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Glosa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z S grudnia 2018 r.
sygn. akt K 6/17, wydanego w skladzie pi¢cioosobowym?

L. Stan faktyczny

Rzecznik Praw Obywatelskich (zwany dalej wnioskodawcg) 24 maja 2017 r.
skierowal do Trybunalu Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgod-
nosci art. 130a ust. 5¢i 7 Ustawy z 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogo-
wym (Dz.U. 2012, poz. 1137 ze zm., dalej: Ustawa) w zakresie, w jakim prze-
widuje przechowywanie na parkingu strzezonym pojazdu usunietego z drogi
do czasu uiszczenia oplaty za jego usuniecie i parkowanie oraz uzaleznia wy-
danie pojazdu umieszczonego na parkingu od okazania dowodu uiszczenia
wspomnianej oplaty, z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja).

Zdaniem wnioskodawcy, przechowywanie usunigtego z drogi pojazdu
na parkingu strzezonym, dopdki jego wlasciciel nie uisci naleznosci publicz-
noprawnych, o ktérych mowa w art. 130a ust. 5c Ustawy, nie ma konieczne-
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go charakteru dla bezposredniego zapewnienia bezpieczenstwa lub porzadku
w ruchu drogowym. Wystarczajaca gwarancja zachowania tych wartosci sa,
co do zasady, unormowania nakazujgce usuna¢ pojazd mechaniczny w wy-
padkach wymienionych enumeratywnie w art. 130a ust. 1 Ustawy. Natomiast
przepis bedacy przedmiotem zaskarzenia ma na celu mobilizowanie kierow-
céw do niezwlocznego uiszczenia naleznosci publicznoprawnych, jakimi
s3 oplaty za usunigcie pojazdu z drogi i przechowywanie pojazdu na parkingu.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze taka ingerencja w sfere praw
jednostki musi pozostawa¢ w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celu,
ktérego ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie. W jego ocenie, ograni-
czenie prawa wlasnosci pojazdu samochodowego, ktére jest skutkiem obo-
wigzywania art. 130a ust. 5¢ i 7 Ustawy, nie spelnia wymogu proporcjonalno-
$ci sensu stricto. Brak mozliwosci odbioru pojazdu z parkingu, a zatem jego
uzytkowania pojazdu przez wlasciciela do momentu uregulowania oplaty
za odholowanie pojazdu i nastepnie przechowywanie go na parkingu strze-
zonym, stanowi nadmierng i nieadekwatng ingerencje w prawo wlasnosci.

Marszatek Sejmu w pismie z 15 grudnia 2017 r. zajat stanowisko w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej; wnidst o stwierdzenie, ze art. 130a ust. 5¢i7
Ustawy w zakresie, w jakim stanowi, Ze wydanie pojazdu nastepuje po oka-
zaniu dowodu uiszczenia oplaty za jego usuniecie i parkowanie, jest zgod-
ny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Sejm nie podzielit
zarzutu Rzecznika, Ze ingerencja ustawodawcy jest nadmierna i niepropor-
cjonalna, czy tez — tym bardziej — ze narusza istot¢ prawa wilasnosci. Uznal,
ze tzw. quasi-zastaw na pojezdzie jest skuteczng formg zabezpieczenia na-
leznosci publicznych z tytulu jego usuniecia i przechowywania. Jest to for-
ma uproszczona, ktéra nie wymaga wydawania decyzji administracyjnej lub
innych rozstrzygnie¢ w sprawie i przeprowadzania postgpowania admini-
stracyjnego. Przez zaskarzony przepis przemawia pragmatyzm ustawodaw-
cy; quasi-zastaw zasadniczo podnosi efektywnos¢ $ciagania naleznosci pu-
blicznych i nie wymaga wiekszego zaangazowania organizacyjnego urzedu.
Jest to instrument tani, szybki i skuteczny.

Z kolei Prokurator Generalny w pi$mie z 20 listopada 2017 r. zaja! stano-
wisko, ze:

art. 130a ust. 5¢c Ustawy w zakresie, w jakim przewiduje przechowywanie
pojazdu usunietego z drogi na wyznaczonym przez staroste parkingu strzezo-
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nym do czasu uiszczenia oplaty za usunigcie i parkowanie tego pojazdu, jest
zgodny z art. 64 ust. 1 wzwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji;

art. 130a ust. 7 Ustawy, w zakresie, w jakim uzaleznia wydanie pojazdu
od okazania dowodu uiszczenia oplaty za jego usunigcie i parkowanie, jest
zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny, podobnie jak Sejm, zmodyfikowat wzorce kontro-
li, z tym ze przyjal, iz w istocie we wniosku zostal sformulowany zarzut nie-
zgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przyjete rozwigzanie stanowi, oprocz
samej dolegliwosci finansowej zwigzanej z obowigzkiem uiszczenia oplat,
dodatkowy czynnik oddziatujacy dyscyplinujaco i motywujacy kierowcow
do przestrzegania przepiséw ruchu drogowego, ma zatem takze charakter
prewencyjny.

II. Rozstrzygniecie Trybunalu Konstytucyjnego

Trybunal Konstytucyjny po rozpoznaniu sprawy z udzialem Rzecznika Praw
Obywatelskich (wnioskodawcy), a takze Sejmu i Prokuratura Generalnego
orzekl 5 grudnia 2018 r., ze art. 130a ust. 5¢ Ustawy z 20 czerwca 1997 r. -
Prawo o ruchu drogowym (Dz.U. 2018, poz. 1990) w zakresie, w jakim prze-
widuje, ze pojazd usuniety z drogi w przypadkach okreslonych w art. 130a
ust. 1 i 2 Ustawy pozostaje na parkingu strzezonym wyznaczonym przez sta-
roste do czasu uiszczenia oplaty za jego usuniecie i parkowanie oraz art. 130a
ust. 7 pkt 1 tejze Ustawy sg niezgodne z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Przepisy wymienione powyzej
tracg moc obowiazujaca z uplywem dziewigciu miesiecy od dnia ogloszenia
wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

II1. Komentarz

Wobec wskazanej argumentacji przez Trybunal Konstytucyjny zasadnym jest
przyblizenie dwoch aspektow — braku szerszego oparcia uzasadnienia o kon-
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cepcje istoty oraz dokonania poglebionej interpretacji porzadku publicznego
i warunku koniecznosci kwestionowanych regulacji.

Koncepcja istoty (z niem. Wesensgehalt) wywodzi sie z niemieckiej tra-
dycji konstytucyjnej*. Zaklada ona, iz kazde konkretne prawo lub wolnos¢
sktada si¢ z dwoch elementéw — elementu podstawowego (zwanego jadrem
lub rdzeniem) oraz sktadnikéw dodatkowych (tzw. otoczki). Modyfikowanie
danego prawa w sposdb niszczacy jego tozsamos$¢ stanowi naruszenie jego
istoty. Obecnie koncepcja ta znalazla swéj wyraz w art. 31 ust. 3 zd. 2 Kon-
stytucji: Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Co wigcej,
jej szczegdlny charakter podkresla fakt, ze do 1997 r., mimo braku wtasci-
wego przepisu stanowigcego o niej w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej z 22 lipca 1952 r. (oraz nowelizacjach) przejawiala si¢ ona w orzecz-
nictwie Trybunalu Konstytucyjnego, jako wazna przestanka legalnosci usta-
nawianych ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci’.

Koncepcja istoty znalazta swe rozwiniecie w ujeciu praktycznym; zaryso-
wal sie spor o to, w jakim sensie rozumie¢ istote danego prawa: subiektyw-
nym, obiektywnym czy tez kompromisowym. Wydaje si¢, idgc z mysla M. Szy-
dlo, ze optymalnym bedzie wybdr rozwigzania obiektywnego, stanowiacego:
usrednienie w definiowaniu istoty danego konstytucyjnego prawa lub wolno-
$ci, odrzucajace skrajne oceny [...]. Pozwala to uzyskac¢ wynik, ktéry odpo-
wiada ogélnospolecznym oczekiwaniom [...]°. Réwniez w przypadku gloso-
wanego wyroku autorzy przyjmuja koncepcje obiektywna.

Nie sposob wreszcie nie przytoczy¢ argumentéw przemawiajacych za za-
sadnos$cig stosowania koncepcji istoty. Nalezy wspomnie¢ o m.in. wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., w ktérym to wskazano
na fakt, Ze nawigzanie do koncepcji w tekscie Konstytucji RP (poprzez art. 31
ust. 3 zd. 2) nadalo jej bezposredniag podstawe konstytucyjng, przez co nale-
zy ja traktowac jako istotny punkt odniesienia przy kontroli konstytucyjno-
$ci ustaw’. Z kolei w wyroku z 12 stycznia 1999 r. sad konstytucyjny skupit

*  Zob.L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2018,s. 122-12.3.

S Zob.szerzej M. Szydlo, art. 31, Nb 138-154 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Tom I. Komentarz art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 807.

¢ Ibidem, s. 809.

7 Zob. wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. P11/98, OTK ZU 1/2000, poz. 3. Zob.
takze: Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego i wybranych sqdéw,
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sie na problematyce koncepcji istoty a prawie wlasnosci, wskazujgc na to, iz
naruszenie istoty prawa nastgpitoby w razie, gdyby zastosowane ogranicze-
nia dotyczyly podstawowych uprawnien, przez co skutkowaloby to niemoz-
liwoscia realizacji prawa wlasnosci i jego funkgji, zalozenie ktorych wskaza-
no w art. 21 Konstytucji®.

Prawo wiasnosci jest naczelnym prawem rzeczowym. Uzasadnia to nie tyl-
ko literatura’, lecz takze orzecznictwo'. Warto podkresli¢, ze Trybunal Kon-
stytucyjny wskazywatl na fakt, iz gwarancje wynikajace z art. 64 Konstytucji
nalezy konstruowac na tle ogolnych zasad ustroju RP, w szczegdlnosci na tle
art. 20 i 21'". Przesadza to o znaczeniu prawa wlasnosci jako jednej z podsta-
wowych zasad ustrojowych, co tez wynika m.in. z zamieszczenia jej w roz-
dziale pierwszym Konstytucji. Co wigcej, Trybunat orzekl, ze zagwaranto-
wanie ochrony wlasnosci jest konstytucyjng powinno$cig panstwa'?. Z uwagi
na szczego6lne znaczenie prawa wlasnosci, w petni zasadnym bytoby doko-
nanie oceny (poprzez analize koncepcji istoty) przez Trybunal Konstytucyj-
ny w glosowanym orzeczeniu czy art. art. 130a ust. 5¢ Ustawy w zakresie,
w jakim przewiduje, ze pojazd usuniety z drogi w przypadkach okreslonych
w art. 130a ust. 1 i 2 Ustawy pozostaje na parkingu strzezonym wyznaczo-
nym przez staroste do czasu uiszczenia oplaty za jego usunigcie i parkowa-
nie oraz art. 130a ust. 7 pkt 1 tejze Ustawy rzeczywiscie naruszalyby istote
danego prawa.

Prawo wlasnosci sklada si¢ z trzech kluczowych elementéw (tzw. triada
uprawnien), odpowiednio jest to: posiadanie (ius possidendi), uzytkowanie
(ius utendi) czyli rowniez pobieranie pozytkow i mozliwo$¢ rozporzadzania
rzeczg (ius disponendi). W analizowanym przypadku, brak mozliwosci wy-
dania auta wobec braku uiszczonej oplaty stanowi, jak stusznie wskazal TK

red. M. Zubik, Warszawa 2011, s. 185.

8 Zob.wyrok TK z 12 stycznia 1999r., sygn. P2/98, OTK ZU 1/1999, poz. 2.

°  E.Gniewek podaje: ,[...] jest ono naczelnym prawem rzeczowym (o charakterze bez-
wzglednym), majacym za przedmiot rzecz w rozumieniu art. 45 KC, obejmujacym najszerszy
zakres uprawnien, aczkolwiek mieszczacych sie w okre$lonych granicach”, zob. E. Gniewek,
Prawo rzeczowe, Warszawa 2016, s. 61.

1°° Wyrok TK z 18 wrze$nia 2008 r. stanowi, Ze jest ono zaliczane do ekonomicznych praw
podstawowych, sygn. K 7/07, OTK-A 2008, nr 7, poz. 123.

""" Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych..., s. 366.

2 Wyrok TK z 2§ lutego 1999 ., sygn. K23/98, OTK ZU 2/1999, poz. 285.
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brak mozliwosci dysponowania swa rzecza, a w konsekwencji braku moznosci
pobierania pozytkow. Skoro prawo wlasnosci tworzy wspomniana wczesniej
triada to uzasadnionym jest stwierdzenie, ze elementy te tworza owe jadro,
wyrazajace istote prawa wlasnosci. Ograniczenie mozliwosci dysponowania
pojazdem (ius disponendi), a w konsekwencji pobierania z niego pozytkow
niszczy tozsamos¢ tego prawa i stanowi w konsekwencji ingerencje w jego
rdzen, tworzony przezen wspomniane wczesniej trzy elementy. Dostrzegalna
zatem jest pewna konkluzja, szersza analiza koncepcji istoty (Wesensgehalt)
bytaby jedynie rozszerzeniem testu proporcjonalnosci, nie zmieniajac jednak
jego wyniku. Jest to jednak kluczowe, poniewaz zbadanie czy dane przepisy
naruszaja jego istote, jest istotng podstawg konstytucyjna, cho¢ jak wskazat
TK pelni pomocniczg funkcje. Jednakze nie zmienia to faktu, ze z uwagi
na szczegdlng range prawa wilasnosci (jak juz zostalo wczesniej wspomnia-
ne, naczelnego prawa rzeczowego), szersza analiza koncepcji istoty, z uwagi
na nadrzedny charakter proprietas powinna by¢ uwzgledniona w glosowa-
nym wyroku wlasnie jako rozwiniecie testu proporcjonalnosci.

Podsumowujac koncepcje istoty, raz jeszcze nalezy przypomniec, ze poprzez
uregulowanie jej w art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji nadano jej konstytucyjna
range, przez co stala si¢ ona istotnym elementem oceny czy dane unormo-
wania wynikajace z poszczegolnych aktow normatywnych sg zgodne z prze-
pisami ustawy zasadniczej. Cho¢ przy ocenie zasadnos$ci ograniczen praw
i wolnos$ci wiodaca role nadal odgrywa test proporcjonalnosci®, to nie moz-
na jednak przesadzac o braku konieczno$ci analizy koncepcji istoty w szcze-
g6lnych przypadkach, zwlaszcza takich, jak dotyczacych m.in. prawa wlasno-
$ci, bedacego przedmiotem glosowanego orzeczenia'.

Autorzy poza koncepcja istoty chca poruszy¢ rowniez zagadnienie zwia-
zane z ujeciem konieczno$ci ograniczania praw i wolnos$ci oraz odwotac sie
do wypracowanej przez orzecznictwo definicji porzadku publicznego, na kto-
ry powolywali si¢ uczestnicy postepowania.

13 Zob.wyrok TK z 8 pazdziernika 2007 r., sygn. K20/07, OTK ZU 9A/2007, poz. 102.

4 Zob. zwlaszcza wyrok TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK ZU 1995, poz.
12.

S Warto takze odnie$¢ sie do kontekstow miedzynarodowych, art. 52 ust. 1 Karty Praw
Podstawowych wskazuje o koniecznosci poszanowania istoty praw i wolnosci, zob. Karte Praw

Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. UE 2010/C 083/02).
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Trybunal Konstytucyjny stusznie wskazal, iz kwestionowana przez Rzecz-
nika Praw Obywatelskich regulacja nie spelnia postulatu koniecznosci. Ar-
gumentujac, iz: [...] wskazanie przydatnosci ograniczenia przez powolanie
si¢ na konstytucyjna zasade (np. dobra wspolnego albo sprawiedliwosci spo-
tecznej) nie znaczy, ze zostal spelniony warunek ograniczenia praw z uwagi
na ochrone porzadku publicznego lub ochrong wolnosci innych oséb. Warto
w tym aspekcie szerzej odnies¢ sie do samej ochrony porzadku publicznego,
gdyz uczestnicy postepowania wlasnie to zagadnienie wskazywali jako prze-
stanke konstytucyjnosci zakwestionowanej przez wnioskodawce regulacji.
Trybunal Konstytucyjny w jednym z wyrokéw wskazal, iz: W tym kontek-
$cie mozna odwotac sie do przestanki zapewnienia porzadku publicznego ro-
zumianego jako stan obejmujacy ochrone zaréwno intereséw jednostek, jak
i interesu ogdlnego, umozliwiajgcy normalne funkcjonowanie panstwa (in-
stytucji publicznych) i spoteczenstwa, w tym przewidujacy pewne minimum
funkcjonowania instytucji panstwowych'®. Ponadto prof. Bogustaw Bana-
szak wskazywal, ze: ,W nauce prawa ugruntowalo si¢ rozumienie porzadku
publicznego jako stanu stosunkdw spotecznych zapewniajacego niezakltdco-
ne funkcjonowanie panstwa i spoleczenstwa oraz ochrone intereséw jednost-
ki”". Tak rozumiany porzadek publiczny majacy zapewni¢ rownowage miedzy
interesem jednostki a interesem ogdélnym, w pelniejszy sposob przedstawia
brak koniecznosci obowiazku uiszczania oplaty za usuniecie i przechowy-
wanie pojazdu, jako warunku jego wydania. Kwestionowany przez Rzeczni-
ka Praw Obywatelskich obowigzek uiszczenia optaty jako warunku wydania
pojazdu z pewnoscia nie miesci si¢ w granicach tak rozumianego porzadku
publicznego, gdyz nie spetnia wymogu ochrony intereséw jednostki w rela-
cjach z panstwem.

Poszerzonej argumentacji wymaga réwniez kwestia zagadnienia zwigzane-
go z ujeciem konieczno$ci w demokratycznym panstwie, ktére wprost wyra-
za regulacja zawarta w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Aspekt ten nierozerwal-
nie wigze si¢ ze wczesniej poruszanym problemem istoty, gdyz jak wskazat
Trybunal Konstytucyjny: ,,Konieczno$¢ w demokratycznym panstwie” —
jako jeden z warunkéw ograniczenia wolnosci lub prawa — wynikajgca z im-

16 Wyrok TK z 12 lipca 2016 r., sygn. K 28/15, OTK ZU A/2016 poz. 5S.
17 Zob. szerzej K. Wojtyczek, Granice, s. 188-190, [w:] B. Banaszak, Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2012, s. 220.
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peratywu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego w panstwie,
z potrzeby ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej oraz z nie-
zbednosci ochrony wolnoséci i praw innych osob, jest uzasadniona, o ile usta-
nawiane ograniczenia sg zgodne z zasadg proporcjonalnosci, z tej za$ wynika
wymog doboru takiego srodka ograniczenia wolnosci lub praw, ktory stu-
zylby osiagnieciu zamierzonego celu z uwzglednieniem postulatu adekwat-
nosci, przy jednoczesnym bezwzglednym zakazie wkraczania w istote gwa-
rantowanego prawa'®. Oméwiony powyzej charakter porzadku publicznego,
jest jedng z przestanek dopuszczalnosci ograniczenia praw i wolnosci. Kata-
log wymieniony w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry powinien by¢ kazdo-
razowo badany z uwagi na konieczno$¢ wdrozenia danej regulacji, zdaniem
TK: ma charakter zamkniety i nie moze by¢ interpretowany rozszerzajaco®.

Podsumowujac drugi aspekt glosowanego wyroku, nalezy niewatpliwe zgo-
dzi¢ si¢ ze zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, iz dokonana przez ustawo-
dawce ingerencja w interes jednostki jest niedopuszczalna. Wynika to przede
wszystkim z blednie zinterpretowanej ochrony interesu publicznego oraz nie-
spelnienia warunku koniecznosci, jako przestanki ograniczenia wolnosci lub
prawa. Poszerzona argumentacja tychze dwoch aspektow, zdaniem autoréw
w sposéb pelniejszy wskazuje na stusznos¢ uznania przez Trybunal Konsty-
tucyjny zaskarzonej regulacji jako niezgodnej z art. 64 ust. 11 3 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
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