Wyrok z dnia 8 wrzesnia 2000 r.
[l RN 9/00

Przepis § 9 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 17 marca 1998 r.
w sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 40, poz. 230) razgco naruszat zasade pro-
porcjonalnosci wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP, przez to, ze w przypadku
stwierdzenia, iz przejazd pojazdu nienormatywnego odbywat sie bez wtasciwe-
go zezwolenia optaty podwyzszone pobierano bez wzgledu na diugos¢ przeje-

chanej trasy.

Przewodniczgcy SSN Kazimierz Jaskowski, Sedziowie SN: Jerzy Kwasniewski

(sprawozdawca), Andrzej Wroébel.

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Prokuratury Krajowej Wtodzimierza
Skoniecznego, po rozpoznaniu w dniu 8 wrzesnia 2000 r. sprawy ze skargi Remigiu-
sza M. na decyzje Generalnego Dyrektora Drég Publicznych z dnia 30 wrzesnia
1998 r. [...] w przedmiocie optaty drogowej za przejazd pojazdem niemormatywnym
bez zezwolenia, na skutek rewizji nadzwyczajnej Ministra Sprawiedliwosci [...] od

wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 czerwca 1999 r.

[...]

1)zmienit zaskarzony wyrok w jego punkcie pierwszym w ten sposob, ze
uchylit zaskarzong decyzje Generalnego Dyrektora Drog Publicznych,

2) w pozostatej czesci oddalit rewizje nadzwyczajna.

Uzasadnienie

Naczelny Dyrektor Okregu Drég Publicznych w Lublinie decyzjg z dnia 27
sierpnia 1998 r. powotujgc sie na § 9 ust. 1 tab. 1 p. 9, 4 i ust. 2 rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 17 marca 1998 r. w sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 40, poz.
230) w zwigzku z § 3 rozporzadzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z
dnia 1 lutego 1993 r. w sprawie warunkow technicznych i badan pojazdow (Dz.U. z

1996 r. Nr 155, poz. 772) oraz w zwigzku z art. 151 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca



1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. Nr 98, poz. 602 ze zm.) obcigzyt Remigiu-
sza M. optatg drogowg w wysokosci 3.600 zt za przejazd w dniu 17 lipca 1998 r. po-
jazdem nienormatywnym bez zezwolenia z przekroczeniem dopuszczalnego nacisku
osi na droge.

Po rozpoznaniu sprawy w wyniku odwotfania Remigiusza M. Generalny Dy-
rektor Drog Publicznych decyzjg z dnia 30 wrzesnia 1998 r. utrzymat w mocy zaskar-
zone rozstrzygniecie.

Na decyzje te skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego ztozyt Remi-
giusz M. kwestionujgc ustalenie, ze powstat obowigzek zaptaty optaty drogowej w
zwigzku ze stwierdzonym przekroczeniem dopuszczalnych obcigzen osi pojazdu na
droge. W odpowiedzi na skarge Generalny Dyrektor Drog Publicznych wnosit o jej
oddalenie podtrzymujgc dotychczasowe stanowisko.

Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 10 czerwca
1999 r. [...] stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej decyzji oraz utrzymanej nig w mocy
decyzji organu pierwszej instanciji.

W uzasadnieniu wyroku Sad powotat sie na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98 stwierdzajacy, ze § 4 ust. 1 rozporzgdzenia Rady
Ministrow z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 123,
poz. 578 ze zm.) jest niezgodny z art. 2 i art. 92 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
i jest niezgodny z art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.) przez to, Ze narusza zakres ustawowego upo-
waznienia oraz stanowi przepis o charakterze represyjnym. W ocenie Sadu argu-
menty prawne Trybunatu Konstytucyjnego przytoczone w powotywanym wyroku z
dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98 o naruszeniu ustawowego upowaznienia oraz o cha-
rakterze represyjnym przepisu § 4 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14
pazdziernika 1996 r. w sprawie optat drogowych odnoszg sie takze do obecnej re-
gulacji prawnej w tym zakresie zawartej w § 9 ust. 1 rozporzgdzenia Rady Ministrow
z dnia 17 marca 1998 r. w sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 40, poz. 230) stano-
wigcym podstawe prawng zaskarzonych decyzji. Przepis ten jest zatem niezgodny z
art. 2 i art. 92 Konstytucji oraz art. 13 ust 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.).

Minister Sprawiedliwosci zaskarzyt powyzszy wyrok rewizjg nadzwyczajng, w
ktorej zarzucit razgce naruszenie art. 22 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 ustawy z dnia 11 maja

1995 r. 0 Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).



Wskazujgc te podstawy Minister Sprawiedliwosci wnidst o uchylenie zaskarzonego
wyroku i przekazanie sprawy Naczelnemu Sgdowi Administracyjnemu w Warszawie
do ponownego rozpoznania.

W ocenie Ministra Sprawiedliwosci zgodnie z art. 13 ust. 4 ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych w brzmieniu nadanym art. 33 pkt 1 lit. d ustawy
z dnia 2 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania miedzynarodowego transportu
drogowego (Dz.U. Nr 106, poz. 677) Radzie Ministréw z dniem 12 grudnia 1997 r.
przystugiwato uprawnienie do okreslenia, w drodze rozporzgdzenia szczegétowych
zasad wprowadzenia optat, o ktérych mowa w ust. 2 i 2a, organu administracji pans-
twowej wtasciwego do ustalania stawek optat urzedowych oraz organéw wtasciwych
do ich pobierania. Ust. 2a tego przepisu w brzmieniu nadanym art. 33 pkt 1 lit b po-
wotanej ustawy stanowit, ze za przejazd po drogach publicznych pojazdéw, o ktérych
mowa w ust. 2 pkt 3 to jest pojazdéw o masie, naciskach osi lub wymiarach przekra-
czajgcych wielkosci okreslone w odrebnych przepisach, bez zezwolenia okreslonego
przepisami Prawa o ruchu drogowym pobiera sie optaty podwyzszone. Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzajgc, iz zmiana regulacji prawnej w zakresie optat drogo-
wych nie doprowadzita do usuniecia z porzadku prawnego tych wad, ktére w wyroku
z dnia 27 kwietnia 1999 r., P 7/98 Trybunat Konstytucyjny uznat za argumenty uza-
sadniajgce to orzeczenie, nie rozwazyt wystarczajgco réznic odnosnie charakteru
optat przyjetych w zakwestionowanym przez Trybunat Konstytucyjny § 4 ust. 1 rozpo-
rzgdzenia Rady Ministréw z dnia 16 pazdziernika 1996 r. w sprawie optfat drogowych,
a § 9 ust. 1 rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 17 marca 1998 r. w sprawie optat
drogowych.

Wedtug Ministra Sprawiedliwosci nie jest trafny poglad Sadu, ze przepis § 9
ust. 1 rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 17 marca 1998 r. w sprawie opfat dro-
gowych jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP, gdyz stanowi przepis o charakterze
represyjnym. Sgd bowiem nie uwzglednit, ze w rozporzgdzeniu tym wprowadzono
szereg nowych rozwigzan, w szczegolnosci zroznicowano optaty podwyzszone w
zaleznosci od przecigzenia, uzalezniono optaty podwyzszone od konkretnych prze-
kroczen, co spowodowato ponad dwukrotne obnizenie optat w niektérych wielkos-
ciach przecigzen. Wielko$¢ optat podwyzszonych pozostaje ponadto w relacji do ko-
rzysci uzyskiwanych przez przewoznikow z tytutu obnizenia jednostkowych kosztéw
przewozowych w wyniku zwiekszenia tadunku ponad wielko$¢ wynikajgca z przepi-

séw o ruchu drogowym. W zwigzku z tym nie mozna uznaé, iz optaty drogowe wy-



mierzane na podstawie § 9 ust. 1 rozporzadzenia nie sg optatami ,podwyzszonymi”,
do ustalenia ktérych Rada Ministréw byta upowazniona na podstawie art. 13 ust. 4
ustawy o drogach publicznych.

Minister Sprawiedliwos$ci jest zdania, ze Sgd oceniajgc powyzszy przepis jako
niekonstytucyjny nie uwzglednit wynikajgcej z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej zasady proporcjonalnosci, ktéra obejmuje réwniez ochrone interesu pub-
licznego. Niepodwazalne jest, ze nielegalne zwiekszenie obcigzenia pojazdu ponad
dopuszczalny prawem limit jest dziataniem na szkode interesu publicznego i Pans-
twa, bowiem przynosi wymierng strate w postaci zwiekszonych uszkodzen na-
wierzchni drogowej oraz konstrukcji mostow, przez co zagraza bezpieczenstwu ru-
chu. Wtasciciele pojazdéw o naciskach ponadnormatywnych poruszajgcych sie po
drogach bez zezwolenia muszg zatem ponosi¢ pewne optaty, ktorych wysokosc¢ po-
winna ich zniechecac do dziatan niezgodnych z prawem. Optata podwyzszona przy-
jeta w § 9 rozporzgdzenia nie jest zatem aktem represji wobec uzytkownikow drog,

lecz narzedziem ochrony stanu nawierzchni drogowej, czyli infrastruktury.

Sad Najwyzszy zwazyt,co nastepuje:

Przepis art. 13 ust. 2a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.) stanowit, ze za przejazd po drogach publicznych
pojazdow, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 3 (pojazdow zarejestrowanych w kraju lub za
granicg, z tadunkiem lub bez tadunku, o masie, naciskach osi lub wymiarach prze-
kraczajgcych wielkosci okreslone w odrebnych przepisach), bez zezwolenia okreslo-
nego przepisami Prawa o ruchu drogowym pobiera sie optaty podwyzszone, zgodnie
zas z przepisem art. 13 ust. 4 tej ustawy w brzmieniu ustalonym art. 33 pkt 2 lit. d
ustawy z dnia 2 sierpnia 1997 r. o warunkach wykonywania miedzynarodowego
transportu drogowego (Dz.U. Nr 106, poz. 667), Rada Ministrow byta wtasciwa do
okreslenia, w drodze rozporzgdzenia, szczegdtowych zasad wprowadzania optat, o
ktérych mowa w ust. 2 i 2a, organu administracji panstwowej wtasciwego do ustala-
nia stawek optat urzedowych oraz organéw witasciwych do ich pobierania.

Na podstawie powyzszego upowaznienia Rada Ministréw wydata rozporza-
dzenie z dnia 17 marca 1998 r. w sprawie optat drogowych (Dz.U. Nr 40, poz. 230),
w ktérym przewidziano nastepujgce zasady wprowadzania optat za przejazdy po

drogach publicznych pojazdéw nienormatywnych:



(a) optate za przejazd jednorazowy po drogach publicznych tych pojazdéw ustala sie
w wysokosci rownej iloczynowi liczby kilometrow przebiegu pojazdu i wyrazonej w
ztotych stawki optaty za 1 km tego przebiegu, ktorej wysokos¢ ustala sie wedtug pa-
rametréw wyszczegodlnionych w tabeli (§ 2 ust. 1),
(b) wysokosc¢ optaty za przejazd wielokrotny o limitowanej liczbie przejazddéw ustala
sie jako iloczyn optaty za przejazd jednorazowy i liczby przejazdéw wskazanej w zez-
woleniu (§ 3),
(c) za przejazd pojazdu na podstawie wydanego zezwolenia bez limitowanej ilosci
przejazdow pobiera sie optaty miesieczne lub kwartalne, od okresu, na jaki jest wy-
dane zezwolenie (§ 4),
(d) za przejazd pojazdu na podstawie zezwolenia specjalnego urzad celny pobiera
optate za przekroczenie dtugosci i szerokosci pojazdu w wysokosci 150 zt za kazde
przekroczenie. W przypadku przekroczenia dopuszczalnych wielko$ci naciskéw dla
osi pojedynczych lub sktadowych do 15%, urzad celny pobiera optate w wysokosci
450 zt za kazde przekroczenie naciskow osi (§ 5),
(e) wprowadzono zerowg stawke optat drogowych dla przedsiebiorcéw dokonujgcych
przewozu drogowego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej pojazdami nienorma-
tywnymi w celach charytatywnych zwigzanych z kleskami zywiotowymi; cel powinien
by¢ potwierdzony przez wtasciwy organ gminy (§ 6), w przypadku stwierdzenia, ze
przejazd pojazdu nienormatywnego odbywa sie bez wiasciwego zezwolenia, pobiera
sie optaty podwyzszone w wysokosci okreslonej w tabeli (§ 9 ust. 1) w zaleznosci od
rodzaju i wielkosci przekroczenia; np. za przekroczenie dopuszczalnego nacisku osi
za kazdy rozpoczety kN powyzej dopuszczalnej normy: a) do 15 kN — 120 zt, b) po-
wyzej 15 kN — 200 zt;
(g) optaty podwyzszone ustala i pobiera zarzad drogi, na ktérego terenie dokono po
kontroli pojazdu nienormatywnego, za kazde przekroczenie parametréw oddzielnie,
bez wzgledu na dtugos¢ przejechanej trasy, a jezeli przekroczenie dopuszczalnych
naciskow osi wystepuje na kilku osiach pojedynczych lub sktadowych osi wielokrotnej
pojazdu, optate pobiera sie za kazde przekroczenie (§ 9 ust. 2i 3).

W takim stanie prawnym nalezy uznac, ze: po pierwsze — zawarte w art. 13
ust. 4 upowaznienie Rady Ministrow do uregulowania wymienionych w nim kwestii w
drodze rozporzadzenia jest niezgodne z art. 92 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
po drugie — przepis § 9 ust. 1 rozporzgdzenia razgco narusza zasade proporcjonal-
nosci wynikajgcg z art. 2 Konstytucji RP.



W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit sie poglad, ze rozporzg-
dzenie moze by¢ wydane tylko na podstawie wyraznego precyzyjnego upowaznienia
ustawowego i tylko w granicach tego upowaznienia, a przepis ustawy ustanawiajgcy
takie upowaznienie podlega scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do obje-
cia zakresem upowaznienia materii w nim nie wymienionych w drodze wykfadni ce-
lowosciowej (wyrok z 25 maja 1998 r., U. 19/97, OTK ZU Nr 4/1998, s. 262). Wyma-
gania odnosnie do przedmiotu i zakresu przepisu upowazniajgcego okresla przepis
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym upowaznienie ustawowe powinno za-
wiera¢ miedzy innymi ,wytyczne dotyczgce tresci aktu”. Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z 14 grudnia 1999 r. w sprawie K. 10/99 stwierdzit, Ze wytyczne (w rozumie-
niu art. 92 Konstytucji) sg przede wszystkim wskazéwkami co do tresci aktu norma-
tywnego, a takze wskazaniami co do kierunku merytorycznych rozwigzan, ktére majg
znalez¢ w nim wyraz. Upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktérego nie da sie
wskazac¢ zadnych tresci ustawowych, ktore petnityby role ,wytycznych dotyczgcych
tresci aktu”, jest sprzeczne z Konstytucjg. Brak owych wytycznych stanowi, w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, warunek wystarczajgcy dla uznania niekonstytucyjnosci
upowaznienia, nawet jezeli pozostate wymagania, o ktérych méwi art. 92 Konstytucji
zostang spetnione. Odnos$nie zas do tresci wytycznych Trybunat stwierdzit, ze ,wska-
zania zawarte w ustawie muszg dotyczy¢ materialnego ksztattu regulaciji, ktéra ma
by¢ zawarta w rozporzgdzeniu. Wskazania dotyczgce spraw proceduralnych (np.
nakazujgce, by ustanowienie rozporzgdzenia nastepowato ,w porozumieniu” czy ,po
zasiegnieciu opinii”’) nie mogg zastgpi¢ wytycznych merytorycznych, o ktérych mowa
w art. 92 ust. 1” oraz ze: ,ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania juz to wyznacza-
jace tresci (kierunki rozwigzan), jakie majg by¢ zawarte w rozporzadzeniu, juz to eli-
minujgce pewne tresci (kierunki rozwigzan)”. Z powyzszych rozwazan wynika, ze
przepis art. 13 ust. 4 ustawy o drogach publicznych byt niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP, bowiem nie zawierat wytycznych w rozumieniu tego przepisu Kons-
tytucji RP, lecz jedynie wskazywat organ upowazniony (Rada Ministrow), forme re-
gulacji (rozporzgdzenie) i jej przedmiot (okreslenie szczegétowych zasad wprowa-
dzania optat, o ktérych mowa w ust. 2 i 2a, organu administracji panstwowej wtasci-
wego do ustalania stawek optat urzedowych oraz organéw wiasciwych do ich pobie-
rania). Powyzsza wada upowaznienia zawartego w art. 13 ust. 4 ustawy o drogach
publicznych zostata usunieta, bowiem przepis ten ma obecnie nastepujgce brzmie-

nie: ,4. Rada Ministréw okresli, w drodze rozporzgdzenia, szczegétowe zasady



wprowadzania optat, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 2-5 i ust. 2a, oraz organ wiasciwy
do ustalania stawek opfat i organ wtasciwy do ich pobierania, z uwzglednieniem w
szczegolnosci: kategorii pojazdéw, czasu parkowania i organizacji ruchu lokalnego.”

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego odnoszgcego sie do zasady pro-
porcjonalnosci wynika, ze wyptywajg z niej trzy powigzane miedzy sobg obowigzki
prawodawcy: 1) przyjmowanie danej regulacji tylko wéwczas, gdy jest niezbedna dla
ochrony interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana, 2) nakaz ksztaltowania danej
regulacji w sposob zapewniajgcy osiggniecie zamierzonych skutkéw (celow), 3) wa-
runek zachowania proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a ciezarami,
wzglednie niedogodnosciami wynikajgcymi z niej dla obywateli (orzeczenie TK z 31
stycznia 1996 r., K. 9/95, OTK ZU Nr 1/1996, s. 39, wyrok TK z dnia 27 kwietnia
1999 r.,P 7/96). Sad Najwyzszy nie oceniajgc celowosci wprowadzenia obowigzku
ponoszenia optat za przejazdy po drogach publicznych pojazdami nienormatywnymi
stwierdza, ze przepis § 9 rozporzgdzenia narusza razgco wynikajgcg z art. 2 Kons-
tytucji RP zasade proporcjonalnosci w ten sposob, ze optaty podwyzszone pobiera
sie bez wzgledu na diugos¢ przejechanej trasy. Podzielajgc zatem poglad Ministra
Sprawiedliwosci, ze optata podwyzszona przyjeta w powotanym przepisie rozporzg-
dzenia powinna by¢ narzedziem ochrony stanu nawierzchni drogowej, nalezy
stwierdzi¢, ze wymierzanie optat podwyzszonych bez uwzglednienia dtugosci trasy
przebytej przez pojazd nienormatywny, mimo ze optata podwyzszona jest optatg ,za
przejazd po drogach publicznych”, jest sprzeczne z celem wprowadzenia tego obo-
wigzku i wbrew stanowisku Ministra Sprawiedliwo$ci stanowi z tego wzgledu akt re-
presji wobec uzytkownikdéw drég, nie zas narzedzie ochrony stanu nawierzchni dro-
gowej.

Z powyzszych przyczyn wbrew argumentacji rewizji nadzwyczajnej Sad Naj-
wyzszy co do zasady podzielit stanowisko zaskarzonego wyroku, uwzgledniajgc jedy-
nie zarzuty wskazujgce na to, ze Naczelny Sagd Administracyjny wadliwie stwierdzit
niewaznosc¢ zaskarzonej decyzji i decyzji jg poprzedzajgcej. Btedna ocena prawna w
tym zakresie polega na przyjeciu, ze zaskarzone decyzje zostaty wydane bez pods-
tawy prawnej (art. 156 § 1 pkt 2 KPA), tymczasem w Swietle przyjetych w wyroku
ustalen nie ulega watpliwosci, ze przedmiotowe decyzje miaty podstawe prawng i to
takg podstawe w powotanych przepisach rozporzgdzenia Rady Ministrow, ktérg jako
obowigzujgce zrodto prawa zobowigzane byty zastosowac (por. art. 7 Konstytucji RP
oraz art. 6 KPA).



Nalezato zatem orzec jak w sentencji przy odpowiednim zastosowaniu art.
393" oraz art. 393" KPC.



