
rady gminy wprowadzajaca oplaty za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach
publicznych oraz ustalajaca stawki tych optat ma charakter przepisoéw prawa miejscowego,
a w zwiazku z tym przepisy te powinny odpowiada¢ konstytucyjnym warunkom ich
stanowienia. Zgodnie z art. 94 Konstytucji, przepisy prawa miejscowego moga byc¢
stanowione wylacznie na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie. Ten
konstytucyjny warunek nie zostat spelniony, gdyz upowaznienie dla poszczegdlnych rad
miast (gmin) do wprowadzenia i ustalenia stawek oplat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach wynika nie z ustawy, lecz z przepisu aktu wykonawczego do
ustawy. Stanowisko takie podziela takze Najwyzsza Izba Kontroli w raporcie dotyczacym
prawidlowosci wykorzystania funduszy za platne parkowanie na drogach publicznych.

Zdaniem Rzecznika, z upowaznienia zawartego w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych wynika, iz Rada Ministrow zostala uprawniona wylacznie do okre$lania
szczegblowych zasad wprowadzenia optat za parkowanie pojazdow samochodowych na
drogach publicznych oraz organu wilasciwego do ustalenia stawek optat i organu
wlasciwego do ich pobierania. Delegacja ta nie zawierata wigc umocowania do okreslenia
organu wlasciwego do wprowadzenia oplat za parkowanie, tymczasem Rada Ministrow (w
§ 3 ust. 1 rozporzadzenia) wskazata takze organ, do ktorego kompetencji nalezy
wprowadzania tychze optat, co nastapito w § 8 ust. 1 rozporzadzenia. Poza granice
upowaznienia ustawowego wykracza jednak przepis § 8 ust. 2 rozporzadzenia, ktory
stanowi, ze zarzad drogi moze upowazni¢ do kontroli uiszczania optat oraz do ich
pobierania inne jednostki organizacyjne.

Z tego wynika, ze regulacje zawarte w § 3 ust. 1 oraz § 8 ust. 2 zaskarzonego
rozporzadzenia sa niezgodne z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych przez to, ze



wykraczaja poza granice tego upowaznienia ustawowego. Przepisy te sa takze niezgodne z
art. 92 ust. 1 Konstytucji, gdyz ustawa o drogach publicznych nie przekazuje do
uregulowania w drodze rozporzadzenia kwestii wlasciwos$ci organu, ktéry wprowadza¢ ma
optaty za parkowanie, jak rowniez do wyposazenia organu pobierajacego oplaty za
parkowanie w uprawnienie do scedowania swoich obowiazkéw na rzecz innych jednostek
organizacyjnych. W takim stanie rzeczy mozna przyjaé, ze Rada Ministrow naruszyta
réwniez art. 7 Konstytucji, ktéry naktada na organy wladzy publicznej obowiazek
dziatania na podstawie i w granicach prawa.

W kwestionowanym § 8 ust. 2 rozporzadzenia Rada Ministrow zobowiazana byta
do okreslenia w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy o drogach publicznych organ
wlasciwy do pobierania oplat za parkowanie, a nie podmiot wlasciwy do pobierania tych
optat. O tym za$§, czy dana jednostka jest organem w sprawach dotyczacych drog
publicznych rozstrzyga sama ustawa o drogach publicznych, a w szczeg6lnosci z art. 19
ust. 2 tej ustawy wynika wilasciwos¢ organdéw dla poszczegélnych kategorii drog
publicznych. Organami w rozumieniu ustawy sa w zalezno$ci od kategorii drogi publiczne;j
odpowiedni zarzadcy drogi. Art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych zezwala, aby
zarzadcy drogi wykonywali swoje obowiazki przy pomocy jednostki organizacyjnej
bedacej zarzadem drogi, utworzonej odpowiednio prze sejmik wojewodztwa, rade
powiatu, rad¢ miasta stolecznego Warszawy lub rad¢ gminy. Jezeli jednostka taka nie
zostata utworzona zadania zarzadu drogi wykonuje zarzadca, ktory moze upowaznié
pracownikow urzedu marszatkowskiego, starostwa, urzedu miasta, urzedu miasta
stotecznego Warszawy lub gminy albo pracownikéw jednostki organizacyjnej bedacej
zarzadem drogi, do zatatwiania spraw w jego imieniu, w ustalonym zakresie. Z przepisow
tych wynika katalog podmiotow, przy pomocy ktérych organ moze wykonywaé swoje
zadania 1 obowiazki. W przypadku jednostek organizacyjnych moga to by¢ wigc wylacznie
jednostki utworzone przez sejmik wojewodztwa, radg¢ powiatu, rade miasta stolecznego
Warszawy lub rad¢ gminy. Ustawa o drogach publicznych nie dopuszcza wigc
wykonywania obowiazkéw zarzadcoOw drogi przez inne jednostki organizacyjne niz
powolane przez organy uchwatodawcze samorzadu terytorialnego. Zaden przepis ustawy
nie zawiera upowaznienia do wprowadzenia od tej zasady wyjatkow. Rzecznik Praw
Obywatelskich stwierdza zatem, ze przepis § 8 ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia nie
tylko wykracza poza granice upowaznienia ustawowego, ale takze, w zakresie w jakim
zezwala na upowaznienie przez zarzad drogi innych jednostek organizacyjnych niz
jednostki utworzone prze organy uchwalodawcze samorzadu terytorialnego do kontroli
uiszczania optat za parkowanie oraz do ich pobierania jest niezgodny z art. 21 ust. 1
ustawy o drogach publicznych.

2. Postanowieniem z 30 stycznia 2002 r. Naczelny Sad Administracyjny w
Warszawie przedstawit do rozstrzygnigcia pytanie prawne dotyczace zgodnosci art. 13 ust.
4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838
ze zm.) z art. 217 Konstytucji w zakresie, w ktorym przepis ten upowaznia Radg
Ministrow do okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdétowych zasad wprowadzania
optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach oraz organu wilasciwego do
ustalania tych optat, a takze czy § 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27
czerwca 2000 r. w sprawie szczegotowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie
pojazdow samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz. 608) jest zgodny z
upowaznieniem z art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.
U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.) w zakresie, w ktorym Rada Ministréw upowaznia radg



miasta (gminy) do wprowadzania i ustalania sposobu pobierania optat za parkowanie
pojazdéw samochodowych na drogach publicznych.

W uzasadnieniu Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, iz rada gminy
Warszawa Centrum podjeta w dniu 11 stycznia 2001 r. uchwal¢ nr 664/LIX/2001 w
sprawie przyjecia ,,Regulaminu funkcjonowania Systemu Parkowania Platnego
Niestrzezonego”, zas§ w dniu 8 lutego 2001 r. uchwate nr 693/LX/2001 w sprawie
wprowadzania zasad naliczania oplat za parkowanie pojazdow samochodowych na
drogach publicznych w obszarze Systemu Parkowania Platnego Niestrzezonego i uchwalg
nr 694/LX/2001 w sprawie wprowadzenia stawek optat za parkowanie pojazdoéw
samochodowych na drogach publicznych w obszarze Systemu Parkowania Platnego
Niestrzezonego. Podstawe prawna zaskarzonych do NSA uchwal stanowity przepisy § 3 1
4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie szczegdtowych
zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach
publicznych (Dz. U. Nr 51, poz. 608), za$ rozporzadzenie to wydane zostalo na podstawie
art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. Nr 14, poz. 60
ze zm., a obecnie Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.).

Zgodnie z art. 13 ust. 4 w zwiazku z art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy o drogach
publicznych Rada Ministrow zostata upowazniona do okreslenia w drodze rozporzadzenia
szczegdtowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie pojazdéw samochodowych na
drogach oraz organu wlasciwego do ustalania stawek tych oplat i organu wiasciwego do
ich pobierania, z uwzglednieniem w szczego6lno$ci kategorii pojazdow, czasu parkowania i
organizacji ruchu lokalnego. Rada Ministrow, wykonujac upowaznienie okreslita, iz optaty
te wprowadza 1 ustala sposob ich pobierania rada miasta (gminy) na wniosek zarzadu
miasta (gminy) zaopiniowany przez organy zarzadzajace ruchem, a w miescie stotecznym
Warszawie — wlasciwe rady gmin po uzyskaniu opinii organu zarzadzajacego ruchem.

Pytajacy sad podkresla, iz rozporzadzenie to zostalo wydane pod rzadem
Konstytucji z 1997 r., ktéra w art. 217 stanowi, iz nakladanie podatkow i innych danin
publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a
takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatku nastepuje w drodze ustawy. Konstytucja w art. 92 stwierdza takze, iz
rozporzadzenia musza by¢ wydane na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego
w ustawie 1 w celu jej wykonania. Samo za§ upowaznienie powinno okresla¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci aktu. Organ upowazniony nie moze przekazaé swoich
kompetencji w tym zakresie innemu organowi.

Watpliwosci pytajacego sadu dotycza dwoch kwestii. Pierwsza z nich odnosi si¢ do
art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych w relacji do art. 217 Konstytucji. Z momentem
bowiem uchwalenia Konstytucji z 1997 r. kwestia nakladania podatkéw i innych danin
publicznych stata si¢ materia ustawowa i1 materia ta rozciaga si¢ réwniez na oplaty
publiczne. Pojecie daniny publicznej ma bowiem szerszy zakres niz pojecie podatku.
Wsrod danin publicznych o charakterze pienigznym mozna bowiem wyrozni¢ podatki,
oplaty, doplaty i cla. Oplaty maja przy tym wszelkie cechy podatku poza tym, Ze jest to
danina odptatna. Oznacza to, ze w zamian za §wiadczenie pieni¢zne wnoszacy je podmiot
otrzymuje od zwiazku publicznoprawnego, na rzecz ktérego oplata jest wnoszona,
swiadczenie wzajemne. W przypadku gdy §wiadczenie wzajemne ma mniejsza wartos¢ niz
$wiadczenie pieni¢zne — optata ma w istocie dwojaki charakter. W czg$ci w jakiej spotyka
si¢ z odplatnoscia — ma z punktu widzenia istotnych jego cech charakter optaty. W
pozostalej czgsci ma ceche¢ podatku. Zdaniem sktadu orzekajacego NSA taki charakter
maja niewatpliwie optaty za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach. Stanowia



one wigc po pierwsze — daning publiczna, o ktorej mowa w art. 217 Konstytucji, a po
drugie — posiadaja pewne elementy podatku. Z ich charakteru wynika, iz moga by¢
naktadane jedynie przez ustawy. Tymczasem cata ustawa o drogach publicznych nie
naktada takich optat, przewidujac jedynie mozliwos$¢ ich pobierania i okreslajac ogolnie
ich przedmiot jako optaty za parkowanie, nie okreslajac podstawowych jej elementow.

Takie uregulowanie budzi watpliwosci pytajacego sadu co do zgodnosci
kwestionowanych przepisow z art. 217 Konstytucji, skoro przedmiotem ustawy jest nie
tylko naktadanie podatkéw i danin, ale takze okres$lanie podmiotéw i przedmiotow
opodatkowania, stawek podatkowych, ulg 1 umorzen oraz kategorii podmiotéw
zwolnionych od podatku. W literaturze podkresla si¢ przy tym, ze zar6wno wyktadnia
gramatyczna, jak 1 celowosciowa art. 217 wskazuje na konieczno$¢ tacznego
interpretowania tych zwrotow i odnoszenia ich nie tylko do podatkow, ale i optat i innych
danin publicznych. W drodze ustawy musi by¢ zatem unormowane nie tylko
wprowadzenie podatku lub innej daniny, ale takze wszystkie elementy stosunku
daninowego objete dana regulacja ustawowa. Wyklucza to praktycznie mozliwo$¢
odsytania zaré6wno w ustawach podatkowych — jak i w ustawach dotyczacych optat
publicznych 1 innych danin — do uregulowania rozporzadzeniami wykonawczymi kwestii
zwiazanych z istotnymi elementami stosunku daninowego i decydujacymi o tresci
obowiazku. Dlatego tez obowiazek podatkowy winien by¢ rozumiany na tle art. 217
szeroko jako synonim obowiazku daninowego. W konsekwencji sens pojgcia ,,naktadanie
podatku czy daniny” rozciaga si¢ na przepisy materialnoprawne i1 proceduralne, a takze
ulgi 1 zwolnienia. Nie mozna wigc w drodze regulacji podustawowej stanowi¢ tego typu
unormowan.

Szczegdtowe zasady wprowadzania optat na tle art. 13 ust. 2 pkt 4 ustawy o
drogach publicznych w istocie precyzyjnie okreslaja przedmiot optaty jak i jej podmioty
oraz inne elementy nalezace do wylacznosci ustawowej. Ustawa przewiduje jednak
wylacznie mozliwo$¢ pobierania optat a wigc spowodowanie pojawienia si¢ czegos, co ma
zosta¢ okreslone dopiero w rozporzadzeniu. W ten sposob przekazano upowaznieniem
materi¢ ustawowa do aktu podustawowego. Tymczasem Trybunal Konstytucyjny w wielu
orzeczeniach podkreslal zasadg¢ wytacznos$ci ustawowej w sferze prawa daninowego (m.in.
zob. U. 9/97, U. 1/98, K. 32/99).

Druga watpliwos$¢ pytajacego sadu powstaje w zwiazku z tym, czy art. 13 ust. 4
ustawy o drogach publicznych zezwalatl Radzie Ministrow na przekazanie kompetencji
wprowadzenia optat dla rady miasta (gminy). Upowaznienie dotyczylo bowiem jedynie
okreslenia szczegdtowych zasad wprowadzania optat za parkowanie oraz organ
wlasciwego do ustalania stawek optat i wlasciwego do ich pobierania. Nie zawieralo
natomiast umocowania do okreslania organu wlasciwego do wprowadzenia oplat, a
zdaniem sadu istnieje zasadnicza réznica pomigdzy upowaznieniem do ustalenia stawki
optat a upowaznieniem do jej wprowadzenia. Dodatkowo pojawita si¢ watpliwos¢, czy w
zwiazku z tym nie doszlo do przekroczenia upowaznienia i do niedopuszczalnej w §wietle
art. 92 ust. 2 Konstytucji subdelegacji.

3. Postanowieniem z 14 marca 2002 r. Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
przedstawil pytanie prawne dotyczace zgodno$ci przepisu § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie oplat drogowych
(Dz. U. Nr 51, poz. 607) z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 13 ust. 4 ustawy z
dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. Nr 14, poz. 60 ze zm.). Pytajacy Sad
w pierwsze] kolejnosci przedstawil stan faktyczny i prawny bedacy przedmiotem
postepowania. Nastepnie NSA stwierdzit, ze kwestionowane przepisy § 9 ust. 1 pkt 2 i ust.



2 rozporzadzania Rady Ministréw z 27 czerwca 2000 r. juz nie obowiazuja, gdyz zostato
uchylone przez nowe rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 15 stycznia 2002 r. w sprawie
optat drogowych (Dz. U. Nr 8, poz. 60). Zdaniem NSA, kwestionowane przepisy stracity
moc obowiazujaca jednak tylko w znaczeniu formalnym. Oznacza to, ze moga by¢
stosowane obecnie lub w przysztosci, miedzy innymi dlatego ze § 8 nowego
rozporzadzenie z 15 stycznia 2002 r. przewiduje, iz do spraw wszczetych przed dniem
wejscia w zycie niniejszego rozporzadzenia stosuje si¢ przepisy dotychczasowe. Tak wigc
przepisy rozporzadzenia z 27 czerwca 2000 r. moga nadal stanowi¢ podstawg
materialnoprawna do wydania przez organy administracji publicznej decyzji
administracyjnych w sprawach optat drogowych z tytutu przejazdow nienormatywnych
bez zezwolenia.

NSA w uzasadnieniu pytania prawnego przypomniatl takze, iz Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 27 kwietnia 1999 r. (P. 7/98) stwierdzit niekonstytucyjnos¢ § 4
ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w prawie optat
drogowych (Dz. U. Nr 123, poz. 578 ze zm.), przez to ze przepis ten naruszal zakres
ustawowego upowaznienia oraz stanowit przepis o charakterze represyjnym. Orzeczenie to
wyznaczato kierunek orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego 1 Sad
Najwyzszego w podobnych sprawach.

Podstawe¢ prawna do wydania rozporzadzenia stanowit art. 13 ust. 4 ustawy z 21
marca 1985 r. o drogach publicznych. Rada Ministrow otrzymala uprawnienie do
okreslenia optat podwyzszonych z tytutu przejazdu po drogach publicznych pojazdow
zarejestrowanych w kraju lub za granica, z fadunkiem lub bez tadunku, o masie, naciskach
osi lub wymiarach przekraczajacych wielkosci okreslone w odrebnych przepisach.
Ustalenie optaty w rozporzadzeniu za przejazd pojazdu nienormatywnego bez zezwolenia
sa niewspoOtmiernie wyzsze od optat ustalanych na podstawie § 2 wust. 2 tego
rozporzadzenia i oplaty te posiadaja cechy kary. W ocenie NSA optaty te nie mieszcza si¢
W pojeciu ,,optaty podwyzszonej” do ustalenia ktorej byta uprawniona Rada Ministréw na
podstawie art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych. Kwestionowane przepisy zdaniem
NSA sa niekonstytucyjne, gdyz po pierwsze — upowaznienie do okreslenia ,,oplaty
podwyzszone]” nie moga stanowi¢ wystarczajacych wytycznych, po drugie — taka kara
administracyjna ingeruje w sfer¢ kodeksu wykroczen, gdyz w tym samym czasie
obowiazywat art. 103a § 1 pkt 6 kodeksu wykroczen, stanowiacy, ze kto wykonuje
migdzynarodowy transport drogowy bez zezwolenia na przejazd pojazdu, z tadunkiem lub
bez tadunku, o masie, naciskach osi lub wymiarach przekraczajacych wielkosci okreslone
w odrgbnych przepisach, podlega karze grzywny. Tak wigc w pewnych wypadkach
przewoznik moégt by¢ karany podwdjnie za jeden i1 ten sam przejazd pojazdem
nienormatywnym bez zezwolenia, co oznacza, ze przepisy kodeksu wykroczen i
rozporzadzenia Rady Ministrow pokrywaja sig.

Zdaniem NSA oplata wymierzana w trybie § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia
Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych jest w istocie
nieprzewidziang przez ustawe kara administracyjna, a w zwiazku z tym § 9 ust. 1 pkt 2 i
ust. 2 tego rozporzadzenia zostaly wydane zaréwno z przekroczeniem uprawnienia
ustawowego wynikajacego z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych, jak i z
naruszeniem art. 92 ust. 1 Konstytucji. Poglad ten potwierdza, w ocenie NSA, takze sam
ustawodawca. Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. Nr 125,
poz. 1371) zmieniono tres$¢ art. 13 ust. 2a ustawy o drogach publicznych w taki sposob, ze
przewidziano mozliwo$¢ pobierania ,kar” pienigznych za przejazd pojazdem
nienormatywnym bez zezwolenia. Wspomniang ustawa dodano takze ust. 2b w art. 13
ustawy o drogach publicznych wskazujacy, iz wspomniane kary pieni¢zne za przejazd



pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia beda wynikaly wprost z ustawy (zatacznik).
Dopiero wigc wprowadzenie z dniem 1 stycznia 2002 r. do obrotu prawnego takich
przepisOw rangi ustawowej, daje podstawg do stosowania kar administracyjnych. Oznacza
to, zdaniem NSA Ze wczesniejsze rozporzadzenia w sprawie oplat drogowych (przy
powotanym upowaznieniu ustawowym) byto niedopuszczalne. Jednoczesnie z dniem 1
stycznia 2002 r. dokonano skres$lenia art. 103a kodeksu wykroczen, co stanowito wyrazna
wskazowke ustawodawcy, ze nie jest dopuszczalne kumulowanie kar administracyjnych.

Zakwestionowane przepisy nie mialy wigc charakteru przepisow wykonujacych
ustawe¢ o drogach publicznych 1 wykraczatly poza granice zawartego w tej ustawie
upowaznienia do wydania przepisow wykonawczych w zakresie korzystania z tych drog
przez pojazdy nienormatywne.

Zdaniem pytajacego Sadu, optaty (kary) przewidziane w kwestionowanych
przepisach nie daja zadnych mozliwosci dopasowania ich do pozycji ekonomicznej
przewoznika, a zatem nie moga by¢ uznane za odpowiednie. Oplaty te, w zakresie celu jaki
maja osiagna¢, nie rozrézniaja w ogodle takich okolicznosci, jak np. to, ze dla duzego
przedsigbiorstwa oplata za przejazd pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia moze by¢
w ogole nie zauwazalne, za$ dla obywatela moze ona stanowi¢ niekiedy nawet degradacje
ekonomiczng. W zwiazku z tym w ocenie NSA, kwestionowane przepisy sa takze
niezgodne z art. 2 Konstytucji.

4. W zwiazku z pytaniem prawnym Naczelnego Sadu Administracyjnego (z 30
stycznia 2002 r.) Prokurator Generalny w piSmie z dnia 5 czerwca 2002 r. przedstawit
stanowisko, zgodnie z ktorym: po pierwsze — art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r.
o drogach publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.) w zakresie w jakim
upowaznia Rad¢ Ministrow do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowych zasad
wprowadzania optat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych
oraz organu wlasciwego do ustalania stawek tych optat jest niezgodny z art. 217
Konstytucji, po drugie — § 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 2000
r. w sprawie szczegdétowych zasad wprowadzenia optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz. 608) w zakresie w jakim
upowaznia rad¢ miasta (gminy) do ustalania sposobu pobierania optat za parkowanie
pojazdéw samochodowych na drogach publicznych jest niezgodny z art. 13 ust. 4 ustawy o
drogach publicznych w tej cze$ci, ktérej pkt 1 stanowiska nie dotyczy, po trzecie —
postgpowanie w przedmiocie zgodnosci z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych
przepisu § 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie
szczegotowych zasad wprowadzenia oplat za parkowanie pojazdéw samochodowych na
drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz. 608) w zakresie w jakim przepis ten upowaznia
rad¢ miasta (gminy) do wprowadzania optat za parkowanie pojazdow samochodowych na
drogach publicznych w tej czg$ci wskazanego przepisu upowazniajacego, ktorej dotyczy
pkt 1 stanowiska — podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym wobec zbednosci wydania orzeczenia w tej kwestii.

W uzasadnieniu Prokurator Generalny stwierdzil, iz w $wietle art. 217 Konstytucji
nie ulega watpliwo$ci, ze naktadanie podatkéw i innych danin publicznych stanowi
materi¢ ustawowa. Wszystkie wymienione w tym przepisie elementy stosunku daninowego
dotyczace optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych
powinny zatem zosta¢ uregulowane w drodze ustawy, a Konstytucja nie przewiduje
wyjatkdbw od owego wymogu regulacji ustawowej. Jedynie do unormowan w drodze
rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane sprawy, ktore nie maja istotnego znaczenia dla
konstrukcji danej daniny. W tym stanie rzeczy, zdaniem Prokuratora Generalnego, za



niezgodne z art. 217 Konstytucji nalezy uzna¢ okreslenie elementow optaty za parkowanie
zawarte w ustawie o drogach publicznych przy jednoczesnym braku innej, uzupetniajace;j
regulacji ustawowej w tej materii. Niezgodno$¢ wynika z faktu przekazania przepisem art.
13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych do uregulowania w drodze rozporzadzenia tak
istotnych elementow stosunku daninowego jak szczegdétowe zasady wprowadzania opfat.
W takim kontekscie rodzi si¢ pytanie, czy taka redakcja delegacji oznacza upowaznienie
do okreslania aktem wykonawczym kregu podmiotow zwolnionych od ponoszenia optat za
parkowanie, albowiem w $wietle dyspozycji z art. 13 ust. 3 pkt 4 ustawy o drogach
publicznych, ktory to przepis zawiera otwarty katalog podmiotow zwolnionych od innych
optat drogowych — taka interpretacja owego upowaznienia jest mozliwa. Oznaczaloby to
zatem upowaznienie dla organu wydajacego akt wykonawczy do ingerencji normotworczej
w sfer¢ zastrzezona do regulacji ustawowej. Ponadto zaskarzony przepis, poprzez
przekazanie do okre$lenia w drodze aktu wykonawczego, czyja kompetencje bedzie
stanowito ustalanie stawek optat, narusza art. 217 Konstytucji, gdyz stawki danin
okreslone musza by¢ w drodze ustawowej. Przepis art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych jest niekonstytucyjny w catej zakwestionowanej czg$ci obejmujacej
upowaznienie Rady Ministrow do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdlowych
zasad wprowadzania optat za parkowanie oraz organu witasciwego do ustalania stawek
tych opfat.

Taki stan rzeczy rzutuje takze zdaniem, Prokuratora Generalnego, na niezbgdny
zakres badania legalnos$ci zakwestionowanego przepisu § 3 ust. 1 rozporzadzenia w
sprawie optat za parkowanie, tj. badania zgodnos$ci tego przepisu aktu wykonawczego z
ustawowym upowaznieniem do wydania owego rozporzadzenia. Orzekanie w przedmiocie
zgodno$ci zakwestionowanej regulacji zawartej w rozporzadzeniu w sprawie oplat za
parkowanie, z przepisem upowazniajacym w tej czgsci, w ktorej jest on niekonstytucyjny,
nalezy uzna¢ za bezprzedmiotowe, wobec oczywistej zalezno$ci konstytucyjnosci aktu
wykonawczego od konstytucyjnosci przepisu upowazniajacego do wydania tegoz aktu w
swietle wymogu, by rozporzadzenie wydane byto w zgodzie z normami Konstytucji. Nie
ma potrzeby bowiem analizowanie, czy akt wykonawczy jest zgodny z przepisem
upowazniajacym w sytuacji, gdy niekonstytucyjnos¢ samego przepisu upowazniajacego
przesadza o niekonstytucyjnosci owego aktu wykonawczego. Nie moze by¢ uznany za
legalny akt wykonawczy nawet calkowicie zgodny z upowaznieniem dotknigtym wada
niekonstytucyjnosci.

Powyzsza sytuacja dotyczy kwestii zgodno$ci — z zakwestionowanym w pytaniu
prawnym NSA upowaznieniem z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych — przepisu §
3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie optat za parkowanie w tej czgsci, w ktorej Ow przepis
rozporzadzenia upowaznia rade miasta (gminy) do wprowadzania optat za parkowanie.
Jezeli bowiem ta regulacja uznana zostataby za zgodna z upowaznieniem (to znaczy jej
przedmiot uznany by zostal za mieszczacy si¢ w zakresie ,,szczegOlowych zasad”
wprowadzania oplat za parkowanie), to i tak taka zgodno$¢ nie upowazniataby do uznania
legalno$ci zakwestionowanego przepisu rozporzadzenia wobec niekonstytucyjnosci
samego upowaznienia ustawowego w tym zakresie. Z kolei przyjgcie, ze przedmiotowa
regulacja z rozporzadzenia wykracza poza zakres ustawowego upowaznienia (gdyz
delegacja nic nie mowi o przekazaniu upowaznienia do wprowadzania optat za parkowanie
organom samorzadowym, a jedynie o okresleniu szczegdétowych zasad wprowadzania
owych optat).oznaczatoby tylko tyle, ze w tej czesci regulacja z rozporzadzenia jest
niezgodna z upowaznieniem i tak przeciez niekonstytucyjnym.

Taki stan rzeczy odnosi si¢ jednak tylko do relacji migdzy czg$cia przepisu
upowazniajacego a cze¢scia zakwestionowanego przepisu rozporzadzenia — nie obejmuje
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tego fragmentu ustawowej delegacji, w ktérym przepis ten upowaznia Rad¢ Ministrow do
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, organu wlasciwego do pobierania oplat za
parkowanie i relacji miedzy ta czg$cia upowaznienia a zakwestionowanym przepisem § 3
ust. 1 rozporzadzenia za parkowanie w czg$ci, w ktorej owa regulacja z aktu
wykonawczego upowaznia rad¢ miasta (gminy) do ustalania sposobu pobierania optat za
parkowanie. Ustalenie organu pobierajacego daning, jak rowniez sposobu jej pobierania
nie miesci si¢ wprost w kregu zagadnien wymagajacych, zgodnie z art. 217 Konstytucji,
regulacji ustawowej a takze trudno byloby owo ustalenie, nalezace do kategorii
rozstrzygni¢¢ o charakterze organizacyjno-technicznym, uzna¢ za inny istotny element
stosunku daninowego (w rozumieniu art. 217 Konstytucji).

W tym zakresie upowaznienie z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych nalezy
zatem uzna¢ za zgodne z Konstytucja, co z kolei czyni zasadnym rozstrzygnigcie kwestii
zgodnosci z tym upowaznieniem (W czgs$ci uznanej za konstytucyjna) zakwestionowanego
przepisu § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie optat za parkowanie (w tej czgsci, ktora
upowaznia wskazany organ stanowiacy samorzadu terytorialnego do ustalania sposobu
pobierania optat za parkowanie). Delegacje we wskazanej czg$ci realizuja bowiem inne niz
zakwestionowany przepis rozporzadzenia w sprawie oplat za parkowanie, a mianowicie §
8 ust. 11 2, zgodnie z ktérymi oplaty sa pobierane przez wlasciwe zarzady drog, ktore to
zarzady moga upowazni¢ do kontroli uiszczania oplat oraz ich pobierania inne jednostki
organizacyjne.

Tymczasem zawarta w kwestionowanym przepisie § 3 ust. 1 rozporzadzenia w
sprawie optat za parkowanie regulacja, upowazniajaca radg miasta (gminy) do ustalania
sposobu pobierania optat za parkowanie, pozostaje jedynie w luznym zwiazku z
ustaleniem organu wtasciwego do pobierania optat za parkowanie, a z pewnoscia nie moze
by¢ uznana za konieczny element okreslenia tego organu. Tym samym regulacja ta musi
by¢ uznana za nie znajdujaca podstaw w konstytucyjnej czg$ci upowaznienia do wydania
rozporzadzenia w sprawie optat za parkowanie, a zatem jest z tym upowaznieniem
niezgodna. Konstytucyjny wymog, by rozporzadzenie bylo wydane na podstawie
upowaznienia ustawowego nalezy bowiem interpretowac w ten sposob, ze upowaznienie to
ma by¢ wyrazne, a zatem nie oparte tylko na domniemaniu ani nawet na wykladni
celowosciowej. Przesadza to o nielegalnosci zakwestionowanego przepisu rozporzadzenia
w sprawie opfat za parkowanie w czeg$ci upowazniajacej wskazane w tym przepisie organy
samorzadowe do ustalania sposobu pobierania optat za parkowanie.

W zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich, pismem z 19 sierpnia
2002 r. dodatkowe stanowisko przedstawit Prokurator Generalny. Zdaniem Prokuratora
Generalnego: po pierwsze — przepis § 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27
czerwca 2000 r. w sprawie szczegotowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie
pojazdow samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz. 608) jest
niezgodny z art. 7, art. 92 ust. 1 i art. 94 Konstytucji, po drugie — przepis § 4 ust. 1
wymienionego wyzej rozporzadzenia Rady Ministrow jest niezgodny z art. 7 i art. 94
Konstytucji, po trzecie — przepis § 8 ust. 2 tegoz rozporzadzenia Rady Ministrow jest
niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji, z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych — w
tej czesci, w ktorej zawiera on upowaznienie dla Rady Ministrow do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, organu wlasciwego do pobierania optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych — oraz z art. 21 ust. 1 tejze ustawy, po czwarte —
przepisy § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie oplat
drogowych sa niezgodne z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, po piate — postgpowanie w
przedmiocie zgodnosci przepiséw § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow
w sprawie oplat drogowych z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych — w brzmieniu
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tego upowaznienia obowiazujacym w dacie wydania rozporzadzenia zawierajacego
kwestionowane przepisy — podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym.

Zakwestionowana przez NSA regulacja wynikajaca z rozporzadzenia w sprawie
optat drogowych juz nie obowiazuje. Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie
drogowym (Dz. U. Nr 125, poz. 1371) z dniem 1 stycznia 2002 r. znowelizowata ustaweg o
drogach publicznych, wprowadzajac — w miejsce optat podwyzszonych za przejazd po
drogach publicznych pojazdow nienormatywnych bez wlasciwego zezwolenia lub
niezgodne z jego warunkami — kary pieni¢zne za taki czyn, przy czym wysoko$¢ tych kar
zostata okre$lona ustawowo. Jednocze$nie zmieniono tre$¢ upowaznienia z art. 13 ust. 4
ustawy o drogach publicznych, wykreslajac z zakresu tego upowaznienia regulacje
dotyczace optat o ktorych mowa w art. 13 ust. 2a. ROwnocze$nie zniesiona zostala
karalnos$¢ opisanego czynu — w odniesieniu do miedzynarodowego transportu drogowego —
jako wykroczenia poprzez skreslenie art. 103a kodeksu wykroczen. W konsekwencji
takich zmian w ustawie o drogach publicznych, wydane zostalo rozporzadzenie Rady
Ministrow z dnia 15 stycznia 2002 r. w sprawi optat drogowych (Dz. U. Nr 8, poz. 60),
ktére uchylito poprzednie rozporzadzenie w sprawie optat drogowych zawierajace
przepisy zakwestionowane w pytaniu prawnym NSA. Jednak nowe rozporzadzenie
zawiera przepisy przejsciowe, z ktorych wynika ze do spraw wszczetych przed dniem
wejscia w zycie tego aktu stosuje si¢ przepisy dotychczasowe.

Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku slusznie zauwazyl, ze wprowadzanie
przez organ samorzadu terytorialnego optat majacych charakter danin publicznych oraz
ustalanie ich stawek to realizacja konstytucyjnej funkcji samorzadu terytorialnego.
Zakwestionowane przepisy § 3 ust. 1 1 § 4 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie optat za
parkowanie stanowia upowaznienie, dla wskazanych w tych przepisach organéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, do stanowienia aktéw prawa
miejscowego. Upowaznienie takie, z racji umieszczenia go w akcie podustawowym,
pozostaje w sprzecznosci z dyspozycja art. 94 Konstytucji, ktory formutuje warunek
ustawowego upowaznienia do stanowienia aktow prawa miejscowego. Jest to warunek
bezwzgledny, niedopuszczajacy wyjatkow, przy czym — z uwagi na przedmiot regulacji —
konieczne jest w tym wypadku istnienie bardziej szczegdétlowego upowaznienia
ustawowego, wskazujacego konkretny organ witadzy lokalnej i materig, ktéra ma zostaé
uregulowana. Tym samym przepisy § 3 ust. 1 i § 4 ust. 1 kwestionowanego rozporzadzenia
sa niezgodne z art. 94 Konstytucji, a takze z art. 7 Konstytucji, gdyz dziatania
prawotworcze Rady Ministrow polegajace na stanowieniu przepisow sprzecznych z
Konstytucja, moga by¢ uznane za dziatanie przekraczajace granice prawa w rozumieniu
art. 7 ustawy zasadniczej. Niezgodno$¢ za§ przepisy § 3 ust. 1 kwestionowanego
rozporzadzenia z art. 92 ust. 1 Konstytucji wynika z faktu, iz kwestionowany przepis nie
stuzy wykonaniu ustawy, lecz ja uzupetnia, w sposob samoistny, o norm¢ ustanawiajaca
kompetencje prawotwoércza organéw samorzadu terytorialnego. Przepis ten przekracza
zatem réwniez zakres upowaznienia z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, celowe jest takze badanie zgodno$ci z
przepisem upowazniajacym zakwestionowanego przez Rzecznika przepisu § 8§ ust. 2
rozporzadzenia. Zakwestionowany przepis przekracza bowiem granice upowaznienia, gdyz
to wyltacznie Rada Ministrow miata okresli¢ organ wilasciwy do pobierania optat za
parkowanie. Oznacza to niezgodnos$¢ § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie oplat za
parkowanie z art. 92 ust. 1 Konstytucji, wymagajacym zgodno$¢ aktu wykonawczego z
ustawowym upowaznieniem do jego wydania. Niezgodno$¢ tego przepisu z art. 21 ust. 1
ustawy o drogach publicznych polega z kolei na tym, ze zakwestionowany przepis
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wprowadzil regulacje szczegdlna odmiennga od ogdlnej normy ustawowej — mimo braku
ustawowego upowaznienia do ustanowienia takiej odmiennej regulacji. Odmienna
regulacja dotyczyta bowiem krggu podmiotdéw, przy pomocy ktorych zarzadca drogi moze
wykonywac swoje obowiazki.

Kolejne zakwestionowane w pytaniu prawnym NSA przepisy § 9 ust. 1 pkt 2 1 ust.
2 rozporzadzenia w sprawie oplat drogowych tacznie tworza normg prawna, okreslajaca
wysoko$¢ optaty za przejazd pojazdu nienormatywnego po drogach publicznych bez
wlasciwego zezwolenia. Norma ta nadaje owej optacie charakter kary administracyjne;j.
Taka regulacja nie moze by¢ uznana za stuzaca realizacji ustawy o drogach publicznych,
ktorej intencja byto wprowadzenie jedynie podwyzszonych optat, nie tracacych wszakze
charakteru optat za przejazd pojazdu nienormatywnego, a zatem oplat zwiazanych z tym
sposobem korzystania z drog publicznych. Na taki represyjny charakter podobnej optaty
zwrocit rowniez uwage Trybunal Konstytucyjny (P. 7/98), akcentujac wyraznie $cisle
wykonawczy charakter kazdego rozporzadzenia w stosunku do ustawy, bez mozliwosci
uzupelniania jej w sposob samoistny. W  kontek$cie stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego, niezgodno$¢ zakwestionowanej regulacji zawartej w § 9 ust. 1 pkt 2 1
ust. 2 rozporzadzenia w sprawie oplat drogowych z art. 2 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji — jest
oczywista.

Zbedno$¢ wydania orzeczenia w kwestii zgodnos$ci przepiséw § 9 ust. 1 pkt 2 i ust.
2 rozporzadzenia w sprawie optat drogowych z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych
wynika z faktu niezgodno$ci zakwestionowanej regulacji z powotanymi wzorcami
konstytucyjnymi. Juz ta niezgodnos$¢ przesadza bowiem o niekonstytucyjnosci badanych
przepiséw rozporzadzania w sprawie optat drogowych.

Prokurator Generalny stwierdzil takze, iz przepis art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych zostat zakwestionowany tylko w czg$ci obejmujacej upowaznienie dla Rady
Ministrow do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowych zasad wprowadzania
optat za parkowanie oraz organu wlasciwego do ustalania stawek tychze optat. Tymczasem
charakter wszystkich optat drogowych, o ktéorych mowa w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych, jako danin publicznych nie budzi watpliwosci. Tym samym, zastrzezenia
dotyczace niekonstytucyjnosci owej regulacji w zakresie, w jakim odnosi si¢ ona do optat
za parkowanie dotycza roOwniez pozostatego zakresu przedmiotowego unormowania z art.
13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych. Niezgodne z art. 217 Konstytucji jest bowiem
upowaznienie dla Rady Ministréw do okres§lenia w drodze rozporzadzenia, szczegdtowych
zasad wprowadzania wszelkich danin publicznych, a takze upowaznienia do okre$lenia
przez Rad¢ Ministrow organu wlasciwego do ustalania stawek wszelkich takich danin. Z
tego zatem wynika niekonstytucyjnos¢ art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych — w
zakresie obejmujacym upowaznienie dla Rady Ministréw do okreslania, w drodze
rozporzadzenia, zarowno szczegoétowych zasad wprowadzania oplat drogowych, jak i
organu wilasciwego do ustalania stawek takich optat — w odniesieniu do wszystkich optat
drogowych, ktorych przepis ten dotyczy. Jednak zakres badania konstytucyjnosci
wskazanego przepisu w niniejszej sprawie, wynikajacy z zakresu pytah prawnych NSA i
wniosku Rzecznika, nie pozwala na taka kompleksowa oceng tegoz przepisu.

W ocenie Prokuratora Generalnego, bezprzedmiotowe jest badanie zgodnosci,
zakwestionowanych przez NSA przepisow rozporzadzenia w sprawie optat drogowych nie
tylko z niekonstytucyjna, ale takze i ze zgodna z Konstytucja czg$cia upowaznienia,
sformutowanego w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych.

5. Prezes Rady Ministrow w pismie z dnia 11 maja 2002 r. wnidst o orzeczenie, ze
art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr
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71, poz. 838 ze zm.) jest zgodny z art. 217 Konstytucji w zakresie w ktorym upowaznia
Rade Ministrow do okreslania w drodze rozporzadzenia szczegdlowych zasad
wprowadzania oplat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach oraz organu
wlasciwego do ustalania stawek tych oplat, a takze ze § 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie szczegotowych zasad wprowadzania optat
za parkowanie pojazdow na drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz. 608) jest zgodny z
art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych w zakresie w ktorym Rada Ministrow
upowaznia rad¢ miasta (gminy) do wprowadzania 1 ustalania sposobu pobierania optat za
parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych.

W uzasadnieniu Rada Ministrow stwierdzita, ze ustawa o drogach publicznych w
art. 13 ust. 1 wprowadzita mozliwo$¢ uzaleznienia korzystania z drog publicznych od
wniesienia optaty drogowej. W art. 13 ust. 2 okreslone zostaly rodzaje korzystania z drog
publicznych, ktére moga podlega¢ obowiazkowi ponoszenia oplaty. Zgodnie z pkt 4 ust. 2
art. 13 ustawy optaty moga by¢ pobierane takze za parkowanie pojazdéw samochodowych
na drogach. W art. 13 ust. 3 1 3a ustawa okresla przypadku definitywnego zwolnienia z
ponoszenia stosownych optat oraz upowaznia organ wykonawczy do zwolnienia z
ponoszenia stosownych optat oraz upowaznia organ wykonawczy do zwolnienia z optat
niektore przejazdy pojazdow wykonywane w ramach pomocy humanitarnej, medycznej i
ratownictwa lub w przypadku klesk zywiotowych. Analiza powotanych przepiséw
pozwala stwierdzi¢, iz ustawodawca zawarl w przepisach ustawy podstawowe elementy
stosunku daninowego, jakie w mys$l art. 217 Konstytucji powinny by¢ uregulowane w
ustawie. Mimo, ze art. 13 ust. 1 ustawy stanowi tylko mozliwo$¢ pobierania optat za
korzystanie z drog publicznych to bezspornym pozostaje, zdaniem Rady Ministrow, iz
ewentualny obowiazek ponoszenia stosownych cigzar6w w tym zakresie wyplywa wprost
z ustawy, ktéra naktada daning publiczng jaka jest oplata za okreslony sposob korzystania
z drogi publicznej. Konsekwentnie tez ustawa okresla podmioty powstatego na tle jej
uregulowan stosunku zobowiazaniowego, ktorymi sa uzytkownicy drég publicznych,
korzystajacy z nich w sposéb zgodnie z ustawa stanowiacy podstawg do pobierania
stosownej oplaty. Przepisy okreslajace rodzaj korzystania z droég publicznych, za ktore
moga by¢ pobierane optaty stanowia zatem przedmiot daniny. Jednoczes$nie ustawa okresla
takze kategorie podmiotéw zwolnionych z optat.

W celu wykonania postanowien ustawy ustawodawca upowaznil Rad¢ Ministréw,
w art. 13 ust. 4 ustawy do okreslenia w drodze rozporzadzenia, szczegdélowych zasad
wprowadzenia optat oraz organu wlasciwego do ustalania stawek optat 1 organu
wiasciwego do ich pobierania, z uwzglednieniem w szczegdlnosci: kategorii pojazdow,
czasu parkowania i organizacji ruchu lokalnego. Zdaniem Rady Ministrow, przepisy
rozporzadzenia wydanego na tej podstawie sa doprecyzowaniem ogodlnej zasady
wynikajacej z ustawy, ktora to ustawa wprowadzita fakultatywno$¢ ponoszenia optat za
korzystanie z drog publicznych, w tym takze za parkowanie pojazdow samochodowych na
drogach 1 wobec czego koniecznym bylo uszczegétowienie jej postanowien.
Rozporzadzenie nie wprowadza bowiem innego rodzajowo §wiadczenia, okresla natomiast
procedury wprowadzania optat, ustalania ich stawek i1 pobierania optat. W §wietle art. 217
w zwiazku z art. 92 Konstytucji, pewne elementy stosunku daninowego moga by¢
regulowane w aktach powszechnie obowiazujacych innych niz ustawy.

W zawartym w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych upowaznieniu,
ustawodawca przekazal do kompetencji Rady Ministrow uszczegotowienie zasad
wprowadzania m.in. przewidzianych w ustawie oplat za parkowanie pojazdow
samochodowych. W wykonaniu powyzszej delegacji Rada Ministrow w § 3
rozporzadzenia ustanowita szczegotowy tryb wprowadzania optat za parkowanie
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pojazdéw, czego niezbednym wymogiem bylo wskazanie organu wlasciwego do
urzeczywistnienia wyptywajacego z ustawy uprawnienia do pobierania oplat za
parkowanie pojazdow. Dla pelnego i prawidtowego ustanowienia procedury wprowadzenia
optat koniecznym bylo okreslenie zaro6wno podmiotu zglaszajacego stosownie
zaopiniowany wniosek w tym zakresie, jak rowniez podmiotu z zajmujacego okreslone
stanowisko w sprawie.

Delegacja z art. 13 ust. 4 ustawy naktada natomiast na Rad¢ Ministrow wprost
obowiazek wskazania organu wlasciwego do ustalania stawek optat i organu wtasciwego
do ich pobierania. Logiczna przestanka zatem ustalania stawek optat oraz sposobu ich
pobierania, jest uprzednie wprowadzenie tych optat na danym obszarze, co wymaga
decyzji uprawnionego organu. Poniewaz ustawa nie okresla wprost tego organu, przyjac
nalezy, ze zgodnie z intencja ustawodawcy w sformulowaniu ,szczegotowe zasady
wprowadzania optat”. Miesci si¢ kompetencja Rady Ministrow do wskazania organu
wlasciwego do ich wprowadzenia jako warunku, w dalszej kolejnosci, ustalenia stawek 1
sposobu pobierania.

W dodatkowym stanowisku z 20 wrzesnia 2002 r., Prezes Rady Ministréw wnidst o
umorzenie postgpowania w sprawie zgodnosci § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie oplat drogowych. Na mocy bowiem art. 99
ustawy z 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym, zostal zmieniony przepis
upowazniajacy do wydania aktu wykonawczego, stanowiacy podstaweg prawna
rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych, poprzez
zmiang zakresu spraw przekazanych do uregulowania tym aktem wykonawczym.
Ustawodawca wylaczyt z tego zakresu sprawy dotyczace optat podwyzszonych, a takze
skreslono art. 103a w kodeksie wykroczen. Kwestionowane uregulowania utracity moc
obowiazujaca z dniem 1 stycznia 2002 r. Rozporzadzenie z 27 czerwca zostato zastapione
rozporzadzeniem Rady Ministréow z dnia 15 stycznia 2002 r. w sprawie optat drogowych
(Dz. U. Nr 8, poz. 60). Jako uzasadniona przyja¢ nalezy, zdaniem Prezesa Rady
Ministrow, i1z postanowienia § 8 obowiazujacego aktualnie rozporzadzenia Rady
Ministrow z 15 stycznia 2002 r. w sprawie oplat drogowych nie moga mie¢ zastosowania
do spraw dotyczacych optat podwyzszonych, gdyz takie optaty na mocy ustawy zostaty
zniesione. Kwestionowane natomiast przepisy § 9 rozporzadzenia z 27 czerwca 2000 r. w
sprawie optat drogowych utracily swa moc obowiazujaca w tym znaczeniu, ze Srodek
prawny w postaci optaty podwyzszonej zostat zlikwidowany i nie moze by¢ juz w ogdle
stosowany.

6. Stanowisko w sprawie zajat takze Sejm Rzeczypospolitej Polskiej. W pismie z 5
grudnia 2002 r. wniost o stwierdzenie niezgodnosci art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.) z art. 217
Konstytucji. Ze wskazanego wzorca kontroli wynika — stwierdzono — ze naktadanie daniny
publicznej powinno odbywac si¢ wytacznie w drodze ustawy. Zasada wylacznos$ci
ustawowej, szczegoOlnie w zakresie prawa daninowego, ma na celu realizacjg postulatu, aby
dziatalno$¢ prawotworcza w najszerszym zakresie oparta byla na ustawie. Zasada ta
dotyczy spraw wyraznie wskazanych w art. 217 Konstytucji, a wigc migdzy innymi
okreslenia podmiotéw 1 przedmiotu opodatkowania oraz stawek podatkowych. Inne
kwestie moga by¢ normowane w przepisach wykonawczych do ustaw. Uzasadniony jest
poglad, iz ustawa przewidziana mozliwo$¢ uzaleznienia korzystania z droég publicznych od
wniesienia optat drogowych wypetnia dyspozycje konstytucyjna zgodnie z ktéra
naktadanie podatkow i1 innych danin publicznych nast¢puje w drodze ustawy. Jednakze
brak w ustawie ogolnych zasad w zakresie wprowadzania optat, a takze brak precyzyjnych
wskazowek co do sposobu ich uregulowania w akcie wykonawczym, czyni uprawnionym
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poglad, ze art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych, w ktérym ustawodawca nie zawart
elementow konstrukcji optaty wyliczonych w art. 217 Konstytucji jest niezgodny z tym
przepisem.

11

Na rozprawie 6 grudnia 2002 r. przedstawiciele wystepujacych z pytaniami
prawnymi sktadow orzekajacych Naczelnego Sadu Administracyjnego podtrzymali
watpliwosci sformutowane w pytaniach skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego,
podobnie jak i przedstawiciel wnioskodawcy — Rzecznika Praw Obywatelskich. Nie
zmienili takze stanowisk przedstawionych wczesniej na piSmie pozostali uczestnicy
postgpowania.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Rozstrzygnigcie niniejszej sprawy wymaga uporzadkowania zakresu przedmiotowego
zaskarzonych przepisow prawnych oraz przypisanych im wzorcéw kontroli. Biorac pod
uwage tre$¢ dwoch pytan prawnych oraz wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, nalezy
stwierdzi¢, ze Trybunal winien rozpozna¢ zarzuty dotyczace zgodnosci:

— po pierwsze — art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm.) z art. 217 Konstytucji (w zakresie, w
ktorym kwestionowany przepis upowaznia Radg¢ Ministréw do okreslenia w drodze
rozporzadzenia szczegdtowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach oraz organu wtasciwego do ustalania tych optat);

— po drugie — trzech przepisoOw rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 czerwca
2000 r. w sprawie szczegdétowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych (Dz. U. Nr 51, poz. 608), tj.:

e § 3 ust. 1 tego rozporzadzenia — w zakresie, w ktérym Rada Ministrow
upowaznia rad¢ miasta (gminy) do wprowadzania i ustalania sposobu pobierania optat za
parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych — z art. 13 ust. 4 ustawy o
drogach publicznych oraz z art. 7, art. 94 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,

e § 4 ust. 1 zart. 7 oraz art. 94 Konstytucji,

e § 8 ust. 2 z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 13 ust. 4 a takze z art. 21 ust. 1
ustawy o drogach publicznych;

— po trzecie — § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27
czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych (Dz. U. Nr 51, poz. 607) z art. 2 i art. 92 ust. 1
Konstytucji oraz z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych.

W kontekscie zakwestionowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepiséw
prawnych oraz watpliwosci co do niektérych przepisow wyrazonych w pytaniach
Naczelnego Sadu Administracyjnego konieczne jest ustosunkowanie si¢ do wskazanych
wzorcow kontroli. Nie budza watpliwosci — jezeli chodzi o sama mozliwos¢ ich
przywotania w niniejszej sprawie — konstytucyjne wzorce kontroli odnoszone do
zakwestionowanych przepisow obu wskazanych rozporzadzen (tj. rozporzadzenia Rady
Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie szczegdlowych zasad wprowadzania optat za
parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych i1 rozporzadzenia Rady
Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych). Art. 92 ust. 1 1 art. 94
Konstytucji okreslaja bowiem podstawowe standardy i wymagania w zakresie dotyczacym
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stanowienia podustawowych aktow normatywnych, a przez to =zakres wladzy
prawodawczej m.in. Rady Ministrow, za$ art. 7 Konstytucji naklada na organy wiladzy
publicznej obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa, co niewatpliwie odnosi
si¢ takze do kompetencji prawotworczych tychze organdw. Nie mozna tez mie¢ zastrzezen
takze do ustawowych wzorcow kontroli, jednakze tylko w takim zakresie w jakim w
niniejszym wyroku nie zostata stwierdzona ich niekonstytucyjnos¢. Ze wzgledu na to, ze
Trybunat stwierdzit niekonstytucyjnos¢ art. 13 ust. 4 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych w zakresie, w ktérym przepis ten upowaznia Rade Ministréw do okreslenia w
drodze rozporzadzenia szczegdétowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach oraz organu wlasciwego do ustalania tych optat, nie moze on
by¢ wzorcem kontroli dla § 3 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z 27 czerwca 2000 r.
w sprawie szczegotowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdéw
samochodowych na drogach publicznych oraz § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych.

Wyjasnienia wymaga wskazany jako wzorzec kontroli art. 217 Konstytucji. Optaty
za parkowanie — ktérych dotyczy rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w
sprawie szczegdtowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych — posiadaja bowiem pewne cechy optaty
lokalnej. Wydawaé mogtoby sig, ze wzorcem kontroli w takim stanie rzeczy mogtby by¢
art. 168 Konstytucji, ktory okresla standardy wtadztwa daninowego jednostek samorzadu
terytorialnego a przez to wymagania w zakresie dotyczacym aktéw prawa miejscowego
odnoszacego si¢ do danin publicznych. Jednakze ustawodawca poprzez przejgcie
skomplikowanego normatywnego ukladu odniesienia, wlaczajacego w proces ich
ksztaltowania rozporzadzenie Rady Ministrow, przesadzit — wbrew ich faktycznej naturze
— o nadaniu im charakteru optat ogélnopanstwowych. Zreszta na taki charakter tych optat
w jakim$ sensie wskazuje takze okoliczno$¢ lacznego ujecia w ramach jednej delegacji
wszystkich optat, o ktérych mowa w art. 13 ust. 2 pkt 2-5 i1 przyjecie w odniesieniu do
wszystkich jednakowej zasady. Z art. 13 ust. 4 nie wynika, ze ustawodawca miat zamiar
odmiennego potraktowania poszczegolnych kategorii optat i wyodregbnienia z nich optat
lokalnych. Nie ulega natomiast watpliwosci, Zze delegacja ustawowa obejmuje takze opftaty,
ktére nie moga by¢ optatami lokalnymi. To ostatecznie przesadza o wzorcu kontroli samej
delegacji ustawowej. Pytajacy Sad w takim stanie rzeczy musiat powota¢ jako wzorzec
kontroli nie art. 168 Konstytucji, ktory dotyczy optat lokalnych, lecz art. 217, ktory
dotyczy danin publicznych w ogoéle. Przywotanie takiego wzorca kontroli w zaistnialej
sytuacji uznaé¢ nalezy za prawidlowe. Mozna jedynie postulowac, aby ustawodawca w
przysztosci ksztaltujac nowy stan prawny w tym zakresie oparl si¢ przy regulowaniu
problematyki optat tego rodzaju na konstrukeji prawnej znajdujacej swoje umocowanie w
art. 168 Konstytucji.

Gdyby Naczelny Sad Administracyjny uznajac, ze w przypadku oplat za
parkowanie na drogach publicznych chodzi o opflaty lokalne (co wymagatoby
odpowiedniej argumentacji) 1 w takim zakresie zakwestionowal delegacje ustawowa
powotujac jako wzorzec kontroli art. 168 Konstytucji, to i tak Trybunat Konstytucyjny
musiatby stwierdzi¢ niekonstytucyjnos¢ takiej delegacji, poniewaz w $wietle tegoz wzorca
jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokos$ci optat lokalnych tylko
w zakresie okre§lonym w ustawie. Niedopuszczalne w tej materii jest posrednictwo innych
aktow podustawowych, zwlaszcza gdy rzecz dotyczy istotnych elementéw optlaty.

2. Podstawowe znaczenie w konteks$cie niniejszej sprawy ma zbadanie — o co wnosi
Naczelny Sad Administracyjny w pytaniu prawnym z 30 stycznia 2002 r. — zgodnosci z
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Konstytucja art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych. Przepis ten stanowi bowiem
podstawg prawna do wydania kilku rozporzadzen Rady Ministrow, posrdd ktorych
znajduje si¢ kwestionowane w jednym z pytan prawnych rozporzadzenie Rady Ministrow
z 27 czerwca 2000 r. w sprawie szczegotowych zasad wprowadzania optat za parkowanie
pojazdéw samochodowych na drogach publicznych. Niezaleznie od tego delegacja
ustawowa zawarta w art. 13 ust. 4 stanowita podstawg do wydania budzacego takze
watpliwosci konstytucyjne w innym pytaniu prawnym (pytanie Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 14 marca 2002 r.) rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000
r. w sprawie oplat drogowych oraz niekwestionowanego w niniejszej sprawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 lipca 2000 r. w sprawie szczegdtowych zasad
wprowadzania optat za przeprawy promowe na drogach publicznych (Dz. U. z 2000 r. Nr
54, poz. 651). Jest to o tyle istotne, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 13 ust. 4
ustawy rodzi¢ bedzie zwiazane z tym konsekwencje takze w stosunku do tych
rozporzadzen.

Ustawa o drogach publicznych reguluje wazne z punktu widzenia niniejszej sprawy
problemy, m.in. okre$la kategorie drég publicznych, dokonuje ich podziatu, precyzuje
kwestie zwigzane z administracja drogowa. Zawiera tez rozwiazania dotyczace innych
szczegotowych spraw zwiazanych z komunikacja drogowa. Art. 13 ust. 4 ustawy
stwierdza, ze: ,,Rada Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowe zasady
wprowadzania oplat, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 2-5, oraz organ wiasciwy do ustalania
stawek optat i organ wilasciwy do ich pobierania, z uwzglednieniem w szczegolnosci:
kategorii pojazdow, czasu parkowania i organizacji ruchu lokalnego”. Rada Ministréw
otrzymala wigc mozliwo$¢ okreslenia w drodze rozporzadzenia, szczegotowych zasad
wprowadzania czterech rodzajow optat: po pierwsze — za przeprawy promowe na drogach
publicznych, po drugie — za przejazdy po drogach publicznych pojazdéw zarejestrowanych
w kraju lub za granica, z tadunkiem lub bez tadunku, o masie, naciskach osi lub
wymiarach przekraczajacych wielkosci okreslone w odrgbnych przepisach, po trzecie — za
parkowanie pojazdow samochodowych na drogach, i po czwarte — za przejazdy przez
obiekty mostowe. Jest to konsekwencja art. 13 ust. 1 ustawy o drogach publicznych,
wedhug ktérego korzystanie z drog publicznych moze by¢ uzaleznione od wniesienia optat
drogowych.

Zauwazy¢ nalezy, ze przywolana delegacja ustawowa zawiera trzy elementy, ktore
powinna dookresli¢ (lub okresli¢) Rada Ministrow. Zostata ona upowazniona do ustalenia:
po pierwsze — szczegotowych zasad wprowadzenia optat, po drugie — organu witasciwego
do ustalania stawek optat, oraz po trzecie — organu wiasciwego do pobierania opfat.
Pytanie prawne NSA dotyczy zbadania konstytucyjnosci art. 13 ust. 4 jedynie w zakresie
odnoszacym si¢ do dwoch pierwszych elementow. Sad ten ma watpliwo$¢ co do zgodnosci
z Konstytucja art. 13 ust. 4 ustawy w zakresie, w ktérym upowaznia on Rad¢ Ministrow do
okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdétowych zasad wprowadzania optat za
parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach oraz organu wilasciwego do ustalania
tych opfat. Nie zgloszono natomiast zastrzezen natury konstytucyjnej w odniesieniu do
upowaznienia do okreslenia w rozporzadzeniu organéw wiasciwych do pobierania optat.
Biorac pod uwage taki stan rzeczy Trybunat zbadal zgodno$¢ art. 13 ust. 4 ustawy o
drogach publicznych z art. 217 Konstytucji wylacznie w zakresie wyraznie
wyartykulowanym w pytaniu prawnym.

Wskazany jako wzorzec kontroli art. 217 Konstytucji stanowi, ze naktadanie
podatkow, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotéw opodatkowania
1 stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii
podmiotéw zwolnionych od podatku, nastgpuje w drodze ustawy. Przepis ten nalezy



18

rozpatrywa¢ w lacznos$ci z art. 84 Konstytucji, poniewaz razem tworza zasadnicza tres$¢
zasady wladztwa podatkowego, wedle ktorej panstwo ma prawo obcigzania podmiotow
znajdujacych si¢ w zakresie jego wladzy w celu finansowania zadan panstwa. Kluczowe
znaczenie w tej materii ma zasada wytacznosci ustawowej w zakresie danin publicznych,
do ktorych zaliczaja si¢ migedzy innymi podatki, optaty i cta.

Interpretujac tres¢ art. 217 Konstytucji Trybunat wielokrotnie wskazywal, iz
wyliczenie w nim zawarte nalezy rozumie¢ jako nakaz uregulowania ustawa wszystkich
istotnych elementéw stosunku daninowego, do ktérych zalicza si¢ m.in.: okreslenie
podmiotu oraz przedmiotu opodatkowania, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotow zwolnionych od podatku. Zaktadat rowniez, iz wyliczenie zawarte w
art. 217 Konstytucji — gldownie w zakresie podatkow — nie ma charakteru wyczerpujacego,
co oznacza, ze wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢
uregulowane bezposrednio w ustawie. Do unormowania w drodze rozporzadzenia moga
zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie maja istotnego znaczenia dla konstrukcji
danej daniny (por. wyroki TK z: 16 czerwca 1998 r., sygn. U. 9/97, OTK ZU nr 4/1998,
poz. 51; 1 wrzesénia 1998 r., sygn. U. 1/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 65 oraz 9 lutego 1999
r., sygn. U. 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 4). Dotychczasowa linia orzecznicza Trybunatu
— zgodnie z ktéra sprawy istotne z punktu widzenia zatozen ustaw podatkowych nie moga
by¢ przekazywane do uregulowania w aktach wykonawczych — zachowuje nadal swoja
aktualno$¢ (por. wyrok TK z 16 czerwca 1998 r., sygn. U. 9/97, OTK ZU nr 4/1998, poz.
51). Jednakze uwagi dotyczace podatkdéw nie zawsze wprost odnosza si¢ do opfat.

Wyrazona expressis verbis w art. 217 Konstytucji zasada wylacznosci ustawowej w
zakresie wyznaczania podmiotow, przedmiotu opodatkowania oraz ustalania stawek
podatkowych, wyraznie wyprowadzana byla jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji
RP z 17 kwietnia 1997 r. z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego. Z zasada ta taczy si¢
bowiem wymog, azeby prawa i obowiazki jednostki, a w szczeg6lnosci prawa i obowiazki
jednostki wobec panstwa, do ktorych zaliczaja si¢ rowniez obowiazki podatkowe, byty
regulowane ustawa (por. wyrok z 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2A/2002, poz.
13). Art. 217 Konstytucji statuujac wiladztwo podatkowe panstwa, dodatkowo wigc
podkresla gwarancje wylacznie ustawowego trybu nakladania podatkéw i innych danin
publicznych (por. wyrok TK z 9 lutego 1999 r., sygn. U. 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 4).
Chodzi o to, by decyzje polityczne, dotyczace nakladania podatkéw i innych danin
publicznych, zastrzezone byty wylacznie dla wtadzy ustawodawczej. Celem przyjete; w
art. 217 Konstytucji zasady wyltacznos$ci ustawy w sferze prawa daninowego jest nie tylko
stworzenie gwarancji praw podatnika wobec organdéw wladzy publicznej (por. wyroki TK
z: 1 wrzesnia 1998 r., sygn. U. 1/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 65, 16 czerwca 1998 r.,
sygn. U. 9/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 51), lecz przede wszystkim wzmocnienie pozycji
demokratycznych struktur przedstawicielskich i1 ich odpowiedzialnos$ci polityczne;j.
Wyktadnia art. 217 Konstytucji w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje wigc, iz dla regulowania materii podatkowej w jej
zasadniczych aspektach wymaga si¢ zachowania formy ustawowej, pozostawiajac
zasadniczo niewielki margines zagadnien, ktére moga zosta¢ uregulowane przez akty
wykonawcze wydane na podstawie i w ramach upowaznienia ustawowego. Przyjecie
zasady zwierzchnictwa ustawy w sferze prawa daninowego oznacza, ze przypadki, w
ktorych w ustawach podatkowych zamieszczane sa upowaznienia do wydawania aktéw
podustawowych zdeterminowane sa przede wszystkim brzmieniem art. 217 Konstytucji, w
dalszej za§ dopiero kolejnosci wymaganiami zawartymi w art. 92 Konstytucji.
Podustawowe akty prawne moga zatem zawiera¢ jedynie takie uregulowania, ktore
stanowia dopetnienie regulacji, zastrzezonej dla ustaw, przy réwnoczesnym zachowaniu
warunkow 1 wymagan okreslonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Moga zatem zawierac



19

wytacznie regulacje uzupetniajace to, co uregulowane zostato w ustawie 1 tylko w zakresie
nie przesadzajacym o istotnych elementach konstrukcji podatku (daniny); (por. wyrok TK
z 1 wrze$nia 1998 r., sygn. U. 1/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 65).

3. W badanej sprawie kluczowe znaczenie maja nie podatki, czy cla, ale opftaty,
bedace dochodami publicznymi i1 zarazem rodzajem daniny publicznej. Oplata jest danina
publicznoprawna charakteryzujaca si¢ cechami podobnymi do podatku i cta, z tym Zze w
przeciwienstwie do podatkow i cet, optata jest Swiadczeniem odplatnym. Optaty pobierane
sa bowiem w zwiazku z wyraznie wskazanymi ustugami i1 czynno$ciami organow
panstwowych lub samorzadowych, dokonywane w interesie konkretnych podmiotow.
Stanowia zatem swoista zaplatg za uzyskanie zindywidualizowanego $wiadczenia
oferowanego przez podmiot prawa publicznego. W klasycznej postaci optaty odznaczaja
si¢ pelna ekwiwalentno$cia, co oznacza ze warto$¢ $wiadczenia administracyjnego
odpowiada wysokos$ci pobranej oplaty (zob. P. Smolen, Opfaty [w:] W. Wojtowicz (red.),
A. Gorgol, A. Ku$, A. Niezgoda, P. Smolen, Zarys finansow publicznych i prawa
finansowego, Warszawa 2002, s. 257-258). Oprécz tego ze sa Swiadczeniami odptatnymi
sa takze — jak podatki — $wiadczeniami pienigznymi, powszechnymi, bezzwrotnymi,
ustalanymi jednostronnie przez panstwo. Z tej racji, ze sa jedna z form pozyskiwania
dochodéw budzetu panstwa lub budzetow samorzadu terytorialnego, powinny by¢
odprowadzane, o ile regulacje szczegodlne nie stanowia inaczej, do budzetéw jednostek
samorzadowych. Jako dochody publiczne, przymusowe moga by¢ pobrane w drodze
egzekucji administracyjnej. Optlaty publiczne pobierane sa zawsze w zwiazku z
okreslonym, konkretnym dziataniem organow panstwa (samorzadu terytorialnego). Jezeli
optata pobierana jest za okre$lona ustuge — moze zawiera¢ pewne cechy ceny, jezeli za$
jest $wiadczeniem dodatkowym, pobieranym w wysokosci wyzszej niz faktycznie
$wiadczona ustuga — zawiera cechy podatku. Dla uznania optat za dochody i1 daniny
publiczne kluczowe znaczenie maja nie tylko wskazane wyzej cechy ale i takze
okoliczno$¢, ze przeznaczane sa na cele publiczne albo zwiazane sa z realizacja takich
celow. Cele te okreslaja ustawy szczegolne. Istotne w kontek$cie niniejszej sprawy jest
takze to, ze optaty za parkowanie przewidziane sa za korzystanie z obiektow publicznych,
jakimi sa niewatpliwie drogi publiczne.

4. W kontekscie dotychczasowych wywodow stwierdzi¢ nalezy, iz dwa sposrod
trzech elementow przewidzianych w delegacji ustawowe] wyrazonej w art. 13 ust. 4
ustawy o drogach publicznych (zakwestionowane w pytaniu prawnym NSA z 30 stycznia
2002 r.) sa niezgodnie z art. 217 Konstytucji. Nie mozna bowiem — takze w perspektywie
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — uznaé, ze akty wykonawcze
do ustawy moga okres$la¢ zasady wprowadzenia optat (pierwszy element delegacji
ustawowej) a takze organow wiasciwych do ustalania stawek tych optat (drugi element
delegacji) 1 to w zakresie wskazujacym niedwuznacznie na to, ze chodzi o istotne — w
rozumieniu art. 217 Konstytucji RP — elementy daniny publiczne;.

W odniesieniu do pierwszej sytuacji, stwierdzi¢ nalezaloby, ze Radzie Ministrow
przekazane zostalo, nie tylko upowaznienie do okre$lenia zasad wprowadzenia optat za
parkowanie pojazdow samochodowych na drogach 1 optat za przejazdy po drogach
publicznych pojazdéw nienormatywnych zarejestrowanych w kraju i za granica, ale 1
faktycznie prawo do wprowadzenia nowego obciazenia fiskalnego. W art. 13 ust. 2
dopuszcza si¢ bowiem jedynie mozliwo$¢, a nie obowiazek, wprowadzenia takiej daniny
publicznej (optaty). Ustawodawca wprost nie przesadza o jej obligatoryjnym
wprowadzeniu. Nie mozna wigc zgodzi¢ si¢ z Prezesem Rady Ministréw, ze opflaty
wprowadzone zostaty w ustawie (art. 13 ust. 1 i ust. 2 ustawy o drogach publicznych), za$
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przepisy rozporzadzenia stanowia jedynie procedur¢ wprowadzania tychze optlat 1 inne
nieistotne z punktu widzenia tej daniny elementy, poniewaz to rozporzadzenia wydane na
podstawie art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych (w tym rozporzadzenie Rady
Ministrow w sprawie szczegdélowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych) faktycznie nadaja tymze daninom publicznym
obligatoryjny, normatywny wymiar i konkretng normatywna tres¢.

Naruszenie art. 217 Konstytucji RP wiaza¢ nalezaloby takze z przekazaniem do
uregulowania w drodze rozporzadzenia tak istotnych elementow stosunku daninowego jak
zasady wprowadzania optat. Takie rozwiazanie oznacza bowiem delegowanie na rzecz
organu wydajacego akt wykonawczy materii zastrzezonej do regulacji ustawowe;j.
Bezsporne w tym stanie rzeczy jest wigc to, ze art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych
w zakresie w jakim upowaznia Rad¢ Ministrow do okreslenia w drodze rozporzadzenia, po
pierwsze — szczegotowych zasad wprowadzania optat (m.in. za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach); po drugie — organu wtasciwego do ustalania tych optat, jest
niezgodny z art. 217 Konstytucji RP.

Przedstawione wyzej uwagi wprost nie odnosza si¢ do okreslenia w akcie
normatywnym podustawowym organu wladnego do ustalania stawek optat. Z literalnego
brzmienia art. 217 Konstytucji wynika bowiem, ze ustawowy obowiazek ustalenia stawek
danin publicznych zwiazany jest ponad wszelka watpliwo$¢ z podatkami. Stawki
podatkowe jako niezbedny w kazdym podatku element jego konstrukcji, pozwalaja
odrézni¢ jedna daning od innej. Z punktu widzenia oplat o ograniczonym terytorialnie
zakresie tre$¢ art. 217 Konstytucji nalezaloby tu taczy¢ $cisle z treScia art. 168
Konstytucji. Zgodnie z jego trescia jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo do
ustalania wysoko$ci podatkow i1 optat lokalnych. Moga to czyni¢ jednak wylacznie w
zakresie okre§lonym w ustawie. Nie mozna wigc uzna¢ za zgodna z zasadami tworzenia
prawa miejscowego sytuacji, w ktdrej na podstawie przepisOw rozporzadzenia Rady
Ministrow, poszczegoélne rady miast (gmin) otrzymaly upowaznienie do wprowadzenia
nowej kategorii daniny publiczne;.

5. Nie ulega watpliwosci, ze w przewazajacej czgsci optaty, o ktorych mowa art. 13
ust. ust. 4 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych maja charakter optat
lokalnych (dotyczy do zwlaszcza optat za parkowanie pojazdéw na drogach publicznych).
W zwiazku z tym powinny by¢ ustanowione z poszanowaniem zasad przyjgtych w art. 168
Konstytucji. Formula przyjeta w tymze przepisie stwarza mozliwo$¢ uwzglednienia przy
ksztaltowaniu optat lokalnych, konkretnych lokalnych uwarunkowan z uwzgl¢dnieniem
konstytucyjnych standardéw. Przyjeta w zakwestionowanej delegacji ustawowej formuta
ksztattowania optat za parkowanie na drogach publicznych idzie jednak w innym kierunku,
co w konsekwencji zrodzito nie tylko problem konstytucyjnosci takiego rozwiazania i
problemy ze spelnieniem standardéw przewidzianych w art. 217 Konstytucji, ale i takze
zasadnicze watpliwosci — co nie podlega ocenie Trybunalu — dotyczace racjonalno$ci
takiego rozwiazania.

Za dopuszczalne — w $wietle Konstytucji — mozna byloby uzna¢ takie unormowanie
tego problemu, w ktorym podstawg pobierania optat za parkowanie pojazdoéw
samochodowych na drogach publicznych oraz podstawowe elementy konstrukeji tej
daniny — zwierataby ustawa o drogach publicznych. Bezposrednio ustawa o drogach
publicznych (a nie jak to ma miejsce aktualnie — Rada Ministréw w rozporzadzeniu)
moglaby stanowi¢ delegacj¢ dla jednostek samorzadu terytorialnego do ustalania
wysokosci optat w zakresie okreslonym w ustawie. Pewnym wzorcem w tym zakresie
moglaby by¢ np. ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.
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U. z 2002 r. Nr 9, poz. 84), ktora ksztattujac wskazane tam obowiazki fiskalne (podatki 1
optaty lokalne), okres$lita jednocze$nie pewne wymagania dotyczace wyznaczenia ich
wysokosci (np. w zakresie dotyczacym stawek podatku od nieruchomosci).

Rozwigzania prawne w ktorych przewidziano mozliwo§¢ wprowadzenie
dodatkowych optat lokalnych (samorzadowych) funkcjonuja nie tylko w ustawie o
podatkach i optatach lokalnych. Zgodnie np. z art. 57 § 7 ordynacji podatkowej rada
gminy, rada powiatu oraz sejmik wojewodztwa moze wprowadzi¢ optatg prolongacyjna —
w wysokosci nie wigkszej niz okreslona w § 2 — z tytutlu roztozenia na raty lub odroczenia
terminu ptatnosci podatkéw stanowiacych dochdéd odpowiednio — gminy, powiatu lub
wojewodztwa.

Reasumujac stwierdzi¢ nalezatoby, ze w zakresie dotyczacym ksztattowania oplat
za parkowanie na drogach publicznych, zasadne jest przyjecie — ale z poszanowaniem
konstytucyjnych zasad — instytucji optat lokalnych. Ustawa o drogach publicznych
mogtaby wtedy okresla¢ np. minimalne lub tez maksymalne stawki optat za parkowanie
pojazdow oraz pewne ,,wytyczne” co do sposobu ich wyliczenia. Niestety, ustawodawca
ustanawiajac w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych kwestionowana delegacj¢ do
wydania rozporzadzen przez Rade Ministrow, przesadzit o charakterze wszystkich
wskazanych tam optat. Odstapil przez to od formuly przewidzianej w art. 168 Konstytucji.
Taki stan rzeczy obliguje do oceny konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw z
uwzglednieniem jako wzorca kontroli art. 217 Konstytucji. Przesadza takze o wzorcach
kontroli odnoszonych do zaskarzonych przepisoOw rozporzadzen wykonawczych.

1A%

1. Druga grupg zaskarzonych przepisOw stanowia przepisy rozporzadzenia Rady
Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie szczegoétowych zasad wprowadzania optat za
parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych. Rozporzadzenie to
wydane zostalo na podstawie art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych. Kontroli
Trybunatu poddane zostaly trzy przepisy tegoz rozporzadzenia: po pierwsze — § 3 ust. 1,
po drugie — § 4 ust. 1 oraz po trzecie — § 8 ust. 2. Analiza kazdego z nich — ze wzgledu na
ich tre$¢ i wskazane wzorce kontroli — wymaga odrgbnego potraktowania.

2. W nastepstwie pierwszego z zaskarzonych przepisow (§ 3 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie szczegotowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdoéw
samochodowych na drogach publicznych) wiaczona zostala do obrotu prawnego regulacja
przewidujaca, iz optaty wprowadza i ustala sposob ich pobierania rada miasta (gminy) na
wniosek zarzadu miasta (gminy), zaopiniowany przez organy zarzadzajace ruchem, a w
miescie stolecznym Warszawie — wiasciwe rady gmin po uzyskaniu opinii organu
zarzadzajacego ruchem. Rozwiazanie takie — zdaniem pytajacego Sadu oraz Rzecznika
Praw Obywatelskich — jest niezgodne z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych (w
zakresie, w ktérym Rada Ministrow upowaznia rad¢ miasta (gminy) do wprowadzania 1
ustalania sposobu pobierania optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach
publicznych) oraz z art. 7, art. 94 i art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Przypomnie¢ w zwiazku z tym nalezy, ze niezgodny z Konstytucja (w zakresie o
ktéorym byta mowa) art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych upowaznial Rade
Ministrow (a nie inne podmioty) — do okreslenia szczegdtowych zasad wprowadzania
optat, organé6w wiasciwych do ustalania stawek i organéw wtasciwych do ich pobierania.
Trybunal Konstytucyjny samo przekazanie takich kompetencji Radzie Ministrow uznat za
niezgodne z art. 217 Konstytucji. Rada Ministrow nie do$¢ wigc, ze sama byla
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nieuprawniona do wprowadzania istotnych elementéw daniny publicznej (tj. optat za
parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach), to przekazata swoje uprawnienia w tej
materii radom miasta (gmin). W ten sposdb doszto nie tylko do przekroczenia
(niekonstytucyjnego) upowaznienia ale i — chociaz wzorzec ten nie byt wskazany — do
niedopuszczalnej w $wietle art. 92 ust. 2 Konstytucji subdelegacji. Organ upowazniony do
wydania rozporzadzenia nie moze bowiem przekaza¢ swoich kompetencji innemu
organowi.

Trybunat w odniesieniu do rozporzadzen wielokrotnie podkreslat, ze musza one
spetnia¢ szereg warunkow. Musza przede wszystkim by¢ wydane na podstawie wyraznego
1 szczegotowego upowaznienia. Brak stanowiska ustawodawcy w jakiej§ sprawie
przejawiajacy si¢ w nieprecyzyjno$ci upowaznienia musi by¢ interpretowany jako
nieudzielenie kompetencji normodawczej. Upowaznienie ustawodawcy nie moze podlegac
wyktadni rozszerzajacej ani celowosciowej (zob. wyrok TK z 5 marca 2001 r., sygn. P.
11/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 33).

3. Zgodzi¢ nalezatoby si¢ z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, ze uchwata rady
gminy wprowadzajaca optaty za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach
publicznych oraz ustalajaca stawki tych oplat ma w rzeczywistosci charakter przepisow
prawa miejscowego. Stanowi wigc zrédto powszechnie obowiazujacego prawa na obszarze
dziatania organu, ktory ustanowit te przepisy. Z art. 94 Konstytucji wynika, ze przepisy
prawa miejscowego moga by¢ ustanowione wylacznie na podstawie 1 w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Upowaznienie dla organu samorzadu terytorialnego do
wydania przepisdéw prawa miejscowego musi wynika¢ zatem z ustawy. Warunek ten nie
zostal spetiony, gdyz upowaznienie dla poszczegdlnych rad miast (gmin) do
wprowadzenia 1 ustalenia stawek optat za parkowanie pojazdow samochodowych na
drogach wynika nie z ustawy, lecz z przepisu aktu wykonawczego do ustawy (§ 3 ust. 11§
4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie szczegdlowych zasad wprowadzania
optat za parkowanie pojazdéw samochodowych na drogach publicznych). Rada Ministréw
wydajac rozporzadzenie zawierajace upowaznienie do stanowienia przepisOw prawa
miejscowego oraz regulacji, ktore nie mieszcza si¢ w granicach udzielonego przez
ustawodawce umocowania, naruszyla niewatpliwie art. 7 Konstytucji, naktadajacy na
organy wiladzy publicznej obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa.

Majac na uwadze taki stan rzeczy, stwierdzi¢ nalezy, ze § 3 ust. 1 rozporzadzenia
Rady Ministrow w sprawie szczegdtowych zasad wprowadzania oplat za parkowanie
pojazdow samochodowych na drogach publicznych jest niezgodny z art. 7, art. 94 i art. 92
ust. 1 Konstytucji. W zakresie, w ktorym Rada Ministréw upowaznita rad¢ miasta (gminy)
do wprowadzania i ustalania sposobu pobierania optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych, nie spetniat on roéwniez warunkow
wynikajacych z niekonstytucyjnego art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych. Ze
wzgledu na to, ze cze$¢ delegacji zawartej w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych,
odnoszaca si¢ do badanej sytuacji, uznana zostata za niekonstytucyjna, badanie zgodnosci
§ 3 ust. 1 kwestionowanego rozporzadzenia z tym wzorcem jest niedopuszczalne.

4. Istotne znaczenie w niniejszej sprawie maja takze zarzuty dotyczace § 4 ust. 1
wymienionego wyzej rozporzadzenia, ktéry — zdaniem wnioskodawcow — jest niezgodny z
art. 7 oraz art. 94 Konstytucji. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, stawki oplat ustala
rada miasta (gminy) na wniosek zarzadu miasta (gminy), zaopiniowany przez organy
zarzadzajace ruchem, a w mieScie stotecznym Warszawie — wlasciwe rady gmin po
uzyskaniu opinii organu zarzadzajacego ruchem. Za stwierdzeniem niekonstytucyjnosci
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tego przepisu przemawiaja te same argumenty, co w odniesieniu do § 3 ust. 1. Wynikajace
z niego zasady okres$lania optat za parkowanie wykraczaja poza konstytucyjne standardy
stanowienia prawa miejscowego. Jezeli bowiem uznaé, ze oplata za parkowanie — na co
wskazuje przyjeta w ustawie normatywna konstrukcja tej oplaty — jest optata o charakterze
ogolnopanstwowym (ponadlokalnym) i powszechnym w skali kraju, to delegowanie
uprawnien w zakresie okreS§lenia stawek oplat na rady miasta (gminy) oznaczatoby
faktyczna subdelegacjg. Zarzutu takiego Rzecznik Praw Obywatelskich jednak nie stawia,
skupiajac si¢ jedynie na okolicznosci, ze zasadnicze problemy zwiazane z ksztattowaniem
optat tego rodzaju przekazane zostaly do uregulowania w aktach prawa miejscowego. W
takim sannie rzeczy slusznie wychodzi z zatozenia, ze przy stanowieniu takiego prawa
konieczne jest spelnienie wymagan przewidzianych w art. 94 Konstytucji. Stanowi on, iz
akty prawa miejscowego moga by¢ wydawane tylko na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie. Takiego upowaznienia art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych nie zawiera. W zwiazku z tym nalezy uznaé, ze przepis § 4 ust. 1
rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie szczegdlowych zasad wprowadzania optat za
parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych pozostaje w sprzecznos$ci
ze wskazanymi wzorcami kontroli.

5. Odrgbnego potraktowania wymagaja zarzuty Rzecznika Praw Obywatelskich
dotyczace konstytucyjnosci § 8 ust. 2 ww. rozporzadzenia Rady Ministrow. Stawia mu si¢
zarzut niezgodnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji a takze z czg$cia delegacji ustawowe;j
zawartej w art. 13 ust. 4 oraz z art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych. Art. 13 ust. 4
ustawy o drogach publicznych, zawiera (o czym byta juz mowa) trzy elementy. Jednym z
nich byla mozliwo$¢ okreslenia przez Rad¢ Ministrow organu wilasciwego do pobierania
optat za parkowanie. Ta cze$¢ delegacji ustawowej nie zostala zakwestionowana ani przez
pytajace sady, ani przez Rzecznika Praw Obywatelskich, gdyz dotyczyla jedynie
zagadnien techniczno-organizacyjnych. Okreslenie bowiem w akcie wykonawczym
organu, ktéry ma pobiera¢, ustalone w ustawie daniny publiczne, nie powinno — co do
zasady — budzi¢ watpliwosci zwiazanych z konstytucyjnoscia takiego uregulowania.
Kwestie tego rodzaju nie sa istotnym elementem stosunku daninowego i moga by¢
okreslane w akcie wykonawczym do ustawy.

Delegacja ustawowa zawarta w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych zostato
zrealizowane w § 8 ust. 1 rozporzadzenia, zgodnie z ktérym optaty mialy by¢ pobierane
przez wlasciwe zarzady drog. Zgodnie z upowaznieniem ustawowym (w tej materii
niezakwestionowanym), wylacznie Rada Ministrow miala okresli¢ organ wilasciwy do
pobierania oplat za parkowanie. W upowaznieniu brak jest jednak umocowania do tego,
aby Rada Ministrow mogla upowazni¢ wskazany przez siebie organ — zarzad drog, do
dalszego przekazania innemu podmiotowi swoich kompetencji w zakresie pobierania optat
za parkowanie. Kwestionowany § 8 ust. 2 stanowi jednak, Zze zarzad drogi moze
upowazni¢ do kontroli uiszczania optat oraz do ich pobierania inne jednostki
organizacyjne. W sposdb nie budzacy watpliwosci przekroczony zostat wigc zakres
delegacji ustawowej. Oznacza to zatem niezgodno$¢ zakwestionowanego § 8 ust. 2
rozporzadzenia z art. 92 ust. 1 Konstytucji, wymagajacym zgodnosci aktu wykonawczego
z ustawowym upowaznieniem do jego wydania. Ma to o tyle istotne znaczenie, ze pojgciu
»pobieranie optat” przypisane jest — na co wskazuje tez stosowana w tej materii praktyka —
inne, odmienne znaczenie niz pojeciu pobierania (inkasowania) daniny publicznej, w tym
lokalnych optat, co w gruncie rzeczy prowadzi takze do wykorzystywania pochodzacych z
tego zrodla srodkoéw finansowych niezgodnie z celem ustawy. Nie jest to tylko problem
nicodpowiedniej praktyki ale wadliwej konstrukcji przepisow prawnych, ktore
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umozliwiaja powstawanie zjawisk patologicznych. Nalezatoby tu zgodzi¢ si¢ z pogladami
doktryny odnoszonymi do pojgcia optat i podatkow lokalnych, w $wietle ktorych ,,nazwa
ta odnosi si¢ do kazdego dochodu o charakterze daninowym przekazanego do dochodow
gmin, a wigc takich, ktore w calosci wptywaja do budzetu gminy” (zob. J. Bo¢ (red.):
Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wroctaw 1998,
s. 267). Regulacja dotyczaca opfat tego rodzaju powinna zapewni¢ realno$¢ wladztwa
daninowego (famze, s. 266).

6. Zawarta w akcie wykonawczym dalsza delegacja upowazniajaca inne — blizej nie
okreslone jednostki organizacyjne do kontroli uiszczania oplat oraz do ich pobierania,
pozostaje takze w sprzecznosci z art. 21 ust. 1 ustawy o drogach publicznych. Zgodnie
bowiem z jego trescia zarzadca drogi, o ktérym mowa w art. 19 ust. 2 pkt 2-4 oraz ust. 5 1
6 (tj. zarzad wojewodztwa, powiatu, gminy, zarzad miasta, zarzad miasta stotecznego
Warszawy) moze wykonywaé swoje obowiazki przy pomocy jednostki organizacyjnej
bedacej zarzadem drogi, utworzonej odpowiednio przez sejmik wojewddztwa, rade
powiatu, rad¢ miasta stotecznego Warszawy lub radg gminy. Jezeli jednostka taka nie
zostala utworzona, zadania zarzadu drogi wykonuje zarzadca. Z przepisu tego
jednoznacznie wynika to, przy pomocy jakich podmiotéw zarzadca drogi moze
wykonywac¢ swoje zadania i obowiazki. W przypadku jednostek organizacyjnych moga to
by¢ wigc wylacznie jednostki utworzone przez sejmik wojewodztwa, rad¢ powiatu, rade
miasta stolecznego Warszawy lub rad¢ gminy. Ustawa o drogach publicznych nie
przewiduje wigc wykonywania obowiazkow zarzadcow drogi przez inne jednostki
organizacyjne niz jednostki powotane prze organy uchwatodawcze samorzadu
terytorialnego. Zaden przepis ustawy nie dopuszcza sformutowania w tej materii wyjatkow
1 to w akcie wykonawczym. Co wigcej art. 21 ust. 1a wyraznie deklaruje, Ze zarzadca drogi
moze upowazni¢ do zalatwiania spraw w jego imieniu, w ustalonym zakresie, a w
szczegodlnosci do wydawania decyzji administracyjnych tylko — i to wydaje si¢ szczegolnie
wazne — pracownikow odpowiedniego urzedu marszatkowskiego, starostwa, urzedu
miasta, urzedu miasta stotecznego Warszawy lub gminy albo pracownikow jednostki
organizacyjnej bedacej zarzadem drogi. Przesadza wigc jednoznacznie o tym, kto moze
by¢ uprawniony do pobierania optat za parkowanie. W takim stanie rzeczy § 8 ust. 2
rozporzadzenia Rady Ministréw jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz z art. 21
ust. 1 ustawy o drogach publicznych, a takze z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych
— W tej czesci, w ktorej zawiera on upowaznienie dla Rady Ministrow do okreslenia, w
drodze rozporzadzenia, organu wiasciwego do pobierania optat za parkowanie pojazdéow
samochodowych na drogach publicznych.

7. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiotowej sprawie nie bez
znaczenia jest to, ze kwestionowany przepis stworzyl normatywny uklad odniesienia
sprzyjajacy zjawiskom patologicznym, poniewaz optaty za parkowane pojazdow
samochodowych na drogach publicznych bedace — ze swej natury — daninami publicznymi,
powinny stanowi¢ dochody publiczne, gdyz po to sa stanowione. Byly jednak tylko w
znikomym stopniu wykorzystywane zgodnie ze swoim przeznaczeniem. Taka patologiczna
sytuacja miala miejsce migdzy innymi dlatego, ze w mysl kwestionowanego § 8 ust. 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie szczegdlowych zasad
wprowadzania optat za parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych,
zarzad drogi mégt upowazni¢ do kontroli uiszczania optat oraz do ich pobierania inne
jednostki organizacyjne, przez co zmieniony zostal — i to w znacznej mierze — ich
dochodowy (budzetowy) charakter.
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Jak wynika z Informacji o wynikach kontroli prawidlowosci wykorzystania
funduszy za platne parkowanie na drogach publicznych 1 kontroli przeprowadzonej przez
Najwyzsza Izbg¢ Kontroli w maju 2002 r. (KKT/DTL-400002/01, nr ewid.:
144/2002/P/01/123/KKT), az 77% skontrolowanych zarzadow powierzylo uprawnienia do
pobierania optat innym podmiotom, z reguly prywatnym spotkom. Jednostki te nie
rozliczaty si¢ z zarzadem drogi z pobranych od kierowcow optat. Czgsto przekazywano
zarzadom jedynie umowna zryczattowana kwotg. Podmioty pobierajace optaty (stosownie
do zawartych umow) zatrzymywaty do swojej dyspozycji od 95% do 40% pobranych
optat. Kwoty ryczattow wyptacone podmiotom egzekwujacym optaty w imieniu zarzadéw
drog oraz wydatki na organizacj¢ systemu parkowania pochtongty w skontrolowanych
jednostkach az 69,4% wplywow uzyskanych od kierowcow. Nie przeznaczano tez
srodkdw z optat na cele wskazane w ustawie, ze wzgledu na ktére oplaty te zostaty
wprowadzone.

Konstrukcja prawna przyjeta w § 8 ust. 2 prowadzila wige do niedopuszczalnych w
perspektywie zasad panstwa prawnego patologii. Optaty za parkowanie pojazdow — w
swietle obowiazujacego prawa — stanowia dochod publiczny jednostek samorzadu
terytorialnego, wykorzystywany na zaspokajanie potrzeb i realizacje celow publicznych
scisle okreslonych w ustawie. Gromadzenie i wydatkowanie publicznych S$rodkow
finansowych musi dokonywac si¢ w sposob racjonalny i zgodny z zasadami okre§lonymi w
przepisach prawnych. Z tej racji, ze oplaty za parkowanie pojazdéw samochodowych na
drogach publicznych sa srodkami finansowymi publicznymi 1 do tego egzekwowanymi za
korzystanie z drog publicznych, powinny by¢ pobierane i wydatkowane w taki sposob,
ktory gwarantowatby w tym zakresie nalezyta staranno$¢ i troskg¢ o dobro wspolne. Formy
ich wydatkowania 1 redystrybucja musza by¢ wigc $cisle okreslone. Skoro ustawodawca
takich standardow nie przewidziat, to nie oznacza jeszcze, ze mogty by¢ ustalane w drodze
umow cywilnoprawnych z blizej nieokreslonymi jednostkami organizacyjnymi, zwtaszcza
bez stosownych w tym =zakresie normatywnych zabezpieczen, chroniacych przed
tworzeniem si¢ patologicznych, korupcjogennych ptaszczyzn realizowania si¢ prawa,
wypaczajacych istote korzystania z dobra publicznego. Inne podejscie do tego zagadnienia
prowadzi¢ moze do naruszen albo ewidentnego obchodzenia prawa w majestacie wadliwie
uksztattowanego normatywnego uktadu odniesienia. Nie shluzy bowiem interesowi
publicznemu, ze wzgledu na ktoéry konkretna optata zostala ustanowiona, taki stan rzeczy,
gdzie do budzetu gminy trafia jedynie minimalna czg$¢ optat publicznych (np. 5%). Uktad
normatywny dopuszczajacy taka mozliwos¢ wypacza istote¢ publicznego wiladztwa
dochodowego i podwaza autorytet organéw publicznych. W tym kontekscie tresci art. 13
ust. 4 odnoszace si¢ do obowiazku okreslenia organéw uprawnionych do pobierania optat,
odczytywac nalezatoby zgodnie z ich literalnym brzmieniem. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
zgodnie z art. 40a ustawy o drogach publicznych ,,optaty pochodzace ze Zrddet, o ktérych
mowa w art. 13 ust. 2 pkt 2-5 i kary pieni¢zne okreslone w art. 13 ust. 2a, a takze optaty i
kary pienig¢zne okre$lone w art. 40 ust. 4 stanowia dochody srodkéw specjalnych zarzadow
drég przeznaczonych na utrzymanie drog”. Wydatkowanie ich na cele inne niz utrzymanie
drog, stanowi naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (por. art. 138 ust. 1 pkt 2
ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych; Dz. U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.).
Patologiczne zjawiska wykazane przez NIK byty konsekwencja nie tylko ztej praktyki ale i
takze wadliwie skonstruowanych przepiséw. W tym kontekscie zasadne wydaje si¢
stwierdzenie — chociaz w niniejszej sprawie odwolanie si¢ do takiej argumentacji nie byto
konieczne — ze istotnym elementem daniny publicznej, ktory moze dawaé podstawy do
stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisOw moze by¢ takze legislacyjna niedoskonatos¢
przepisow prowadzaca do wadliwej praktyki 1 do zniweczenia istoty celu ze wzgledu na
ktory danina publiczna i zwigzane z nig cigzary fiskalne zostaty wprowadzone.
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8. Trybunal Konstytucyjny orzekajac w niniejszej sprawie o niekonstytucyjnosci
przepisow prawnych odnoszacych si¢ do optat za parkowanie na drogach publicznych,
majac na uwadze natur¢ oplat tego rodzaju, uznaje, ze wyrok Trybunatu rodzi skutki
prawne tylko na przyszto$¢. Oznacza to, ze ewentualne roszczenia o zwrot optat pobranych
na podstawie tych przepiséw nie moga dotyczy¢ oplat pobieranych do momentu utraty ich
mocy obowiazujacej. Do problemu tego nie odnosi si¢ takze art. 190 ust. 4 Konstytucji. Za
takim stanowiskiem przemawia szereg argumentow:

— po pierwsze — wigkszo$¢ optat, w tym oplaty za parkowanie, wyr6znia posrod
danin publicznych ich prawno-ekonomiczna specyfika, powodujaca to, ze nie mozna ich
utozsamia¢ z podatkami. Przede wszystkim optaty tego typu moga zawiera¢ — na co
Trybunat juz zwracal uwage — pewne cechy ceny zwigzanej ze $wiadczeniem konkretnej
ustugi, ale 1 takze podatku — gdy jest $wiadczeniem dodatkowym, pobieranym w
wysokosci wyzszej od wartosci ustugi. To przede wszystkim ten drugi element, a takze cel
ktorym shuza optaty za parkowanie na drogach publicznych decyduja o tym, ze sa one
traktowane jako daniny publiczne. Przesadza to w konsekwencji o rygorach prawnych
zwiazanych z ich stosowaniem.

— po drugie — uksztaltowana w zaskarzonym stanie prawnym podwodjna natura
oplaty za parkowanie (daniny publicznej) 1 odptaty w ramach umowy cywilnoprawnej,
rodzi do$¢ istotne problemy w zakresie dotyczacym okreslenia  skutkow
niekonstytucyjnosci przepisow prawnych ksztaltujacych normatywna tres¢ tejze daniny.
Mozna bowiem przyjaé, ze w zakresie w jakim oplata jest zwiazana z wartoscia (cena)
uslugi mieszcza si¢ w niej takze koszty takiej ustugi. Gdyby uznaé¢ dopuszczalno$¢
roszczen tego rodzaju niewatpliwie nalezatoby uwzgledni¢ takze i ten element i odliczy¢
go od pobranej optaty. Taka operacja jest faktycznie niemozliwa do praktycznego
zrealizowania. Nie da si¢ bowiem w ramach oplaty za parkowanie na drogach publicznych
wyrozni¢ czesci cenowej 1 daninowej, a dodatkowo jeszcze wyodrgbni¢ w ramach tej
pierwszej czesci — kosztow ustugi. Tylko czg$¢ daninowa poniesionych optat — ktorej
wyodrgbnienie jest niemozliwe — mogtaby rodzi¢ ewentualnie skutki w zakresie zwrotu
nadptaty. Nie uwzglednienie tego faktu prowadziloby do kosztownych postgpowan
prawnych, ktorych przedmiotem byloby rozstrzyganie probleméw nierozstrzygalnych albo
bardzo trudnych do rozstrzygnigcia. Koszty takich postgpowan (przy uwzglednieniu ich
skali) moglyby by¢ znacznie wyzsze od korzysci, ktore bylyby ich nastgpstwem a
odnosityby si¢ do wnoszacych oplaty. Trybunat stwierdzajac niekonstytucyjnos¢
przepisow prawnych 1 wypowiadajac si¢ na temat skutkow takiego wyroku nie moze nie
bra¢ pod uwage elementow, ktore przesadzaja o skutecznosci realizacji wyroku.

— po trzecie — nie sposob nie bra¢ pod uwagg takze innych problemow zwiazanych z
ewentualnym uznaniem dopuszczalno$ci zadan dotyczacych zwrotu takich oplat (czgsci
optat). Przede wszystkim pojawi¢ moga si¢ istotne problemy dowodowe, a takze zwigzane
z identyfikacja podmiotow uprawnionych. Taki stan rzeczy powodowalby, ze nie
wszystkie podmioty uprawnione znajdowatyby si¢ w jednakowej sytuacji prawne;.

— po czwarte — dla okre$lenia skutkow prawnych niniejszego wyroku nie bez
znaczenia jest takze i to, ze watpliwosci konstytucyjne odniesione zostaly przede
wszystkim do formalno-prawnej ptaszczyzny funkcjonowania przepiséw prawnych, ktore
sa nosicielem tresci stuzacych do identyfikacji normy prawnej stanowiacej podstawe do
powstania obowiazku uiszczenia oplat, nie za§ norma prawna bedaca ich konsekwencja.
Nalezy zwréci¢ uwagg, iz Trybunal Konstytucyjny nie kwestionuje w niniejszej sprawie
samej zasadnosci wprowadzenia normy prawnej z ktéra wiaze si¢ obowiazek uiszczania
oplat za parkowanie, ale zrodto stanowiace podstawe¢ do jej dedukcji. Dotychczasowe
orzecznictwo Trybunatu dowodzi, Ze ,,uproszczeniem bytoby ujmowanie relacji migdzy
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kwestionowanymi przepisami ustawowymi 1 majacymi stanowi¢ podstawe ich oceny
przepisami konstytucji tylko 1 wylacznie w kategoriach catkowitej i jednoznacznej
zgodno$ci lub braku zgodnosci. Norma ustawowa moze by¢ bowiem tylko czg$ciowo
sprzeczna z konstytucja, za§ w czgsci (w okre§lonym zakresie) z nig zgodna” (zob. wyrok
TK z 31 stycznia 2001 r. w sprawie P. 4/99).

Dla obowiazywania normy prawnej nie wystarczy niewatpliwie poprawnos$¢
konstytucyjna jej merytorycznej tresci, ale i takze forma w jakiej dochodzi sig do tej tresci
1 istnienie stosownych zabezpieczen dla zgodnego z celem normy prawnej zabezpieczenia
jej wykonania. Inne rozumowanie prowadzitloby do odrzucania hierarchii zrodet prawa
pozytywnego 1 zasady zwierzchnictwa ustawy w sprawach dotyczacych naktadania
cigzarow  publicznych.  Stwierdzenie niekonstytucyjnosci  przepisbw  prawnych
stanowiacych podstawe do wyinterpretowania normy prawnej, ktérej tre$¢ sama w sobie
nie jest kwestionowana, moze — a niekiedy powinna — mie¢ wptyw na okreslenie skutkéw
niekonstytucyjnosci takich przepisOw prawnych. Nalezy rozwazy¢ wtedy, czy nie istnieje
potrzeba uznania skutkdéw takiej normy. We wszystkich takich przypadkach konieczna jest
roztropno$¢, ktoéra nie bedzie prowadzi¢ do zbyt pochopnego siggania po takie
rozwiazanie. Ochrona konstytucyjno$ci prawa nie powinna by¢ wylacznie sztuka dla
sztuki. Nalezy bowiem zawsze mie¢ na uwadze catoksztalt wartosci konstytucyjnych
wyrazajacych istot¢ ladu prawnego w Rzeczypospolitej, a takze zasady stuszno$ci
wyrazajace filozofi¢ uksztalttowanego w Polsce porzadku prawnego. Nie ulega bowiem
watpliwosci, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisow prawnych ze wzgledow
formalnych przy jednoczesnym braku podstaw do uznania wadliwos$ci normy prawnej w
warstwie merytorycznej prowadzi w zasadzie do czg$ciowej niekonstytucyjnosci tak
ustanowionego prawa. Stad tez chroniac konkretnych warto$ci konstytucyjnych nalezy
mie¢ na wzgledzie normatywny uktad odniesienia, ktéory powstaje w konsekwencji
stwierdzenia niekonstytucyjnos$ci przepiséw prawnych. Trybunat wielokrotnie przyjmowat
— tak jak w sprawie P. 4/99 iz ,,okres$lony przepis moze by¢ niezgodny z konstytucja w
zakresie obejmujacym tylko cze$¢ sytuacji faktycznych, do ktérych zgodnie ze swa trescia
ma zastosowanie” i, ze ,,nie jest wykluczone stwierdzenie, iz kryterium decydujacym o
zakresie niezgodno$ci okreslonego przepisu z konstytucja bedzie pewien moment
czasowy”. Skutki niekonstytucyjnosci przepisu prawnego z elementem czasowym wiazat
takze w innych swoich rozstrzygnigciach (np. w orzeczeniach z: 29 stycznia 1992 r., K.
15/91, OTK w 1992 1., cz. I, poz. 8, 30 listopada 1993 r., K. 18/92, OTK w 1993 r., cz. I,
poz. 41, wyroku z 5 stycznia 1998 r., P. 2/97, OTK ZU nr 1/1998, poz. 1). Niewatpliwie
dotychczasowe wywody utwierdzaja w przekonaniu, ze w badanej sprawie uzasadnione i
uprawnione jest zminimalizowanie oddzialywania wydanego wyroku na uksztalttowane juz
stosunki prawne (podobne stanowisko zajal TK w sprawie P. 4/99).

Majac na uwadze to, ze zwiazku z pobieraniem optat za parkowanie — na co
wskazuje m.in. Raport NIK — w niektorych miastach pojawity si¢ zjawiska patologiczne,
ktérych konsekwencja byl nieodpowiedni pobdr optat i nieuprawnione uszczuplenie
srodkow publicznych pochodzacych z tego zrodla, celowe jest zwrdcenie uwagi na to, ze
zjawiska te zwiazane sa przede wszystkim z nieprawidlowym stosowaniem prawa. Na
gruncie prawa polskiego istnieja stosowne rozwiazania i srodki prawne, ktére powinny by¢
w tego typu sytuacjach wykorzystane. Chodzi tu nie tylko wykorzystanie $rodkow
nadzorczych nad jednostkami samorzadu terytorialnego, ale i mozliwo$¢ wzruszenia
umow zawartych z naruszeniem prawa czy nawet wszczgcie postgpowania karnego w
przypadku popehienia przestgpstw z tym zwiazanych. W tym konteks$cie zasadne wydaje
si¢ podkreslenie, ze ustawodawca majac na uwadze problemy pojawiajace si¢ w zwiazku z
pobieraniem optat za parkowanie na drogach publicznych, winien wprowadzi¢ do
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porzadku prawnego skuteczniejsze instrumenty prawne zabezpieczajace przed pokusa
famania prawa, badz tez jego obchodzenia.

— po piate — wyrok Trybunatu dziata wylacznie na przysztos¢ takze z tego wzgledu,
ze — co do zasady — nie moze w niniejszej sprawie znalez¢ zastosowania art. 190 ust. 4
Konstytucji. Obowiazek wniesienia oplaty powstawat bowiem z mocy samego prawa bez
wydawania indywidualnych decyzji administracyjnych, orzeczen sadowych czy innych
rozstrzygnig¢. W takich sytuacjach nie istnieja wigc mozliwosci wznowienia
postepowania, poniewaz takich postgpowan nie byto. Zreszta podstawg¢ do wniesienia
pytania prawnego przez NSA stworzyla nie indywidualna sprawa z zakresu administracji
publicznej rozpatrywana przez ten sad, ale postgpowanie — wprawdzie zainicjowane przez
konkretna osobg fizyczna — ukierunkowane na badanie zgodnos$ci z prawem uchwaty Rady
Gminy Warszawa Centrum. Uchwala organu gminy nie jest jednak orzeczeniem, decyzja
ani innym rozstrzygnigciem w rozumieniu art. 190 ust. 4 Konstytucji.

9. Trybunat Konstytucyjny, majac na uwadze problemy zwigzane =z
wyeliminowaniem z obrotu prawnego art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych,
zwlaszcza powstata luke prawna oraz konsekwencje prawne dotyczace niezaskarzonych
rozporzadzen wydanych na podstawie tej delegacji, postanowit odroczy¢ utrat¢ mocy
obowiazujacej tego przepisu, a takze § 3 ust. 1, § 4 ust. 1, § 8 ust. 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow w sprawie szczegdlowych zasad wprowadzanie optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach publicznych, do 30 listopada 2003 r. Odroczenie terminu
utraty mocy obowiazujacej tychze przepiséw a takze stanowisko Trybunatu dotyczace
skutkow stwierdzenia ich niekonstytucyjnos$ci oznacza, Zze w niniejszej sprawie nie
znajduje zastosowania art. 190 ust. 4 Konstytucji RP. Nie oznacza to jednak, ze do czasu
utraty mocy obowiazujacej niekonstytucyjnych przepiséw, nie jest mozliwe wczesniejsze
wzruszenie podjetych z naruszeniem obowiazujacego prawa uchwat rad miejskich
(gminnych) oraz zawartych z naruszeniem prawa umow cywilnoprawnych z firmami
parkingowymi. W tego rodzaju sytuacjach, taka mozliwo$s¢ — przy zachowaniu
odpowiednich procedur i $rodkdw prawnych — nie tylko istnieje, ale i jest prawnym
obowiazkiem uprawnionych podmiotow. Jest to o tyle istotne, ze w $wietle Informacji o
wynikach kontroli prawidlowosci wykorzystania funduszy za platne parkowanie na
drogach publicznych 1 kontroli przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli w maju
2002 roku (KKT/DTL-400002/01, nr ewid.: 144/2002/P/01/123/KKT), takie sytuacje
mialy miejsce bardzo czgsto i przyjmowaly réznorodny charakter. Przesunigcie w czasie
utraty mocy obowiazujacej wskazanych w wyroku przepiséw prawnych, we wskazanych
wyzej sytuacjach nie usprawiedliwia bierno$ci wlasciwych organoéw, ani tez nie zdejmuje z
nich odpowiedzialno$ci za istnienie stanu niezgodnego z prawem.

A%

1. Drugie pytanie Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczy zgodnosci § 9 ust.
1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie oplat
drogowych (Dz. U. Nr 51, poz. 607) z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 13
ust. 4 ustawy o drogach publicznych. Zakwestionowany przepis obowiazywal w dwoch
przedzialach czasowych. Pierwszy z nich wiaze si¢ z funkcjonowaniem delegacji
ustawowej zawartej] w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych, w jej pierwotnym
brzmieniu, kiedy to istniaty mozliwosci wprowadzenia przez Rade Ministréw ,,optat
podwyzszonych”. Drugi przedzial czasowy — nieistotny z punktu widzenie niniejszej
sprawy — dotyczy okresu, w ktérym obowigzywata zmieniona delegacja ustawowa i art. 13
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ust. 2a ustawy o drogach publicznych postugujacy sie pojeciem ,kary pienigzne” a nie jak
dotychczas ,,oplaty podwyzszone”.

W $wietle delegacji ustawowej, w brzmieniu obowiazujacym w czasie formalnego
funkcjonowania w obrocie prawnym kwestionowanego rozporzadzenia, Rada Ministrow
mogta okresli¢ w drodze rozporzadzenia szczegdlowe zasady wprowadzenia optat, miedzy
innymi takich, o ktérych mowa byta w art. 13 ust. 2a ustawy o drogach publicznych.
Zgodnie z jego trescia za przejazd po drogach publicznych pojazdow, o ktorych mowa w
ust. 2 pkt 3 (tzw. pojazdéw nienormatywnych), bez zezwolenia okre§lonego przepisami
Prawa o ruchu drogowym lub niezgodnie z warunkami podanymi w zezwoleniu oraz za
nieuiszczenie optat, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 4, pobierane byty optaty podwyzszone.
Na podstawie tak sformutowanej delegacji ustawowej, Rada Ministrow wydata
rozporzadzenie z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych. Wedhug § 9 ust. 1 pkt 2
tegoz rozporzadzenia, w przypadku stwierdzenia, ze przejazd pojazdu nienormatywnego
odbywa si¢ bez wlasciwego zezwolenia, wysoko$¢ optaty, okreslonej w § 2 ust. 2, ulega
podwyzszeniu o 90% — w przypadku przekroczenia dopuszczalnej masy catkowitej i
naciskow osi. Opfate za przejazd bez zezwolenia przy zastosowaniu podwyzszonych
wysokosci optat, o ktorych mowa w ust. 1, oblicza si¢ wedtug zryczattowanej dtugosci
trasy przejazdu wynoszacej 400 km (§ 9 ust. 2).

2. Kwestionowane rozporzadzenie z 27 czerwca 2000 r. utracito moc obowiazujaca
1 zostalo zastapione nowym rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 15 stycznia 2002 r. w
sprawie optat drogowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 8, poz. 60), przy czym wedtug § 8 nowego
rozporzadzenia, do spraw wszczgtych przed dniem wej$cia w zycie rozporzadzenia stosuje
si¢ przepisy dotychczasowe. W takim stanie rzeczy pojawila si¢ kwestia, czy w zwiazku z
tym nie nalezaloby umorzy¢ postgpowania. Taki obowiazek pojawia sig, jezeli akt
normatywny w zakwestionowanym zakresie utracil moc obowiazujaca przed wydaniem
orzeczenia przez Trybunal. Formalne uchylenie przepisu nie zawsze jednak jest
réwnoznaczne z utrata przez ten przepis w catosci mocy obowiazujacej. Poglad ten, nalezy
odnie$¢ réwniez do zmiany przepisu. Dopiero tres¢ normy derogujacej czy przejsciowej
pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, czy uchylony lub zmieniony przepis utracil moc
obowiazujaca w tym znaczeniu, ze nie moze by¢ w ogole stosowany. Jezeli nadal mozliwe
jest zastosowanie uchylonego przepisu do jakiejkolwiek sytuacji z przesztosci,
terazniejszosci lub przysztosci, to przepis taki nie utracit mocy obowiazujacej i nie ma
podstaw do umorzenia postgpowania (orzeczenie z 26 wrzesnia 1995 r., U. 4/95, OTK w
1995 r., cz. 11, poz. 27). Istotna w niniejszej sprawie jest tres¢ § 8 rozporzadzenia z 15
stycznia 2002 r. nakazujaca do spraw wszczetych przed dniem wejscia w zycie nowego
rozporzadzenia stosowac przepisy dotychczasowe. W tym stanie rzeczy Trybunatl uznaje,
ze § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 uchylonego formalnie rozporzadzenia Rady Ministrow z 27
czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych wywotaly, wywotuje 1 moze nadal
wywotywac okreslone skutki prawne w zakresie wszystkich spraw administracyjnych.
Moze tez stanowi¢ podstawe rozstrzygnigcia w postgpowaniu przed NSA. Tym samym, w
zakresie w jakim przepisy te moga by¢ jeszcze stosowane w momencie rozpatrywania tej
sprawy przez Trybunal, a wigc zachowywaly moc obowiazujaca, podlegaja
merytorycznemu rozpoznaniu w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym.

3. Problematyka zwiazana z oplatami drogowymi tego rodzaju byla juz
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 27 kwietnia 1999 r.
(sygn. akt. P. 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72) Trybunat stwierdzit, ze § 4 ust. 1
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie opfat
drogowych (Dz. U. Nr 123, poz. 578, ze zm.) byt niezgodny z art. 2 i art. 92 ust. 1
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Konstytucji przez to, ze naruszat zakres ustawowego upowaznienia oraz stanowit przepis o
charakterze represyjnym. Wedle zakwestionowanego wowczas przepisu w przypadku
stwierdzenia, ze przejazd pojazdu nienormatywnego odbywal si¢ bez zezwolenia lub
niezgodnie z warunkami podanymi w zezwoleniu, pobierano optaty w okreslonej w
rozporzadzeniu wysokos$ci. Istota problemu bedacego przedmiotem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 27 kwietnia 1999 r. sprowadzala si¢ przede wszystkim do
rozstrzygnigcia (oceny), czy Rada Ministrow mogta ustali¢ wysoko$¢ optat pobieranych za
przejazd pojazdu nienormatywnego bez zezwolenia lub niezgodnie z warunkami podanymi
w zezwoleniu. Trybunat udzielit odpowiedzi negatywne;.

Sprawa ta ma o tyle istotne znaczenie, ze ustalanie oplaty za przejazd pojazdu
nienormatywnego bez zezwolenia na podstawie § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia
Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych, nastgpuje w istocie w
taki sam sposob, jak ustalanie tej optaty na podstawie § 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady
Ministrow z 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych, uznanego przez Trybunat
za niekonstytucyjny. W szerokim zakresie pozostaja wigc aktualne rozwazania Trybunatu
zawarte w uzasadnieniu w sprawie P. 7/98. Istota problemu, zaréwno w sprawie P. 7/98,
jak 1 w niniejszej sprawie, sprowadza si¢ do rozstrzygnigcia, czy Rada Ministréw
okreslajac w § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r.
w sprawie optat drogowych (poprzednio w § 4 ust. 1 rozporzadzenia z 14 pazdziernika
1996 r.) wysoko$¢ optat pobieranych w przypadku stwierdzenia, ze przejazd pojazdu
nienormatywnego odbywa si¢ bez zezwolenia lub niezgodnie z warunkami podanymi w
zezwoleniu, posiadata stosowne umocowanie w odpowiedniej delegacji ustawowe;.

4. Trybunat wielokrotnie wskazywat, ze przy badaniu konstytucyjnos$ci i legalnosci
rozporzadzenia nalezy uwzgledniaé, po pierwsze — czy rozporzadzenie zostato wydane na
podstawie wyraznego, tj. nie opartego tylko na domniemaniu, szczegdélowego
upowaznienia ustawy, po drugie — czy rozporzadzenie, co do przedmiotu i tresci
normowanych stosunkoéw, mie$ci si¢ w granicach udzielonego przez ustawodawce
upowaznienia do wydania tego aktu, po trzecie — czy rozporzadzenie nie pozostaje w
sprzeczno$ci z aktem ustawodawczym, na podstawie ktorego zostato wydane oraz z tre$cia
innych aktéw ustawodawczych, chyba Ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia
zezwala na ustanowienie w rozporzadzeniu przepiséw normujacych okreslone zagadnienie
odmiennie od unormowan w dotychczasowych aktach ustawodawczych (por. np. wyroki
TK w sprawach U. 5/86, U. 19/97, P. 7/98).

Nie ulega watpliwosci, Zze zarzuty przedstawione w niniejszej sprawie sa niemalze
identyczne jak zarzuty przedstawione w sprawie P. 7/98. Stosownie bowiem do art. 13 ust.
4 ustawy o drogach publicznych, Rada Ministrow miata okresli¢ w drodze rozporzadzenia,
szczegdtowe zasady wprowadzania optat, o ktorych byta mowa w art. 13 ust. 2 pkt 2-5 i
ust. 2a, oraz organ wlasciwy do ustalania stawek optat i organ wlasciwy do ich pobierania,
z uwzglednieniem w szczegdlnosci kategorii pojazdoéw, czasu parkowania i organizacji
ruchu lokalnego. Rada Ministréw miata wigc uprawnienie do okres§lania ,optat
podwyzszonych” z tytutu przejazdu po drogach publicznych pojazdéw nienormatywnych,
zarejestrowanych w kraju lub za granica, z tadunkiem lub bez tadunku, o masie, naciskach
osi lub wymiarach przekraczajacych wielkosci okreslone w przepisach odrgbnych.

5. Majac na wzgledzie powyzsze uwagi, stwierdzi¢ nalezy, ze § 9 ust. 1 pkt 2 1 ust.
2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych sa
niezgodne z art. 92 wust. 1 Konstytucji. Skoro bowiem Trybunat stwierdzit
niekonstytucyjnos¢ § 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z 14 pazdziernika 1996 r. w
sprawie oplat drogowych, a w kolejnych rozporzadzeniach z tego zakresu (z 17 marca
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1998 r. i z 27 czerwca 2000 r.) zostaly wprowadzone do obrotu prawnego niemalze
identyczne rozwigzania prawne jak te uznane przez Trybunat za niezgodne z Konstytucja,
to nie zaistniaty okolicznos$ci, ktore uzasadnialyby odmienne podejscie. Nie ulega wigc
watpliwosci, ze w czasie formalnego obowiazywania kwestionowanego § 9 ust. 1 pkt 2 1
ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych,
przepisy te pozostawaty w sprzecznosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji, poniewaz delegacja
ustawowa wynikajaca z art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych nie upowazniata do
wydania rozporzadzenia o tresci wynikajacej z zakwestionowanych przepisow. Przepisy te
przez to, ze naruszaty wskazane granice upowaznienia ustawowego, nie mogt stanowic
formalnej podstawy do naktadania przewidzianych tam ,,optat podwyzszonych”.
Rozporzadzenie Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych,
pomimo wyroku w sprawie P. 7/98 dalej powtarzalo i utrzymywalo przepisy niezgodne z
Konstytucja. Dopiero zmiana delegacji ustawowej zawartej w art. 13 ust. 4 ustawy o
drogach publicznych i1 zmiana art. 13 ust. 2a oraz wprowadzenie do ustawy ust. 2b,
okreslajacego iz wysokos¢ kar pienigznych (a nie ,optat podwyzszonych”) okresla
zatacznik do ustawy, a takze nowe rozporzadzenie z 15 stycznia 2000 r. w sprawie optat
drogowych, zmienito taki stan prawny. Majac na uwadze, ze kwestionowane przepisy
rozporzadzenia z 27 czerwca 2000 r. moga by¢ jeszcze stosowane, a przez to moga nadal
wywotywac¢ skutki prawne, Trybunal uznat konieczno$¢ stwierdzenia ich niezgodno$¢ z
art. 92 ust.1 Konstytucji. Przy czym zarzuty dotyczace przekroczenia delegacji ustawowe;j
zachowaty swoja aktualno$¢ tylko do momentu stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 13
ust. 4 ustawy o drogach publicznych. Z chwila orzeczenia przez Trybunatl niezgodnosci z
Konstytucja art. 13 ust. 4 stanowiacego delegacj¢ do wydania przez Radg¢ Ministrow
rozporzadzenia w sprawie oplat drogowych, zakwestionowana zostala sama podstawa
prawna upowazniajaca do wydania tychze przepisow. W takim stanie rzeczy
kwestionowane przepisy sa niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji, poniewaz wydane
zostaly na podstawie niekonstytucyjnego upowaznienia ustawowego (bez ustawowego

upowaznienia).

W perspektywie niniejszych rozwazan zasadne wydaje si¢ zwrdcenie uwagi na to,
ze zardbwno NSA jak 1 Sad Najwyzszy — majac na uwadze watpliwosci co do
konstytucyjno$ci badanych przepisow — odmawialy ich zastosowywania jako

niekonstytucyjnych i nielegalnych (zob. m.in. wyrok SN z 8 wrze$nia 2000 r., III RN
15/00, III RN 16/00, III RN 9/00, OSNAPiUS 2001, nr 10, poz. 330; wyrok NSA, II SA
1610/98, LEX nr 46297). Dopiero przy rozpatrywaniu niniejszej sprawy, a wigc po
formalnym uchyleniu kwestionowanych przepisow prawnych, NSA w Warszawie zwrocit
si¢ z pytaniem o zbadanie ich zgodno$ci z Konstytucja. Taki stan rzeczy sygnalizowat, z
jednej strony — watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja badanych przepisow, z drugiej
za$ — istnienie budzacej daleko idace watpliwosci praktyki orzeczniczej NSA i1 SN, ktéra w
gruncie rzeczy prowadzita do dwutorowos$ci orzecznictwa sadowego. Gdyby orzekajace
sady zwrocily si¢ z pytaniem prawnym przy rozpatrywaniu pierwszej sprawy, w trakcie
ktorej odmowiono zastosowania badanych przepiséw, wadliwe konstytucyjnie przepisy
moglyby by¢ wyeliminowane z porzadku prawnego o wiele wczes$niej. Taka praktyka
sadow moze w wielu sprawach rodzi¢ powazne konsekwencje dla Skarbu Panstwa,
zwlaszcza, gdyby jej nastgpstwem byta konieczno$¢ wyptacania stosownych
odszkodowan.

6. W obowigzujacym stanie prawnym sytuacja w tej materii zmienita si¢. Na mocy
art. 99 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. Nr 125, poz.
1371 ze zm.) zmieniony zostat przepis upowazniajacy do wydania aktu wykonawczego,
stanowiacy podstawe prawna rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r.
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Zmianie ulegt zakres spraw przekazanych do uregulowania w akcie wykonawczym.
Ustawodawca wylaczyt z tego zakresu sprawy dotyczace tzw. optat podwyzszonych,
skreslajac w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych wyrazy ,,i ust. 2a”. W zwiazku z
tym, Rada Ministrow nie mogla juz okresli¢ w drodze rozporzadzenia szczegdlowych
zasad wprowadzenia optat o ktérych byla mowa w art. 13 ust. 2a ustawy o drogach
publicznych, gdzie przewidywano, ze ,,za przejazd po drogach publicznych pojazdow, o
ktérych mowa w ust. 2 pkt 3, bez zezwolenia okreslonego przepisami Prawa o ruchu
drogowym lub niezgodnie z warunkami podanymi w zezwoleniu oraz za nieuiszczanie
optat, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 4, pobiera si¢ kary pieni¢zne”. Z momentem wejscia w
zycie tych przepisow delegacja ustawowa zawarta w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych nie zawierata wigc juz odestania do uregulowania tych kwestii w aktach
wykonawczych. Aktualnie podstawg pobierania kar pienigznych (a nie optat
podwyzszonych) za przejazd po drogach publicznych pojazdow o ktorych mowa w art. 13
ust. 2 pkt 3 ustawy o drogach publicznych, stanowi znowelizowany art. 13 ust. 2a a takze
ust. 2b, zgodnie z ktorym wysoko$¢ kar pienigznych, o ktorych mowa w ust. 2a, okresla
zatacznik do ustawy. Zamiarem ustawodawcy bylo wigc uregulowania wszystkich kwestii
zwiazanych z przejazdami po drogach pojazdow nienormatywnych i wysokos$cia kar za
nieprzestrzeganie przepisOw — w ustawie, a nie jak to bylo dotychczas — w akcie
wykonawczym do ustawy.

7. Biorac pod uwagg to, ze Trybunat Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjnosé
art. 13 ust. 4 w zakresie, w ktorym upowazniat on Rad¢ Ministrow do okreslenia w drodze
rozporzadzenia szczegdtowych zasad wprowadzania optat za parkowanie pojazdow
samochodowych na drogach oraz organu wtasciwego do ustalania tych optat — badanie
kwestionowanych przepisow rozporzadzenia z tym wzorcem nalezy uznaé za
niedopuszczalne. Wyeliminowanie z porzadku prawnego przepisu prawnego powoduje, ze
nie moze on by¢ tez wzorcem kontroli dla innych przepiséw prawnych.

8. Odmiennego potraktowania w niniejszej sprawie wymaga, przywotany jako
wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji. W sprawie P. 7/98 Trybunat stwierdzil, ze tzw. optata
podwyzszona za przejazd pojazdem nienormatywnym bez zezwolenia tak znaczaco
odbiegajaca od optaty za przejazd za zezwoleniem, ze nalezatoby moéwié nie o optacie
urzedowej, ktorej dotyczyt art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych (w brzmieniu
obowiazujacym w czasie funkcjonowania kwestionowanego rozporzadzenia), lecz o
sankcji pieni¢znej. Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem NSA, Ze ,,oplata podwyzszona” miata
charakter swoistej kary. Sytuacja taka mogla budzi¢ watpliwosci konstytucyjne w
momencie orzekania przez Trybunal w sprawie P. 7/98, zwlaszcza, ze tak okre§lona kara
administracyjna funkcjonowata w czasie obowiazywania art. 103 a § 1 pkt 6 kodeksu
wykroczen, ktory stanowit, ze kto wykonuje migdzynarodowy transport drogowy bez
zezwolenia na przejazd pojazdu, z tadunkiem lub bez tadunku, o masie, naciskach osi lub
wymiarach przekraczajacych wielkosci okreslone w odrebnych przepisach, podlegat karze
grzywny. Jednakze art. 103a kodeksu wykroczen zostal przez ustawodawcg wykreslony 1
aktualnie nie moze znalezé juz zastosowania. Odpadto wigc niebezpieczenstwo
podwojnego zastosowania sankcji o zblizonym charakterze.

Nalezy tez mie¢ na wzgledzie i to, ze w stosunku do sytuacji, w ktorej poprzednio
orzekat Trybunat Konstytucyjny, jednoznacznie rozstrzygnigty zostal problem relacji
pomigdzy tzw. ,podwyzszona optata” a ,kara pienigzng”. Nie ulega watpliwosci, zZe
zaro6wno w jednym jak i drugim przypadku, chodzilo o pewna formg sankcji za korzystanie
z drég publicznych z naruszeniem prawa (bez zezwolenia). Jednoznacznie intencje
ustawodawcy w tym zakresie uwidocznity si¢ w zwiazku z wprowadzeniem art. 13 ust. 2a
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w jego aktualnym brzmieniu, w ktorym ustawodawca uzywa — w celu uniknigcia
watpliwosci — pojgcia ,kara pienigzna”. Nie budzi tez watpliwosci okolicznos$¢, ze
zardwno poprzednio uzywane pojgcie ,,optata podwyzszona” jak i aktualnie uzywane przez
prawodawce pojecie ,,kara pieni¢zna” maja w rzeczywisto$ci taka sama normatywna tres¢ i
stuza temu samemu celowi. W takim stanie rzeczy nie moze budzi¢ watpliwosci to, ze
skoro prawodawcy chodzito w przypadku kwestionowanego przepisu o ,oplateg”
stanowiaca w rzeczywisto$ci sankcj¢ za korzystanie z drog publicznych za naruszeniem
prawa, to mogt zastosowacé dolegliwo$¢ (karg) w postaci wielokrotnosci optaty za
zezwolenie 1 nie byl zobowiazany do wiazania jej ze stopniem przekroczenia
dopuszczalnych parametréw pojazdu, czy z rzeczywista dtugo$cia trasy przejechanej przez
pojazd nienormatywny.

W kontek$cie niniejszej sprawy, Trybunal zwraca uwage, ze dla okreslenia
charakteru konkretnej instytucji prawnej istotne znaczenie ma nie sama jej nazwa, lecz
tre$¢, ktora ustawodawca z nig wigze. W tym stanie rzeczy Trybunal nie dopatrzyt si¢
bezposredniego naruszenia art. 2 Konstytucji. Za§ zarzuty dotyczace wadliwego
wprowadzenia do porzadku prawnego tzw. ,,optat podwyzszonych” mieszcza si¢ kregu
zarzutéw dotyczacych naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji.

9. Uznajac niekonstytucyjnos¢ § 9 ust. 1 pkt 2 i1 ust. 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych (Dz. U. Nr 51, poz. 607)
z art. 2 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji Trybunat uznaje jednoczesnie, ze nie podlegaja
zwrotowi oplaty pobrane na podstawie tychze przepisdéw. Przemawia za tym szereg
argumentow:

— po pierwsze — normg¢ prawna rekonstruuje si¢ zawsze z catoksztaltu
obowiazujacych przepisow prawnych. Punktem odniesienia do okreslenia jej tresci jest
bowiem obowiazujacy system prawny. Przy czym materia do jej ksztattowania moga by¢
zardwno przepisy ustawowe jak i podustawowe a takze tres¢ obowiazujacej Konstytucji.
Nie ulega watpliwosci, ze zaréwno § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw
z 27 czerwca 2000 r. w sprawie optat drogowych w zwiazku z art. 13 ust. 2 pkt 3 1 art. 14
ust. 4 ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, jak i aktualnie w tej materii
obowiazujace art. 13 ust. 2a i ust. 13b prowadzi¢ moga do skonstruowania normy prawne;j
o zblizonej a nawet identycznej tresci (mimo, ze w pierwszym przypadku mowi si¢ o
podwyzszonej optacie a w drugim o karze pieni¢znej). To prawda, ze kontekst
normatywny w kazdym z tych przypadkow jest odmienny i w obu sytuacjach mamy do
czynienia z odmiennym otoczeniem prawnym. Taki stan rzeczy powoduje, Zze w gruncie
rzeczy ta sama norma prawna w zmienionym ukladzie normatywnym moze by¢
niejednakowo oceniana z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucja przepisoéw
stanowiacych podstawe do jej rekonstrukcji. Kontroli zgodnos$ci z Konstytucja w tego typu
przypadkach podlega bowiem nie tre§¢ wynikajacego z przepisu prawnego obowiazku ale
to czy przepis, ktory taki obowiazek formutuje zostat ustanowiony przez wiasciwy organ, a
wigc kompetencja organu do stanowienia takich przepisow. Nie ulega jednak watpliwosci,
ze cele obu norm prawnych sa identyczne. To wskazywaloby na to, ze w tego rodzaju
przypadkach, analizujac skutki prawne orzeczenia Trybunalu o niekonstytucyjnosci
konkretnego przepisu prawnego nalezaloby mie¢ na wzgledzie nie tylko sam fakt
niekonstytucyjnosci przepisu, ale i uktad normatywny do ktérego odnosi si¢. Wymaga to
za kazdym razem wnikliwej analizy. Takie podejscie jest szczegdlnie uzasadnione, gdy
chodzi o skutki niekonstytucyjnosci przepisOw prawnych formalnie nieobowiazujacych.

— po drugie — uznanie niekonstytucyjnos¢ § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia
Rady Ministréw z 27 czerwca 2000 r. nie moze wywolywaé takich skutkéw, ktore
pozostawalyby w sprzeczno$ci z elementarnym poczuciem stusznosci. W zgodzie z art. 2
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Konstytucji, zarowno w aspekcie zasady panstwa prawnego, jak i1 zasady sprawiedliwosci
spotecznej, pozostaje tylko takie ujecie negatywnych konsekwencji oceny
konstytucyjnosci przepisow prawnych, ktore bierze pod uwage caloksztalt okoliczno$ci
prawnych i faktycznych zwiazanych ze stanem prawnym uksztaltowanym przy
zastosowaniu m.in. zakwestionowanych przepisow. Inne ujgcie tego zagadnienia
prowadzi¢ mogloby do niedopuszczalnego zubozenia albo wzbogacenia adresatow
kwestionowanych przepiséw. Jest to o tyle istotne, ze z punktu widzenia tresci
obowiazujacej Konstytucji a takze celu ustawodawcy wynikajacego z ustawy o drogach
publicznych, nie budzi watpliwosci sama zasadno$¢ ponoszenia ujemnych konsekwencji
za przejazdy nienormatywnych pojazdéw bez zezwolenia. Pamigta¢ tez nalezy, ze w
niniejszej sprawie co do zasady — w nastgpstwie przywrdcenia stanu zgodnego z
Konstytucja w ramach nowej rzeczywistosci prawnej — nie nastapila zadna zmiana jezeli
chodzi o to, w jakich przypadkach optaty sa pobierane oraz jaka jest wysokos¢ tych optat.
Trybunat Konstytucyjny wykazujac nalezyta troske o konstytucyjny tad w sferze zrddet
prawa — czego wyrazem jest stwierdzenie niekonstytucyjnosci § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 2
rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. — musi mie¢ na uwadze — zwlaszcza
w odniesieniu do przepisOw prawnych formalnie nieobowiazujacych — to aby takze skutki
niekonstytucyjnosci nie prowadzity do watpliwych konstytucyjnie konsekwencji.

— po trzecie — wniesione wedtug zasad okreslonych w zakwestionowanym § 9 ust.
1 pkt 2 i ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 2000 r. tzw. optlaty
podwyzszone, ktéore — przynajmniej w czg$ci — byly faktycznie karami pienigznymi,
zwiazane byly z korzystaniem z drog publicznych w sposéb niezgodny z prawem, ktore
obowiazuje 1 nie jest kwestionowane. Gdyby uznaé, Ze w nastgpstwie stwierdzenia
niekonstytucyjno$ci wskazanych wyzej przepisow korzystajacemu bezprawnie z drogi
publicznej przystuguje zwrot pobranej tzw. podwyzszonej oplaty, trzeba byloby
jednoczesnie uznaé, ze Skarbowi Panstwa w stosunku do takich uzytkownikéw
przystuguje roszczenie — co niewatpliwie rodzitoby istotne trudnosci dowodowe — o
odszkodowanie za bezprawne (bo bez zezwolenia) — korzystanie z tychze drog i
ewentualne odszkodowanie za pogorszenie stanu tychze drog. W takim stanie rzeczy uznac
nalezy, ze ze wzgledu na to, ze z jednej strony — tzw. podwyzszone oplaty — chociaz
konstytucyjnie uprawnione — pobierane byly na podstawie niezgodnych z Konstytucja
przepisow prawnych, z drugiej za§ — oplaty te dotyczyly tych uzytkownikow drog
korzystajacych z pojazdéw nienormatywnych, ktorzy korzystali z nich w sposob
bezprawny bo bez zezwolenia (za ktore przeciez takze pobiera si¢ optaty), ma miejsce
swoista konsumpcja (zniesienie) wzajemnych roszczen. Przyjgcie innego rozwiazania w
tym zakresie prowadziloby do nieuprawnionego przysporzenia majatkowego po stronie
uzytkownikéw drog korzystajacych z pojazdow nienormatywnych. W takim stanie rzeczy
zadanie zwrotu optat pobranych na podstawie § 9 ust. 1 pkt 2 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady
Ministrow z 27 czerwca 2000 r. (czy tez inne roszczenia z tym zwiazane) uzna¢ nalezy za
nieuprawnione.

— po czwarte — naprawianie prawa, czemu ma stuzy¢ niniejsze orzeczenie
Trybunatu nie moze prowadzi¢ w zadnym wypadku do legitymizowania zachowan
naruszajacych prawo. Nikt nie moze czerpa¢ korzysci z zachowan niezgodnych z prawem.
Zasada panstwa prawnego dotyczy bowiem zardwno dziatan organdéw panstwa jak i
zachowan obywateli. Oznacza to, Ze roszczenia w stosunku do panstwa nie powinny i nie
moga czerpa¢ swojego zrodla ze stanu prawnego w ktory uksztaltowany zostat z
naruszeniem obowiazujacego 1 niekwestionowanego prawa. Nie budzi za§ watpliwosci
okoliczno$¢, ze w momencie obowiazywania kwestionowanych przepisOw, na
przewoznikach ciazyl obowiazek posiadania zezwolen.
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Z powyzszych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.



