ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 3 lipca 2026 r. Pozycja 81

WYROK
z dnia 23 czerwca 2026 r.
Sygn. akt SK 12/21

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Piotrowicz — przewodniczacy
Justyn Piskorski

Wojciech Sych — sprawozdawca

Rafal Wojciechowski

Jarostaw Wyrembak,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
1 trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 23 czerwca 2026 r., skargi konstytucyjnej spotki prawa litew-
skiego [...] o zbadanie zgodno$ci:

1) art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania
drogowego przewozu towaréow (Dz. U. poz. 708, ze zm.) z art. 42 ust. 1,
art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,przez to, ze prze-
widuje niepodlegajaca miarkowaniu kare pieniezng w wysokosci 20 000 zt,
za niedokonanie zgloszenia przez przewoznika przewozu towaru przez teryto-
rium RP, jak rowniez przez to, Ze dopuszcza natozenie ww. kary pieni¢znej
bez wzgledu na okolicznosci tego czynu, przez co nie zapewnia gwarancji
wynikajacych z art. 42 ust. 1 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji”,

2) art. 22 ust. 3 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 2 Konstytucji ,,poprzez na-
ruszenie zasad prawidlowej legislacji poprzez stanowienie przepisOw nieja-
snych 1 niezapewniajgcych podstawowych gwarancji materialnoprawnych
1 procesowych wynikajacych z art. 42 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP”,

orzeka:

1. Art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania
drogowego i kolejowego przewozu towardéw oraz obrotu paliwami opalowymi (Dz. U.
72024 r. poz. 1218) jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 22 ust. 3 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 2 Konstytucji.
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Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

UZASADNIENIE
I

1. Spotka prawa litewskiego [...] (dalej: skarzaca, spotka albo przewoznik) 17 sierpnia
2020 r. wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego ze skarga konstytucyjna, w ktérej wniosta
o zbadanie zgodnosci:

1) art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogo-
wego przewozu towarow (Dz. U. poz. 708, ze zm.; obecna nazwa ustawy o systemie monito-
rowania drogowego i kolejowego przewozu towaréw oraz obrotu paliwami opalowymi,
Dz. U. z 2024 r. poz. 1218; dalej: ustawa SENT) z art. 42 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 2, art. 31 ust. 3 Konstytucji, przez to, ze przewiduje niepodlegajaca miarkowaniu kare
pieniezng w wysokos$ci 20 000 zt za niedokonanie zgloszenia przez przewoznika przewozu
towaru przez terytorium RP, jak rowniez przez to, ze dopuszcza natozenie powyzej wskazanej
kary pieni¢znej bez wzgledu na okoliczno$ci tego czynu, przez co nie zapewnia gwarancji
wynikajacych z art. 42 ust. 1 1 art. 45 ust. 1 Konstytucji;

2) art. 22 ust. 3 ustawy SENT z art. 2 Konstytucji, przez naruszenie zasad prawidlowej
legislacji poprzez stanowienie przepisOw niejasnych i niezapewniajacych podstawowych
gwarancji materialnoprawnych i procesowych wynikajacych z art. 42 ust. 1 1 art. 45 ust. 1
Konstytucji.

SENT jest to System Elektronicznego Nadzoru Transportu, w ktorym monitorowany
jest przewdz 1 obrot towardw na terytorium Polski. Ustawa SENT reguluje zasady z tym
zwigzane.

Skarzaca wyjasnita, ze z mocy art. 37 Konstytucji, mimo iz jest podmiotem zagranicz-
nym, korzysta z wolnosci 1 gwarancji konstytucyjnych.

Skarga zostata wniesiona w zwigzku z nastgpujagcym stanem faktycznym. Skarzgca
spotka, prowadzaca dziatalnos¢ w zakresie zawodowego transportu drogowego, wykonywata
przew6z towarow podlegajacych zgloszeniu w trybie ustawy SENT z terytorium Niemiec na
Litwe. Ladunek zostatl odebrany 6 czerwca 2017 r. Tego samego dnia pojazd, ktorym realizo-
wano przewoz, zostal skontrolowany na przejsciu granicznym Rzeczypospolitej Polskie;j.
W toku kontroli ujawniono, ze przewoz nie zostal zgloszony w systemie SENT; w zwigzku
z tym na kierujacego pojazdem nalozono mandat karny. Po zakonczeniu czynnos$ci kontrol-
nych pojazd zostal dopuszczony do dalszej jazdy 1 powrdcit na terytorium Niemiec.

6 grudnia 2017 r. zawiadomiono spotkg o wszczeciu postgpowania administracyjnego
w sprawie wymierzenia kary pieni¢znej wobec przewoznika.

Decyzja z 9 marca 2018 r. Naczelnik Urzedu Celno-Skarbowego natozyt na spotke ka-
r¢ pieniezng. Rozstrzygnigcie to utrzymat w mocy Dyrektor Izby Administracji Skarbowe;j
decyzja z 12 czerwca 2018 r. Zostala ona nast¢pnie zaskarzona przez spotke do Wojewddz-
kiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA). W wyroku z 28 lutego 2019 r. WSA uwzglednit
skarge na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej z uwagi na wadliwe zastosowanie
art. 22 ust. 3 ustawy SENT. Wyrok WSA zostal zaskarzony do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (dalej: NSA) przez Dyrektora [zby Administracji Skarbowej. Wyrokiem z 22 stycznia
2020 r. NSA uchylil wyrok WSA z 28 lutego 2019 r. oraz oddalil skarge na decyzj¢ Dyrektora
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Izby Administracji Skarbowej wydang w drugiej instancji. Decyzja ta utrzymano w mocy de-
cyzj¢ Naczelnika Urzgdu Celno-Skarbowego z 9 marca 2018 r., ktorej przedmiotem byto
nalozenie na skarzaca kary pieni¢znej na podstawie art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT za naru-
szenie art. 7 ust. 1 tej ustawy, polegajace na niedokonaniu zgloszenia przewozu towardéw ob-
jetych obowigzkiem zgtoszeniowym wynikajagcym z ustawy SENT.

Uzasadniajgc skarge konstytucyjna, skarzaca wyjasnita, ze art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy
SENT naruszyt wynikajacg z art. 42 ust. 1 Konstytucji zasad¢ ponoszenia wylacznie osobiste]
odpowiedzialnosci za popehienie czynu zabronionego. Przepis ten rozciggal odpowiedzial-
nos¢ na przewoznika w rozumieniu art. 2 pkt 8 ustawy SENT. Odpowiedzialnos$¢ ta obejmo-
wata réwniez czyny popetnione przez osoby trzecie, nawet wowczas, gdy zostaty dokonane
bez wiedzy, bez zgody oraz wbrew woli przewoznika. Zakwestionowany przepis nie przewi-
dywat zadnych okoliczno$ci zwalniajacych od odpowiedzialno$ci w razie stwierdzenia naru-
szenia obowigzku wynikajgcego z art. 7 ust. 1 ustawy SENT.

Skarzaca podniosta takze, ze art. 22 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 ustawy
SENT naruszyt prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy przez sad, wynikajace z art. 45
ust. 1 Konstytucji. Regulacja ta naktadata bowiem na przewoznika odpowiedzialno$¢ o cha-
rakterze absolutnym za dziatania osob trzecich. Skarzaca uznala, ze przepisy nie wskazuja
okolicznos$ci zwalniajacych od odpowiedzialnosci ani okolicznosci tagodzacych. W ocenie
skarzacej, prowadzito to do sytuacji, w ktorej organy stosujace prawo oraz sady administra-
cyjne musza wydawac¢ niesprawiedliwe rozstrzygnigcia. Na gruncie zaskarzonych przepisow
dowody $wiadczace o braku winy uznawane byly za nieistotne dla rozstrzygnigcia sprawy.

Skarzaca zwrdcita uwage, ze art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT jest w praktyce odczy-
tywany jako przepis wprowadzajacy odpowiedzialno$¢ o charakterze absolutnym. Norma
z art. 22 ust. 3 ustawy SENT traktowana jest jako jedyna mozliwos$¢ ztagodzenia kary, jednak
w praktyce nie jest stosowana.

Skarzaca przypomniata, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dopuszczano
kontrol¢ sankcji administracyjnych w odniesieniu do wzorca kontroli wynikajacego z art. 42
ust. 1 Konstytucji. TK wyjasniat, ze sankcje administracyjne moga mie¢ charakter represyjny
1 wowczas nalezy traktowac je jako sankcje karne sensu largo, a w wypadkach szczegdlnego
nat¢zenia funkcji represyjnej nawet jako sankcje karne sensu stricto. W ocenie skarzacej, ta-
kie stanowisko Trybunatu oznaczalo konieczno$¢ odpowiedniego stosowania standardow wy-
nikajacych z art. 42 ust. 1 Konstytucji przy ocenie przepisow przewidujacych administracyjne
kary pienigzne. Skarzaca powolata si¢ w tym zakresie na wyrok TK o sygn. P 26/11, w kto-
rym art. 42 ust. 1 Konstytucji zostat uznany za adekwatny wzorzec kontroli przepisu przewi-
dujacego sankcje administracyjng.

Zdaniem skarzacej, Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie przyjmowal, ze konstytu-
cyjne pojecie ,,odpowiedzialnosci karnej” ma charakter autonomiczny 1 obejmuje wszelka
odpowiedzialnos$¢ o charakterze represyjnym, a wigc takze taka, ktora nie jest odpowiedzial-
no$cig karng w rozumieniu kodeksu karnego. Do tej kategorii zaliczaja si¢ rowniez admini-
stracyjne kary pieni¢zne, jezeli maja funkcje represyjng. Skarzaca wskazata, ze w orzecznic-
twie Trybunatu podkreslano, iz przepisy Konstytucji dotyczace odpowiedzialnosci karnej
odnoszg si¢ do wszystkich srodkow prawnych o charakterze represyjnym, w tym do sankcji
administracyjnych oraz innych mechanizméw penalnych.

Skarzaca powolala si¢ takze na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. P 124/15,
w ktérym wyjasniono, ze w okreslonych przypadkach sankcja administracyjna moze by¢
uznana za kar¢ w sensie konstytucyjnym. Wskazano tam, ze kara pieni¢zna ma charakter re-
presyjny, jezeli jest naktadana ex post za naruszenie obowigzku wynikajacego z ustawy, ma
charakter bezzwrotny 1 nie stuzy jedynie wymuszeniu okreslonego zachowania. Podkreslono
réwniez, ze konstrukcja takich sankcji wykazuje podobiefnstwo do rozwigzan typowych dla
prawa karnego.



OTK ZU A/2026 SK 12/21 poz. 81

W ocenie skarzacej, rozwigzania przewidziane w ustawie SENT spelniaty wskazane
kryteria. Kara pieni¢zna miata charakter represyjny, mogta by¢ naktadana po stwierdzeniu
naruszenia, miala charakter bezzwrotny i wigzala si¢ z istotng dolegliwoscia majatkowa.
Skarzaca stwierdzila, ze ustawa SENT przewiduje réwniez przedawnienie karalnosci oraz
mozliwos¢ odstgpienia od natozenia kary. Z tych wzgledoéw, zdaniem skarzacej, art. 22 ust. 1
pkt 1 ustawy SENT powinien spelnia¢ standard wynikajacy z art. 42 ust. 1 Konstytucji,
w szczegolnosci w zakresie zasady osobistej odpowiedzialnosci za czyn zabroniony.

Skarzaca podniosta, ze odpowiedzialno$¢ przewoznika zostata uksztaltowana jako od-
powiedzialno$¢ absolutna. Przepisy nie przewidywaty okolicznosci zwalniajacych od odpo-
wiedzialno$ci. W praktyce uniemozliwiato to wykazanie, ze naruszenie nastapilo bez wiedzy
1 woli przewoznika albo wylacznie z winy osoby trzeciej. W konsekwencji dowody dotyczace
braku wplywu na powstanie naruszenia byty uznawane za nieistotne dla rozstrzygniecia spra-
wy.

Zdaniem skarzacej, takie uksztaltowanie odpowiedzialnosci naruszylto art. 42 ust. 1
Konstytucji, ktéry stanowi, ze odpowiedzialnosci podlega tylko ten, kto dopuscit si¢ czynu
zabronionego. W przypadku odpowiedzialnosci o charakterze obiektywnym standard konsty-
tucyjny powinien by¢ realizowany przez wprowadzenie okoliczno$ci egzoneracyjnych, takich
jak sila wyzsza, stan wyzszej konieczno$ci albo wylaczne dziatanie osoby trzeciej. Zaskarzo-
ny przepis nie przewiduje takich rozwigzan.

Skarzaca zauwazyta réwniez, ze przyjecie przez ustawodawce odpowiedzialnosci ab-
solutnej doprowadzilo do naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji. W jej ocenie, postgpowanie
dowodowe zostato w praktyce ograniczone do ustalenia samego faktu naruszenia obowigzku.
Organy administracji oraz sady uznawaly dowody dotyczace braku winy za nieistotne.
W konsekwencji takiego uksztalttowania norm prawnych, nalozenie kary zostato przesadzone
juz w chwili stwierdzenia, ze zgloszenie nie zostalo dokonane, co — zdaniem skarzacej —
oznaczato pozbawienie prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy.

Skarzaca zakwestionowata takze zgodnos$¢ z Konstytucja art. 22 ust. 3 ustawy SENT.
Wskazala, ze przepis ten przewidywal mozliwos$¢ odstapienia od natozenia kary w przypadku
waznego interesu przewoznika lub interesu publicznego, lecz nie okreslat kryteriow stosowa-
nia tej regulacji. W ocenie skarzacej, art. 22 ust. 3 ustawy SENT miat charakter klauzuli gene-
ralnej 1 nie mogt zastgpowac precyzyjnych regulacji dotyczacych odpowiedzialnosci o cha-
rakterze represyjnym. Ustawodawca nie okreslit jasnych przestanek jego stosowania, co
powoduje niepewnos$¢ prawa.

Zdaniem skarzacej, zaskarzona regulacja naruszyla takze zasad¢ proporcjonalnosci
wynikajacg z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Spotka stwierdzita, Zze kara przewidziana w art. 22
ust. 1 pkt 1 ustawy SENT ma charakter sztywny 1 wynosi 20 000 zt, bez mozliwosci jej dosto-
sowania do okolicznosci sprawy. Jednocze$nie za to samo naruszenie odpowiedzialno$¢ po-
nosi takze kierowca, wobec ktorego moze zosta¢ orzeczona kara grzywny w wysokosci do
7500 zt. Doprowadzilo to — w ocenie skarzacej — do kumulacji sankcji, bez ustawowych
wskazowek co do ich wzajemnych relacji.

Skarzaca podniosta, ze brak stopniowania kar, brak okolicznosci wylaczajacych od-
powiedzialno$¢ oraz mozliwo$¢ rownolegtego ukarania ré6znych podmiotow powoduja nad-
mierng ingerencj¢ w prawa majatkowe adresata normy. Ustawodawca nie zapewnit mechani-
zmOw pozwalajacych na dostosowanie kary do stopnia zawinienia i okoliczno$ci naruszenia.
W konsekwencji, zdaniem skarzacej, art. 22 ust. 1 pkt 1 oraz art. 22 ust. 3 ustawy SENT naru-
szajg art. 2, art. 31 ust. 3, art. 42 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji.

2. W piSmie z 30 czerwca 2021 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko 1 wniost
0 uznanie, ze art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT w zakresie, w jakim przewiduje nalozenie kary
pienieznej w wysokosci 20 000 zt za niedokonanie zgloszenia przez przewoznika przewozu
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towaru przez terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez wzgledu na okolicznos$ci tego zanie-
chania, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji i w zakresie, w jakim nie
uwzglednia odpowiedzialnosci kierujacego za wykroczenie okreslone w art. 32 ust. 1 ustawy
SENT, jest zgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada zaufania obywatela do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa.

W pozostalym zakresie, zdaniem Prokuratora Generalnego, postgpowanie powinno
zosta¢ umorzone z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Odnoszac si¢ do zarzutow skargi konstytucyjnej, Prokurator Generalny podkreslit, ze
kwestionowana regulacja wprowadza administracyjng kar¢ pieni¢zng o charakterze represyj-
nym, jednak z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze dopuszczalne jest postu-
giwanie si¢ przez ustawodawce sankcjami administracyjnymi, takze o charakterze dolegli-
wym, jezeli stuzg one realizacji waznego interesu publicznego. Administracyjne kary pieni¢z-
ne moga by¢ naktadane na zasadzie odpowiedzialnos$ci obiektywnej, niezaleznej od winy,
jezeli przemawia za tym potrzeba zapewnienia skutecznos$ci regulacji w sferze dziatalno$ci
poddanej szczegdlnemu nadzorowi panstwa.

Prokurator Generalny wskazal, Ze system monitorowania przewozu towarow zostat
wprowadzony w celu przeciwdzialania naduzyciom w obrocie towarami wrazliwymi oraz
w celu ochrony interesow finansowych panstwa. Z tego wzgledu ustawodawca mogt zdecy-
dowa¢ si¢ na wprowadzenie sankcji o charakterze zryczattowanym, naktadanych w sposéb
obligatoryjny, aby zapewni¢ skuteczno$¢ systemu kontrolnego. Samo to, Zze kara ma charakter
sztywny i nie jest uzalezniona od winy przewoznika, nie przesadza o jej niezgodnosci z Kon-
stytucja.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zaskarzone przepisy nie naruszaty art. 42 ust. 1
Konstytucji, poniewaz konstytucyjne pojecie odpowiedzialnosci karnej nie obejmuje w pel-
nym zakresie sankcji administracyjnych, a gwarancje wynikajace z tego przepisu maja do
nich zastosowanie jedynie odpowiednio. Ustawodawca ma zatem wigksza swobodg w ksztat-
towaniu zasad odpowiedzialno$ci administracyjnej, w tym wprowadzaniu odpowiedzialnos$ci
opartej na samym fakcie naruszenia obowigzku ustawowego.

Prokurator Generalny nie podzielil réwniez zarzutu naruszenia prawa do sadu. Wska-
zal, ze decyzje o natozeniu kary pieni¢znej podlegaja kontroli sadéw administracyjnych, ktore
badaja legalnos¢ dziatania organéw administracji, w tym prawidtowos¢ zastosowania przesta-
nek odstgpienia od natozenia kary. Samo to, ze ustawodawca ograniczyt zakres uznania orga-
nu lub przewidzial sankcj¢ w okreslonej wysokosci, nie oznacza pozbawienia strony prawa do
sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy.

Odnoszac si¢ do art. 22 ust. 3 ustawy SENT, Prokurator Generalny podkreslit, ze prze-
pis ten wprowadza mozliwo$¢ odstapienia od nalozenia kary w wypadkach uzasadnionych
waznym interesem przewoznika lub interesem publicznym, co stanowi element pozwalajacy
na indywidualizacj¢ rozstrzygnigcia. Postuzenie si¢ klauzulami generalnymi jest dopuszczal-
ne i typowe w prawie administracyjnym, a ich stosowanie podlega kontroli sagdowej. Fakt, ze
przestanki te maja charakter niedookreslony, nie oznacza naruszenia zasad prawidlowej legi-
slacji ani zasady zaufania obywatela do panstwa.

W konsekwencji Prokurator Generalny uznat, Ze regulacja przewidujaca natozenie ka-
ry pieni¢znej w wysokosci 20 000 zt za niedokonanie zgloszenia przewozu towaru w systemie
monitorowania przewozow jest zgodna z Konstytucja, a podniesione w skardze zarzuty nie
uzasadniaja stwierdzenia niezgodnosci zaskarzonych przepisow z Konstytucjg. W pozostalym
zakresie wniost o umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania orze-
czenia.

3. W pismie z 3 kwietnia 2023 r. Sejm wnidst o stwierdzenie, ze art. 22 ust. 1 pkt 1
ustawy SENT jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
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nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1 w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji, natomiast
w pozostatym zakresie wniost o umorzenie postepowania.

W ocenie Sejmu, skarzaca nie wykazata w sposob nalezyty niezgodnosci art. 22 ust. 3
ustawy SENT z zasada prawidlowej legislacji wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Jej argumenta-
cja ograniczata si¢ do twierdzenia, ze przepis zostat sformutowany nieprecyzyjnie, co utrud-
nia jego stosowanie przez organy administracji i sady. Jednocze$nie skarzaca wskazywata na
istnienie jednolitego orzecznictwa dotyczacego uzytych w nim klauzul generalnych, co — zda-
niem Sejmu — podwazato tez¢ o niejasnosci przepisu. Nie przedstawiono réwniez dowodow,
ze uzyte w art. 22 ust. 3 ustawy SENT pojecia ,,waznego interesu przewoznika” oraz ,,interesu
publicznego” s3 na tyle niedookreslone, iz nie moga by¢ interpretowane zgodnie z Konstytu-
cjg przy zastosowaniu przyjetych metod wyktadni.

Sejm podkreslit, ze orzecznictwo sadow administracyjnych nie wskazuje na trudnosci
w rozumieniu lub stosowaniu tego przepisu. Pojecie ,,waznego interesu przewoznika” inter-
pretowane jest analogicznie do ,,waznego interesu podatnika” znanego z ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2021 r. poz. 1540, ze zm.; dalej: ordyna-
cja podatkowa) 1 nie moze by¢ utozsamiane z subiektywnym przekonaniem strony. Z kolei
»interes publiczny” rozumiany jest jako wartosci wspdlne dla spoteczenstwa lub spotecznosci
lokalnej, takie jak bezpieczenstwo, sprawiedliwos¢, zaufanie do organow panstwa czy ochro-
na budzetu panstwa, a jego wystagpienie wymaga kazdorazowo oceny okolicznos$ci konkretne;j
sprawy z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci.

Zdaniem Sejmu, stanowisko skarzacej sprowadzalo si¢ w istocie do polemiki z oceng
prawna przedstawiona w wyroku NSA. Skarga konstytucyjna nie moze stuzy¢ kontroli sposo-
bu stosowania prawa ani prawidtowosci wyktadni dokonanej przez sady w indywidualnej
sprawie. Z tych wzgledéw Sejm uznal, ze postepowanie w zakresie dotyczacym art. 22 ust. 3
ustawy SENT powinno zosta¢ umorzone.

Sejm przyjal, ze Trybunal moze orzeka¢ w sprawie zgodnosci art. 22 ust. 1 pkt 1 usta-
wy SENT z art. 45 ust. 1 w zwiagzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 42 ust. 1
w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Analizujac zgodnos$¢ z Konstytucja powyzszego przepisu, Sejm wskazal, ze przewidu-
je on odpowiedzialno$¢ administracyjng przewoznika za niezgtoszenie przewozu towaru oraz
kar¢ pienigzng w sztywno okre$lonej wysokosci. Odpowiedzialno$¢ ta ma charakter obiek-
tywny, niezalezny od winy 1 jest zwigzana z samym naruszeniem obowigzku ustawowego.
Sejm wyjasnil, ze sankcje administracyjne pelnia przede wszystkim funkcje prewencyjna,
polegajaca na zapewnieniu przestrzegania prawa, a nie funkcje represyjng wiasciwa dla prawa
karnego. Z tego wzgledu Sejm uznal, ze art. 42 ust. 1 Konstytucji moze by¢ adekwatnym
wzorcem kontroli tylko w odniesieniu do sankcji o charakterze represyjnym. Ustalit, Ze kara
pieni¢zna przewidziana w ustawie SENT ma na celu ochrong interesu fiskalnego panstwa
oraz zapewnienie skuteczno$ci systemu monitorowania przewozu, dlatego ma przede wszyst-
kim charakter prewencyjny. W konsekwencji zarzuty naruszenia art. 42 ust. 1 Konstytucji,
a takze powigzanych z nim art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, uznat za nieadekwatne.

Sejm wskazal, ze dopuszczalne jest stosowanie administracyjnych kar pieni¢znych
w sztywne]j wysokosci, gdy odpowiedzialno$¢ opiera si¢ na przestankach obiektywnych. Brak
mozliwosci miarkowania kary wzmacnia jej funkcje prewencyjng i1 zapobiega traktowaniu
sankcji jako kosztu dziatalnosci. Jednoczesnie ustawa SENT przewiduje mechanizmy tago-
dzace, w szczegdlnosci mozliwos¢ odstapienia od natozenia kary na podstawie art. 22 ust. 3
ustawy SENT oraz stosowanie ulg na zasadach ordynacji podatkowe;.

Sejm podkreslil, Ze odpowiedzialno$¢ przewoznika obejmuje takze dziatania kieruja-
cego pojazdem, gdyz przewo6z odbywa si¢ w ramach dziatalnos$ci przedsigbiorcy. To znaczy,
ze brak wiedzy przewoznika o naruszeniu nie stanowi w tym przypadku okolicznosci wylta-
czajace] odpowiedzialno$¢, lecz element ryzyka zwigzanego z prowadzeniem dziatalno$ci
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gospodarczej. Sankcja ma sktania¢ przedsigbiorce do wlasciwej organizacji pracy i nadzoru
nad przewozem.

Sejm stwierdzit, ze kara pieni¢zna przewidziana w art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT
jest proporcjonalna, gdyz stuzy ochronie interesu publicznego i1 bezpieczenstwa obrotu go-
spodarczego, a jej stata wysokos$¢ zapewnia skuteczno$¢ oddziatywania. Odpowiedzialnos¢
przewoznika i kierujagcego ma odmienny charakter, dlatego nie dochodzi do niedopuszczalnej
kumulacji sankc;ji.

11

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), Trybunat mo-
ze rozpozna¢ sprawe na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikOw postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie stanowig wystar-
czajaca podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunat uznat, Ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostala spetniona.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

1.1. Skarzaca wniosta do Trybunatu Konstytucyjnego skarge o zbadanie zgodnosci:

1) art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 9 marca 2017 r. o systemie monitorowania drogo-
wego przewozu towarow (Dz. U. poz. 708, ze zm.; obecna nazwa ustawy o systemie monito-
rowania drogowego i1 kolejowego przewozu towardw oraz obrotu paliwami opalowymi,
Dz. U. z 2024 r. poz. 1218; dalej: ustawa SENT) z art. 42 ust. 1, art. 45 ust. 1 w zwigzku
z art. 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji — przez to, ze przewiduje niepodlegajaca miarkowaniu
administracyjng kar¢ pienigzng w wysokosci 20 000 zt za niedokonanie przez przewoznika
zgloszenia przewozu towaru przez terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, a takze dopuszcza
natozenie tej kary niezaleznie od okolicznosci czynu, przez co — zdaniem skarzacej — nie za-
pewnia gwarancji wynikajacych z art. 42 ust. 1 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji;

2) art. 22 ust. 3 ustawy SENT z art. 2 Konstytucji, przez to, Ze narusza zasady prawi-
dtowej legislacji poprzez stanowienie przepiséw niejasnych i niezapewniajacych podstawo-
wych gwarancji materialnoprawnych i procesowych wynikajacych z art. 42 ust. 1 1 art. 45
ust. 1 Konstytucji.

W petitum skargi skarzaca wskazata zatem zaro6wno przepisy poddane kontroli, jak
1 sposob, w jaki — w jej ocenie — naruszajg one Konstytucje.

1.2. Instytucja skargi konstytucyjnej zostata uregulowana w art. 79 ust. 1 Konstytucji.
Warunkiem jej merytorycznego rozpoznania jest faczne spetnienie okreslonych w tym przepi-
sie przestanek. Po pierwsze, skarzacy musi wskaza¢ konstytucyjne wolnosci lub prawa, ktore
— jego zdaniem — zostaly naruszone. Po drugie, musi istnie¢ 1 zosta¢ wskazane przez skarza-
cego ostateczne orzeczenie sagdu lub organu administracji publicznej wydane na podstawie
kwestionowanego przepisu aktu normatywnego. Po trzecie, zarzut niezgodnosci z Konstytu-
cja musi zosta¢ nalezycie uzasadniony zgodnie z wymaganiami okre§lonymi w ustawie z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. 22019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK).
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Trybunal przypomniat, Zze kontrola dopuszczalno$ci skargi konstytucyjnej nie konczy
si¢ na etapie wstepnego rozpoznania, lecz moze by¢ dokonywana takze na dalszym etapie
postepowania (zob. zamiast wielu wyrok TK z 23 lipca 2025 r., sygn. SK 110/23, OTK ZU
A/2025, poz. 83). Jezeli w toku rozpoznania sprawy okaze si¢, ze przestanki wynikajace
z art. 79 ust. 1 Konstytucji albo z przepiséw u.o.t.p.TK nie zostaly spelnione, Trybunat jest
zobowigzany do umorzenia postgpowania w odpowiednim zakresie (zob. np. postanowienie
TK z 3 lutego 2026 r., sygn. SK 89/25, OTK ZU A/2026, poz. 20).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji, kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa
zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies¢ skarge do Trybuna-
hu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywne-
go, na podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego
wolnos$ciach lub prawach albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji.

Uzupetnieniem tej regulacji jest art. 53 ust. 1 v.0.t.p.TK, zgodnie z ktérym skarga kon-
stytucyjna powinna zawiera¢ w szczegolno$ci: 1) okreslenie kwestionowanego przepisu
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ administracji pu-
blicznej orzekt ostatecznie o wolno$ciach lub prawach albo obowigzkach skarzacego okreslo-
nych w Konstytucji i w stosunku do ktorego skarzacy domaga si¢ stwierdzenia niezgodnos$ci
z Konstytucja; 2) wskazanie, ktéra konstytucyjna wolnos¢ lub prawo skarzacego, i w jaki
sposob — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone; 3) uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci kwe-
stionowanego przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego ze wskazang konstytucyjna
wolnoscig lub prawem skarzacego, z powotaniem argumentéw lub dowodéw na jego popar-
cie; 4) przedstawienie stanu faktycznego; 5) udokumentowanie daty dor¢czenia ostatecznego
rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego.

Trybunat Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci zbadal wiec dopuszczalnosé skargi
konstytucyjne;.

1.3. Trybunat ustalit, Ze skarga zostata wniesiona przez spotke prawa litewskiego. Nie
budzito watpliwosci, ze podmiot ten pozostaje aktywny 1 ze zakwestionowane przepisy znala-
zty wobec niego zastosowanie w zwigzku z wykonywaniem przewozu na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej (zob. https://rekvizitai.vz.lt/imone/reskila/; dostep: 23 czerwca 2026 r.).

Art. 79 ust. 1 Konstytucji nie okresla wprost, kto moze by¢ podmiotem skargi konsty-
tucyjnej. Zakres ten wynika posrednio z wymogu wskazania naruszenia konstytucyjnych
wolnos$ci lub praw skarzacego. Oznacza to, ze mozliwo$¢ wniesienia skargi konstytucyjnej
zalezy od tego, czy dany podmiot moze by¢ adresatem okreslonych wolnos$ci lub praw kon-
stytucyjnych (zob. np. postanowienie TK z 12 pazdziernika 2004 r., sygn. Ts 35/04, OTK ZU
nr 1/B/2005, poz. 25).

Z art. 37 ust. 1 Konstytucji wynika, ze ,,[k]to znajduje si¢ pod wtadzg Rzeczypospoli-
tej Polskiej, korzysta z wolnosci 1 praw zapewnionych w Konstytucji”. Pojgcie to obejmuje
nie tylko osoby fizyczne, lecz takze — w zakresie wynikajacym z natury danego prawa lub
wolnosci — inne podmioty, w tym osoby prawne prawa prywatnego (zob. postanowienie TK
z 20 grudnia 2007 r., sygn. SK 67/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 168). Dotyczy to rowniez
podmiotdéw zagranicznych, o ile nie zachodza konstytucyjnie dopuszczalne wyjatki. W odnie-
sieniu do prawa do wniesienia skargi konstytucyjnej takie wylgczenie zostalo przewidziane
jedynie w art. 79 ust. 2 Konstytucji, dotyczacym prawa azylu oraz statusu uchodzcy.

W konsekwencji Trybunat uznat, ze skarzaca — cho¢ jest spotka prawa litewskiego —
mogta co do zasady wystapi¢ ze skargg konstytucyjna, jezeli wykazata naruszenie przystugu-
jacego jej konstytucyjnego prawa lub wolnosci.

W tym zakresie nie budzilo watpliwosci, Ze osobie prawnej prawa prywatnego przy-
stuguje prawo do sadu, o ktorym mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Inaczej nalezato jednak
oceni¢ powolanie jako samoistnego wzorca kontroli art. 42 ust. 1 Konstytucji.
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Trybunal wielokrotnie wskazywal, Zze gwarancje wynikajace z art. 42 ust. 1 Konstytu-
cji odnoszg si¢ do odpowiedzialnosci karnej, rozumianej autonomicznie na gruncie konstytu-
cyjnym. W orzecznictwie przyjmowano szerokie rozumienie tego pojecia, obejmujace nie
tylko odpowiedzialno$¢ za przestepstwa i wykroczenia, lecz takze inne formy odpowiedzial-
nosci o charakterze represyjnym. Orzecznictwo to nie byto jednolite, zwtaszcza w odniesieniu
do sankcji administracyjnych oraz odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych (zob. np. wy-
roki TK z: 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62 — dotyczacy odpo-
wiedzialno$ci za wykroczenia; 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 97 — dotyczacy odpowiedzialnosci za wykroczenia; 21 lipca 2006 r., sygn. P 33/05, OTK
ZU nr 7/A/2006, poz. 83 — dotyczacy przepisu karnego w ustawie — Prawo lotnicze egze-
kwowanego w trybie przepisow o postepowaniu w sprawach o wykroczenia; 6 listopada
2012 1., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119 — dotyczacy odpowiedzialno$ci dys-
cyplinarnej cztonka kota towieckiego; 21 kwietnia 2015 r., sygn. P 40/13, OTK ZU
nr 4/A/2015, poz. 48 — dotyczacy odpowiedzialnosci karnoskarbowej).

Z tego wzgledu Trybunal uznat, Ze sam represyjny charakter sankcji nie przesadza
jeszcze, iz art. 42 ust. 1 Konstytucji moze stanowi¢ samoistny wzorzec kontroli w postepowa-
niu wszczetym skarga konstytucyjng wniesiong przez osobg prawng. Cecha ta ma natomiast
znaczenie przy ocenie standardu ochrony wynikajgcego z art. 2 oraz art. 45 ust. 1 Konstytucji.

W sprawach inicjowanych wnioskami lub pytaniami prawnymi Trybunal niekiedy od-
wotywal si¢ do treSci gwarancyjnej art. 42 ust. 1 Konstytucji takze wobec podmiotéw zbio-
rowych, traktujac ja jednak jako element szerszego standardu ochrony, a nie jako samoistne
prawo podmiotowe tych podmiotdéw, podlegajace ochronie w drodze skargi konstytucyjnej
(zob. wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103).
W konsekwencji Trybunat stwierdzil, ze skarzaca spotka nie mogta skutecznie oprze¢ skargi
konstytucyjnej bezposrednio na art. 42 ust. 1 Konstytucji. W tym zakresie postgpowanie pod-
legato umorzeniu.

Niezaleznie od powyzszego, Trybunal zwrdcit uwage, ze skarzaca powolata rowniez
wsrod wzorcow kontroli art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepisy te nie wyrazaja co do za-
sady samoistnych praw podmiotowych w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, ale mogg sta-
nowi¢ wzorce zwigzkowe w postepowaniu ze skargi konstytucyjnej, jezeli zostang powigzane
z konstytucyjna wolnosciag lub prawem podmiotowym. W niniejszej sprawie skarzaca powia-
zala art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunat uznal zatem, ze
przepisy te moga wspotksztattowac standard kontroli w zakresie zarzutu naruszenia prawa do
sadu.

W odniesieniu do art. 22 ust. 3 ustawy SENT Trybunal przyjal ponadto, ze zarzut na-
ruszenia zasad prawidlowej legislacji nie ma w tej sprawie charakteru samoistnego, lecz stuzy
wykazaniu sposobu naruszenia prawa do sagdu. W tym zakresie wtasciwym wzorcem kontroli
pozostaje zatem art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

1.4. Przedmiotem skargi spotka uczynita art. 22 ust. 1 pkt 1 1 art. 22 ust. 3 ustawy
SENT. Art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT stanowi, ze ,,1. W przypadku: 1) niedokonania zgto-
szenia przez przewoznika na przewoznika naktada si¢ kar¢ pieni¢znag (...) w wysokosci
20 000 zt”. Zgodnie z art. 22 ust. 3 ustawy SENT, ,,W przypadkach uzasadnionych waznym
interesem przewoznika lub interesem publicznym, na wniosek przewoznika lub z urzedu, or-
gan moze odstapi¢ od nalozenia kary pieni¢znej, o ktdrej mowa w ust. 1-2a, z uwzglednie-
niem art. 26 ust. 3”.

Art. 26 ust. 3 ustawy SENT wskazuje, ze organ moze odstapi¢ od nalozenia kary pie-
ni¢znej, jezeli to odstagpienie: 1) nie stanowi pomocy publicznej albo 2) stanowi pomoc
de minimis albo pomoc de minimis w rolnictwie lub rybolowstwie, udzielong z uwzglednie-
niem warunkow dopuszczalnosci tej pomocy, okreslonych w przepisach prawa Unii Europe;j-
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skiej, albo 3) stanowi pomoc publiczng spetniajacg warunki okre§lone w przepisach wydanych
na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow, ktore moze by¢ wydane, by zapewni¢ zgodnos¢
z warunkami dopuszczalnosci udzielania pomocy panstwa okreslonymi przepisami prawa Unii
Europejskiej. Rozporzadzenie takie nie zostato wydane.

Z akt sprawy wynikato, ze skarga zostata wniesiona w zwigzku z ostatecznym wyro-
kiem Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA), wydanym po wyczerpaniu drogi
prawnej, w sprawie dotyczacej natozenia na skarzacg kary pieni¢znej przewidzianej w art. 22
ust. 1 pkt 1 ustawy SENT. Zaskarzony przepis stanowil podstawe decyzji organéw administracji
oraz rozstrzygnig¢ sadéw administracyjnych. Art. 22 ust. 3 ustawy SENT rowniez byt przed-
miotem orzekania w sprawie skarzacej, gdyz NSA ocenial, czy organy administracyjne i Wo-
jewddzki Sad Administracyjny wlasciwie zastosowaty ten przepis.

Nie stanowil przedmiotu orzekania wobec skarzacej art. 32 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT,
zgodnie z ktorym ,,1. W przypadku stwierdzenia w trakcie kontroli: 1) rozpoczecia przewozu
towaru przez kierujacego, o ktorym mowa w art. 2 pkt 2 lit. a, bez numeru referencyjnego,
bez dokumentu zastepujacego zgtoszenie 1 potwierdzenia przyjecia dokumentu zastgpujacego
zgloszenie albo dokumentu, o ktéorym mowa w art. 3 ust. 7, (...) — kierujacy podlega karze
grzywny w wysokosci od 5000 do 7500 zI’. W zwiazku z tym ani ten przepis, ani argumenta-
cja skarzacej odnoszaca si¢ do kumulacji sankcji w przypadku naruszenia zasad dotyczacych
zgloszenia przewozu towaré6w w oparciu o ustawe SENT nie moga by¢ przedmiotem orzeka-
nia w niniejszej sprawie. W tym zakresie postepowanie podlega umorzeniu.

Po dokonaniu analizy formalnej Trybunat stwierdzil, ze skarga konstytucyjna jest do-
puszczalna jedynie czg$ciowo. Wskazal, ze przedmiotem merytorycznej analizy bedzie ocena
zgodnosci art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz art. 22 ust. 3 ustawy SENT z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

W pozostatym zakresie postepowanie nalezalo umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 u.0.t.p.TK z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2. Problem konstytucyjny.

Skarga dotyczy zgodnosci z Konstytucja regulacji przewidujacej administracyjng kare
pienigzng naktadang na przewoznika za naruszenie obowigzkow wynikajacych z ustawy
SENT. Zaskarzone przepisy ustanawiaja obowigzek natozenia kary pieni¢znej za niedokona-
nie zgloszenia przewozu towaru objetego systemem monitorowania w wysokos$ci z gory okre-
Slonej (art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT), a zarazem przewiduja mozliwo$¢ odstapienia od jej
naloZenia w ramach uznania administracyjnego, w sytuacjach uzasadnionych waznym intere-
sem przewoznika lub interesem publicznym (art. 22 ust. 3 ustawy SENT).

Na podstawie skargi i jej uzasadnienia, z pominigciem art. 42 ust. 1 Konstytucji jako
nieadekwatnego samoistnego wzorca kontroli w niniejszej sprawie, Trybunat zrekonstruowat
nastgpujace problemy konstytucyjne:

1) czy art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT, przewidujacy sztywng administracyjng kare
pieni¢zng oparta na odpowiedzialno$ci obiektywnej, zapewnia podmiotowi ukaranemu prawo
do efektywnej kontroli sgdowej, a tym samym jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) czy art. 22 ust. 3 ustawy SENT, postugujacy si¢ klauzulami generalnymi ,,waznego
interesu przewoznika” oraz ,,interesu publicznego” jako przestankami odstgpienia od natoze-
nia kary pieni¢znej, okresla granice uznania administracyjnego w sposdb pozwalajacy na
efektywng kontrolg sagdowa, a tym samym jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Kon-
stytucji.

W analizowanej sprawie nalezato zatem oceni¢, czy model odpowiedzialnos$ci przyjety
w zakwestionowanych przepisach zapewnia standard ochrony wynikajacy z art. 45 ust. 1

10



OTK ZU A/2026 SK 12/21 poz. 81

Konstytucji, odczytywanego w zwigzku z zasada demokratycznego panstwa prawnego oraz
zasadg proporcjonalnosci.

Rozstrzygnigcie tych watpliwosci wymagalo zbadania charakteru prawnego kary pie-
ni¢znej przewidzianej w art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT.

3. Charakter kary pieni¢znej okreslonej w art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT.

Przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie sg art. 22 ust. 1 pkt 1 oraz art. 22 ust. 3
ustawy SENT. Ustawa ta wprowadzita szczeg6lny system monitorowania przewozu okreslo-
nych kategorii towarow na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Jej celem byto przede
wszystkim przeciwdziatanie naduzyciom w obrocie gospodarczym w sektorach szczegdlnie
narazonych na wytudzenia podatkowe i inne powazne naruszenia prawa.

Z uzasadnienia projektu ustawy SENT wynikato, Ze regulacja ta miata stuzy¢ normali-
zacji warunkow prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej w obszarach, w ktorych najczesciej
dochodzito do uszczuplen w podatku od towardéw 1 ustug, podatku akcyzowym oraz do innych
istotnych naruszen prawa. Ustawodawca wskazywal zarazem, ze system monitorowania
przewozu towarow ma chroni¢ uczciwych przedsiebiorcOw przez ograniczenie nieuczciwej
konkurencji 1 uszczelnienie systemu podatkowego (por. uzasadnienie projektu ustawy, druk
sejmowy nr 1244, VIII kadencja).

Dla okreslenia zakresu obowigzkéw poszczegodlnych uczestnikéw przewozu ustawo-
dawca w art. 2 ustawy SENT wprowadzit definicje legalne podstawowych poje¢, w tym kie-
rujacego, nadawcy, odbiorcy towaru i przewoznika. Zgodnie z ustawg SENT, przew6z towa-
rOw oznacza przemieszczenie towaru po drodze publicznej na terytorium kraju lub przez
terytorium kraju, wraz z postojami, przetadunkiem i roztadunkiem. Ustawa SENT definiuje
réwniez zgloszenie jako zgloszenie przewozu okreslonej ilosci towaru do rejestru SENT,
a numer referencyjny jako unikatowy identyfikator przypisany temu zgloszeniu.

Zakres zastosowania systemu monitorowania okre$la art. 3 ustawy SENT. Obowigz-
kowi zgloszenia podlega migdzy innymi przewo6z towardw objetych pozycja CN 2710 No-
menklatury Scalonej. Obejmuje ona takze oleje silnikowe, ktore stanowity przedmiot przewo-
zu w sprawie, w ktdrej na skarzaca natozono kare pieniezng.

Srodkiem technicznym stuzacym monitorowaniu przewozow jest rejestr zgloszen
prowadzony w systemie teleinformatycznym, o ktorym mowa w art. 4 ustawy SENT. Rejestr
ten gromadzi dane zawarte w zgloszeniach, ich uzupelnieniach 1 aktualizacjach, a takze in-
formacje o przeprowadzonych kontrolach. Art. 5 ustawy SENT okresla natomiast szczegdto-
we obowiazki nadawcy, odbiorcy 1 przewoznika zwigzane z dokonywaniem zgloszen oraz
zapewnieniem prawidlowego przebiegu przewozu.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy SENT, w przypadku przewozu towardw z terytorium
jednego panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej na terytorium innego panstwa cztonkow-
skiego albo panstwa trzeciego, przewoznik jest obowigzany przed rozpoczgciem przewozu na
terytorium kraju przesta¢ zgtoszenie do rejestru oraz uzyska¢ numer referencyjny. Szczego-
towe elementy zgloszenia okre$la art. 7 ust. 2 ustawy SENT. Stosownie do art. 9 ustawy
SENT, przesytanie, uzupetnianie i aktualizowanie zgloszenia odbywa si¢ za posrednictwem
Platformy Ustug Elektronicznych Skarbowo-Celnych. Czynnos$ci tych moga dokonywac je-
dynie zarejestrowani uzytkownicy systemu.

Ustawa SENT przewiduje takze obowigzek posiadania numeru referencyjnego pod-
czas przewozu. Zgodnie z art. 10 tej ustawy, przewoznik, ktéry nie otrzymat numeru referen-
cyjnego, powinien odméwic przyjecia towaru do przewozu. Jest on tez obowigzany przekazac
ten numer kierujgcemu, ktéry nie moze rozpoczaé przewozu bez jego posiadania. Przewodz
podlega kontroli na podstawie art. 13 ustawy SENT, obejmujacej w szczegdlnosci sprawdze-
nie, czy dokonano zgloszenia, czy dane w zgloszeniu sg zgodne ze stanem faktycznym oraz
czy kierujacy posiada numer referencyjny.
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W zakresie odpowiedzialnosci za naruszenie obowigzkéw ustawa SENT przewiduje
odrebne sankcje dla poszczegodlnych uczestnikow przewozu. Zgodnie z art. 22 ust. 1 pkt 1
ustawy SENT przewoznik ponosi odpowiedzialno$¢ za nieprzestanie zgtoszenia do systemu
SENT i nieuzyskanie numeru referencyjnego. Z kolei art. 32 ust. 1 ustawy SENT przewiduje
odpowiedzialno$¢ kierujacego za rozpoczecie przewozu bez posiadania numeru referencyjne-
go. Oznacza to, ze ustawodawca przewidziat dwie odrgbne sankcje skierowane do réznych
podmiotow, mimo ze ich obowigzki pozostaja ze sobg funkcjonalnie powigzane. Przepisy
ustawy SENT nie przewiduja, aby ukaranie kierowcy wytaczalo odpowiedzialnos¢ przewoz-
nika, co potwierdza orzecznictwo sagdow administracyjnych.

Na podstawie art. 26 ust. 5 ustawy SENT, w zakresie nieuregulowanym do kar pie-
ni¢znych stosuje si¢ odpowiednio przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja po-
datkowa (Dz. U. z 2025 r. poz. 111), co nie zmienia jednak administracyjnego charakteru
sankcji przewidzianych w tej ustawie.

Analiza art. 22 ustawy SENT prowadzi do wniosku, ze przepis ten odnosi si¢ wylacz-
nie do dzialan i zaniechan przewoznika w zakresie podstawowych obowigzkéw natozonych
na niego ustawa, w szczegolnosci obowiazku dokonania zgloszenia, o ktorym mowa w art. 7
ustawy. Jak wynikato z uzasadnienia projektu ustawy, regulacje te miaty wymuszaé taka or-
ganizacj¢ dziatalnoSci przedsigbiorstwa transportowego, aby nie dochodzito do przewozu
towarow wrazliwych bez uprzedniego zgloszenia w systemie.

Kara pieni¢zna przewidziana w art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT ma formalnie charak-
ter administracyjny, ale jednocze$nie wykazuje cechy wilasciwe sankcjom represyjnym. Jej
wymierzenie nastgpuje ex post, po stwierdzeniu naruszenia obowigzku ustawowego, ma cha-
rakter bezzwrotny i wiaze si¢ z dolegliwo$cig majatkowa.

Istotng cechg sankcji z art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT jest jej obiektywny charakter.
Odpowiedzialno$¢ przewoznika odnosi si¢ do naruszenia obowigzku ustawowego, polegaja-
cego na niedokonaniu zgloszenia przewozu. Organ naktadajacy kar¢ co do zasady nie bada
przyczyn naruszenia ani stopnia zawinienia, lecz ogranicza si¢ do ustalenia, czy obowigzek
zostal wykonany.

Kara ma réwniez charakter ryczattowy. Ustawodawca okreslil jej wysoko$¢ w sposob
sztywny, przewidujac sankcje w kwocie 20 000 zl, niezaleznie od okolicznosci konkretnego
przypadku. Organ administracji nie ma mozliwosci jej miarkowania. Jest w tym zakresie
zwigzany kwotg sankcji wynikajaca z przepisu ustawy. Jedynym mechanizmem pozwalaja-
cym na uwzglednienie szczeg6lnych okoliczno$ci sprawy pozostaje instytucja odstgpienia od
nalozenia kary, uregulowana w art. 22 ust. 3 ustawy SENT.

Celem kary jest nie tylko represja, lecz takze zapobieganie popetnianiu podobnych
czynow w przyszlosci.

Podsumowujac, kara pieni¢zna z art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT stanowi administra-
cyjna karg pieni¢zng o funkcji represyjno-prewencyjnej. Jest to sankcja obiektywna, zryczal-
towana, naktadana w drodze decyzji administracyjnej w celu zapewnienia skutecznosci sys-
temu monitorowania przewozu towarow oraz ochrony interesu publicznego.

4. Ocena zgodnoSci art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT z art. 45 ust. 1 w zwiazku
z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny, uwzgledniajac wskazane wczesniej cechy regulacji zawartej
w art. 22 ustawy SENT, zbadat, czy art. 22 ust. 1 pkt 1 tej ustawy — przewidujacy nalozenie
na przewoznika administracyjnej kary pieni¢znej w statej wysokosci 20 000 zt za niedokona-
nie zgloszenia przewozu towaru objetego systemem monitorowania — jest zgodny z art. 45
ust. 1 w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie nie sprowadzatl si¢ ani do rozstrzygnigcia,
czy prawo do sadu wymaga kazdorazowego miarkowania sankcji przez sad, ani do oceny
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samej wysokosci kary pieni¢znej] w oderwaniu od catoksztaltu rozwigzania normatywnego.
Istota zagadnienia polegata na ustaleniu, czy przy przyjetym przez ustawodawce modelu od-
powiedzialno$ci — opartym na sankcji o statej wysokosci 1 odpowiedzialno$ci obiektywnej —
podmiotom zobowigzanym na podstawie ustawy SENT zapewniono realng i efektywna
ochrong¢ sagdowg przed rozstrzygnigciami arbitralnymi lub razaco nieproporcjonalnymi.

Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze zaskarzony przepis jest relewantny z punktu
widzenia art. 45 ust. 1 Konstytucji nie dlatego, ze okresla wysoko$¢ sankcji pieni¢znej, lecz
dlatego, ze wspoltksztattuje model orzekania o odpowiedzialno$ci administracyjnej, a przez to
wyznacza rzeczywisty zakres kontroli sagdowej. Charakter tej regulacji — polegajacy na usta-
nowieniu sankcji o statej wysokos$ci, powigzanej z odpowiedzialnos$cig o charakterze obiek-
tywnym — wplywa na to, jakie elementy rozstrzygnigcia moga podlegaé ocenie organu oraz
sagdu administracyjnego.

Jezeli ustawodawca konstruuje odpowiedzialno$¢ dotyczaca obowigzkéw zwigzanych
z przewozem towarow w sposob, ktory ogranicza mozliwo$¢ uwzglednienia okolicznosci in-
dywidualnych, a jednoczes$nie nie przewiduje realnych mechanizméw korekcyjnych, kontrola
sagdowa moze zosta¢ zredukowana do badania naruszenia obowigzku ustawowego. W takiej
sytuacji sad nie dysponuje instrumentami pozwalajacymi oceni¢ adekwatno$¢ zastosowanej
sankcji w konkretnym przypadku, co mogloby prowadzi¢ do ostabienia efektywnos$ci prawa
do sadu i nadania mu charakteru jedynie formalnego.

Z tego wzgledu Trybunal stwierdzil, Ze ocena zgodnosci art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy
SENT z Konstytucjg nie moze ogranicza¢ si¢ do analizy dolegliwosci kary pieni¢znej, lecz
musi obejmowac ustalenie, czy przyjety model odpowiedzialno$ci zapewnia jednostce realng
mozliwo$¢ poddania rozstrzygnigcia kontroli sgdowej obejmujacej nie tylko ustalenie naru-
szenia, lecz takze eliminowanie rozstrzygnig¢¢ arbitralnych lub razaco nieproporcjonalnych.

Art. 45 ust. 1 Konstytucji gwarantuje kazdemu prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpoznania jego sprawy przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Na tres¢
tego prawa sktada si¢ nie tylko formalna mozliwos¢ zainicjowania postepowania sagdowego,
lecz takze prawo do efektywnej kontroli rozstrzygnigcia ingerujacego w sfere praw jednostki.
Ochrona ta musi mie¢ charakter realny, a nie iluzoryczny.

Pojecie ,,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji nalezy rozumie¢ szeroko.
Obejmuje ono wszelkie sytuacje, w ktoérych dochodzi do rozstrzygnigcia o prawach lub obo-
wigzkach okreslonego podmiotu, w tym takze w sferze administracyjnoprawnej (zob. np. wy-
rok TK z 8 kwietnia 2014 r., sygn. SK 22/11, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 37). Nie budzi
zatem watpliwosci, ze natozenie administracyjnej kary pieni¢znej podlega standardowi wyni-
kajacemu z tego przepisu.

Prawo do sadu pozostaje w S$cistym zwigzku z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji. Zasada ta wymaga, aby ingerencja w sytuacje
prawng jednostki byta dokonywana w sposob rzetelny, sprawiedliwy 1 nienadmierny. W orze-
cznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z art. 2 Konstytucji wyprowadzany jest m.in. zakaz
nadmiernej represyjnosci, ktory ma zastosowanie takze do sankcji administracyjnych, zwlasz-
cza wowczas, gdy ich dolegliwos$¢ zbliza je do sankcji penalnych (zob. np. wyroki TK z:
9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75; 21 pazdziernika 2015 r., sygn.
P 32/12, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 148; 10 wrzes$nia 2020 r., sygn. K 13/18, OTK ZU
A/2020, poz. 58).

Z kolei art. 31 ust. 3 Konstytucji ustanawia zasad¢ proporcjonalnosci, zgodnie z ktora
ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw moga by¢ wprowadzane tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla ochrony okreslonych wartosci oraz
nie mogg naruszac istoty tych praw. W niniejszej sprawie zasada ta stanowi wzorzec zwigz-
kowy wspotksztaltujacy oceng, czy ustawowy model odpowiedzialnosci za przewoz towarow
1 zwigzane z nim obowigzki nie prowadzg do nadmiernego ograniczenia prawa do sadu przez

13



OTK ZU A/2026 SK 12/21 poz. 81

pozbawienie danych podmiotow (przedsigbiorcow) realnej ochrony przed sankcja stosowang
W sposob automatyczny.

Na tle powyzszych standardow Trybunat przypomnial, Ze ustanowienie administracyj-
nych kar pieni¢znych, takze o znacznej dolegliwosci, nie narusza samo w sobie Konstytucji.
Sankcje takie mogg petni¢ funkcje represyjna, prewencyjng i dyscyplinujaca, a ustawodawca
moze w okreslonych dziedzinach przyjmowaé¢ model odpowiedzialnosci obiektywne;,
niewymagajacy ustalenia winy. Jest to uzasadnione zwlaszcza w obszarach, w ktorych
skutecznos¢ nadzoru publicznego wymaga szybkiego i1 jednoznacznego reagowania na naru-
szenia obowigzkow ustawowych (zob. wigcej o sankcjach administracyjnych np. wyroki TK
z 4 wrzes$nia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 95 oraz z 31 marca 2008 r.,
sygn. SK 75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30 i przywotane tam orzecznictwo).

Nie oznacza to jednak dowolno$ci w ksztaltowaniu tych sankcji. Z art. 2 1 art. 31 ust. 3
Konstytucji wynika wymodg zachowania proporcji mi¢dzy celem regulacji a ci¢zarem nakta-
danym na jednostk¢. W szczeg6lnosci ustawodawca nie moze catkowicie zrezygnowaé z me-
chanizméw pozwalajacych unikng¢ zastosowania sankcji w sytuacjach, w ktorych jej wymie-
rzenie prowadzitoby do skutkéw oczywiscie niesprawiedliwych albo razaco nieproporcjonal-
nych. Z punktu widzenia art. 45 ust. 1 Konstytucji podstawowe znaczenie ma to, czy model
normatywny odpowiedzialno$ci zapewnia podmiotowi zobowigzanemu mozliwo$¢ skutecz-
nego zakwestionowania takiego rozstrzygnigcia przed sadem. Brak instrumentéw kontroli
mogltby prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej prawo do sagdu miatoby charakter jedynie formalny.

Ocena zgodnosci art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2
i art. 31 ust. 3 Konstytucji wymagala zatem przeprowadzenia testu proporcjonalnosci. W rea-
liach niniejszej sprawy test ten odnosi si¢ nie tyle do ustanowienia sankcji administracyjnej,
ile do oceny uksztaltowania mechanizmu jej naktadania i kontroli, ktére mogg oddziatywac na
efektywnos¢ prawa do sadu.

W zwigzku z tym, po pierwsze, nalezato ustali¢, czy zakwestionowana regulacja stuzy
realizacji konstytucyjnie legitymowanego celu. Nie budzi watpliwosci, ze obowigzek zgto-
szenia przewozu towaréw objetych systemem monitorowania zostal wprowadzony w celu
przeciwdziatania powaznym naduzyciom w obrocie gospodarczym, zwlaszcza w sektorach
szczegolnie narazonych na wyludzenia podatkowe, nieprawidtowosci w obrocie towarami
wrazliwymi oraz inne naruszenia godzace w interes finansow publicznych. Cel ten nalezato
uzna¢ za konstytucyjnie uzasadniony, poniewaz pozostaje on w zwiazku z ochrong interesu
publicznego, porzadku publicznego oraz prawidlowego funkcjonowania panstwa.

Po drugie, nalezato oceni¢ przydatno$¢ zastosowanego srodka. Wprowadzenie admini-
stracyjnej kary pieni¢znej w statej wysokosci za niedokonanie zgtoszenia przewozu jest srod-
kiem przydatnym do osiggnigcia wskazanego celu. Zryczaltowany 1 obiektywny charakter
sankcji wzmacnia bowiem skuteczno$¢ systemu monitorowania, upraszcza egzekwowanie
obowigzkow ustawowych oraz ogranicza mozliwo$¢ uchylania si¢ od odpowiedzialnosci
przez powotywanie si¢ na okolicznosci subiektywne, trudne do zweryfikowania. Ustawodaw-
ca mogt zatem racjonalnie przyjaé, ze taki model sankcji sprzyja sprawnosci i efektywnosci
nadzoru publicznego.

Po trzecie, nalezato rozwazy¢, czy zastosowany $rodek byl konieczny, a wiec czy
ustawodawca nie postuzyt si¢ rozwigzaniem nadmiernie restrykcyjnym w stosunku do zamie-
rzonego celu. Na tym etapie analizy ujawniajg si¢ zasadnicze watpliwosci konstytucyjne. Ka-
ra przewidziana w art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT ma charakter sztywny 1 zryczaltowany,
a odpowiedzialno$¢ przewoznika zostata uksztaltowana jako odpowiedzialnos¢ obiektywna.
Organ administracji, co do zasady, nie bada przyczyn naruszenia ani stopnia zawinienia, lecz
ustala jedynie, czy obowigzek ustawowy zostat wykonany. Konstrukcja ta ogranicza mozli-
wos¢ indywidualizacji sankcji na etapie jej wymierzania i mogtaby prowadzi¢ do skutkéw
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nadmiernie dolegliwych, gdyby ustawodawca nie przewidziat zadnych instrumentéw korek-
cyjnych.

Trybunal uznal, ze zasadnicze znaczenie mialo jednak to, iz system prawny nie ogra-
nicza si¢ do automatycznego natozenia kary. Ustawodawca przewidzial bowiem w art. 22
ust. 3 ustawy SENT mozliwo$¢ odstgpienia od natozenia kary pieni¢znej w przypadkach uza-
sadnionych waznym interesem przewoznika lub interesem publicznym. Mechanizm ten petni
funkcj¢ korekcyjng i pozwala uwzgledni¢ szczegdlne okoliczno$ci konkretnej sprawy, mimo
ze sama sankcja zostata okreslona w sposob sztywny. Oznacza to, ze ustawodawca nie wye-
liminowat calkowicie mozliwo$ci uniknigcia zastosowania sankcji w sytuacjach wyjatko-
wych.

Trybunat Konstytucyjny zwrdcit ponadto uwagg, ze decyzja o natozeniu kary pieni¢z-
nej, jak 1 decyzja w przedmiocie odmowy odstgpienia od jej natozenia, podlegaja kontroli
sadu administracyjnego. Prawo do sadu nie oznacza prawa do merytorycznego ksztaltowania
wysokosci sankcji przez sad ani zastepowania organu administracji w zakresie uznania admi-
nistracyjnego. Wystarczajace jest jednak to, aby kontrola sagdowa umozliwiata zbadanie, czy
zostaty spetnione ustawowe przestanki odpowiedzialnosci, czy organ prawidlowo zastosowat
przepisy prawa, a takze czy rozstrzygnigcie nie ma charakteru arbitralnego lub razaco niepro-
porcjonalnego. W niniejszej sprawie sagd administracyjny byl uprawniony do oceny zar6wno
prawidtowosci ustalen faktycznych, jak i sposobu zastosowania art. 22 ust. 3 ustawy SENT,
w tym do weryfikacji, czy organ nie przekroczyt granic uznania administracyjnego. Tym sa-
mym — w ocenie TK — ustawodawca nie postuzyt si¢ srodkiem bardziej dolegliwym niz byto
to konieczne dla osiagnigcia zamierzonego celu, poniewaz pozostawit mechanizm umozliwia-
jacy korekte skutkéw rygorystycznej konstrukeji sankcji. Mechanizm odstgpienia od naloze-
nia kary przewidziany w art. 22 ust. 3 ustawy SENT pelni w tym modelu funkcje¢ korekcyjna,
ktora zapobiega redukcji kontroli sadowej jedynie do formalnego badania przestanek odpo-
wiedzialno$ci.

Trybunal Konstytucyjny uznat za istotne odniesienie si¢ takze do argumentacji skarza-
cej, ktora powotywata si¢ na wyrok TK z 20 czerwca 2017 r., sygn. P 124/15 (OTK ZU
A/2017, poz. 50) 1 wywodzita z niego zarzut nadmiernej represyjnosci zakwestionowanej re-
gulacji.

W przywotanym orzeczeniu Trybunal stwierdzit niezgodno$¢ z Konstytucja regulacji
dopuszczajacej kumulacj¢ odpowiedzialno$ci karnej 1 administracyjnej za ten sam czyn, pod-
kreslajac konieczno$¢ zachowania odpowiedniej proporcji migdzy celem regulacji a dolegli-
woscig stosowanych sankcji. Orzeczenie to dotyczylo jednak odmiennej sytuacji normatyw-
nej, w ktorej na t¢ sama osob¢ fizycznga mogly by¢ naktadane rézne sankcje o charakterze
represyjnym za to samo zachowanie.

Trybunat zwrdcit uwage, Ze w niniejszej sprawie nie wystgpuje tego rodzaju kumula-
cja odpowiedzialnosci. Przedmiotem kontroli jest pojedyncza administracyjna kara pieni¢zna,
ktorej konstrukcja — cho¢ oparta na odpowiedzialno$ci obiektywnej i okreslona w sposéb zry-
czaltowany — zostata uzupeilniona mechanizmem odstgpienia od jej natozenia oraz poddana
kontroli sadowe;.

Z tego wzgledu ustalenia zawarte w uzasadnieniu wyroku o sygn. P 124/15 nie przy-
staja do niniejszej sprawy. Zachowuja one znaczenie jako wyraz ogolnego standardu zakazu
nadmiernej represyjnosci, wynikajgcego z art. 2 Konstytucji, jednak ocena zgodno$ci zakwe-
stionowanego przepisu z tym standardem wymaga uwzglednienia caloksztaltu jego konstruk-
cji normatywnej, w tym mechanizmow tagodzacych jego zastosowanie.

Po czwarte, nalezalo oceni¢ proporcjonalno$¢ sensu stricto, a wigc ustali¢, czy cigzar
nakltadany na jednostk¢ nie pozostaje w oczywistej dysproporcji do wartosci chronionych
przez ustawodawce. Niewatpliwie kara pieniezna w wysokosci 20 000 zt stanowi dolegliwa
ingerencje w sfer¢ majatkowa przewoznika. Roéwniez obiektywny charakter odpowiedzialno-
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$ci oraz ograniczona mozliwos¢ indywidualizacji sankcji przemawiaja za tym, aby zakwestio-
nowang regulacje podda¢ analizie konstytucyjnej. Zdaniem Trybunatu, nie mozna jednak
pomija¢ w tym konteks$cie wagi chronionego dobra, jakim jest skuteczno$¢ systemu monito-
rowania przewozu towarow wrazliwych, stuzacego ochronie interesu publicznego 1 prawi-
dlowego funkcjonowania systemu finanséw publicznych. Co réwnie istotne, cigzar wynikajg-
cy z zastosowania sankcji nie ma charakteru bezwzglednego, poniewaz ustawodawca przewi-
dziat mechanizm odstgpienia od jej natozenia oraz mozliwo$¢ sagdowej kontroli rozstrzygnig-
cia. W konsekwencji nie mozna byto uznaé, ze zaskarzona regulacja prowadzi do zachwiania
wlasciwej proporcji miedzy celem publicznym a ochrong praw jednostki.

Trybunat podkreslit przy tym, ze o zgodnosci z Konstytucja zakwestionowanego roz-
wigzania przesadza nie sama sztywnos¢ kary, lecz ocena catego modelu normatywnego. Gdy-
by ustawodawca przewidzial wylacznie automatyczne natozenie dolegliwej sankcji, bez
jakiejkolwiek mozliwos$ci odstapienia od jej zastosowania i bez realnej kontroli sadowej po-
zwalajacej eliminowac rozstrzygnigcia arbitralne albo razaco niesprawiedliwe, wowczas za-
rzut niezgodnos$ci z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji mogtby okazaé
si¢ zasadny. Taka sytuacja nie zachodzi jednak w niniejszej sprawie.

Uwzgledniajac powyzsze okolicznosci, Trybunat stwierdzit, ze cho¢ art. 22 ust. 1
pkt 1 ustawy SENT wprowadza sankcj¢ o znacznej dolegliwosci, oparta na odpowiedzialnosci
obiektywnej i w ograniczonym stopniu podlegajaca indywidualizacji, to jednak ustawodawca
nie pozbawit jednostki mozliwo$ci obrony przed jej zastosowaniem w sytuacjach wyjatko-
wych. Mechanizm odstapienia od nalozenia kary oraz mozliwo$¢ poddania rozstrzygnigcia
kontroli sagdowej zapewniaja realng mozliwo$¢ eliminowania rozstrzygnie¢ arbitralnych lub
razgco nieproporcjonalnych.

W zwigzku z tym, Trybunat uznal, Zze art. 22 ust. 1 pkt 1 ustawy SENT nie narusza
art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Ocena zgodnosci art. 22 ust. 3 ustawy SENT z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2
Konstytucji.

W odniesieniu do art. 22 ust. 3 ustawy SENT zasadniczy problem konstytucyjny
sprowadza si¢ do ustalenia, czy postuzenie si¢ przez ustawodawce klauzulami generalnymi
»waznego interesu przewoznika” oraz ,,interesu publicznego” jako przestankami odstgpienia
od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej, bez ich ustawowego doprecyzowania, prowa-
dzi do nadmiernego luzu decyzyjnego organu administracji, a w konsekwencji do ogranicze-
nia prawa do skutecznej kontroli sadowej, gwarantowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji
w zwiazku z zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji.
Watpliwos¢ ta nabiera szczegdlnego znaczenia na tle konstrukcji odpowiedzialnosci przewi-
dzianej w ustawie SENT, w ktorej kara pieni¢zna ma charakter w znacznej mierze automa-
tyczny 1 niezalezny od winy, a jedynym mechanizmem pozwalajagcym na uwzglednienie
szczegblnych okoliczno$ci konkretnej sprawy jest zastosowanie instytucji odstapienia od jej
natozenia przewidzianej w art. 22 ust. 3 ustawy SENT.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, wynikajaca
z art. 2 Konstytucji zasada prawidtowej legislacji nie wyklucza postugiwania si¢ przez usta-
wodawce pojeciami niedookreslonymi i klauzulami generalnymi, jezeli charakter regulowanej
materii uzasadnia pozostawienie organowi stosujgcemu prawo pewnego zakresu oceny, a jed-
noczesnie istniejg wystarczajace gwarancje zapobiegajace arbitralnosci rozstrzygnie¢ (zob.
np. wyrok TK z 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7; teza powto-
rzona w wyroku z 12 maja 2008 r., sygn. SK 43/05, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 57). Gwaran-
cja w tym zakresie jest sadowa kontrola (zob. np. wyrok TK z 18 lipca 2011 r., sygn. K 25/09,
OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 57).
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Trybunal Konstytucyjny zwrocit tez uwage, ze sfere poje¢ niedookreslonych nalezy
odrozni¢ od sfery uznania administracyjnego. Pierwsza podlega pelnej wyktadni w procesie
interpretacji prawa, a druga dotyczy wyboru konsekwencji zaistnienia normy prawnej w od-
niesieniu do konkretnego stanu faktycznego. Uznanie administracyjne jest szczegdlng forma
upowaznienia przez ustaw¢ organdw administracji panstwowej do okreslonego zachowania
si¢ — dziatania lub zaniechania. Ta szczeg6lno$¢ polega na przyznaniu organowi administracji
mozno$ci dokonania w ramach obowigzujacego prawa wyboru optymalnego z punktu widze-
nia konkretnych okolicznos$ci faktycznych rozwigzania. Musi to by¢ mozliwos¢ dokonania
wyboru nastgpstwa prawnego zgodnie z celami w ustawie okre§lonymi lub co najmniej z niej
wynikajgcymi. Sfera uznania administracyjnego nie jest sferg dowolnosci dziatania 1 wyboru
organdéw administracji publicznej. Nie ma uznania administracyjnego tam, gdzie mogtoby ono
stuzy¢ niestusznej sprawie (zob. wyrok TK z 3 czerwca 2003 r., sygn. K 43/02, OTK ZU
nr 6/A/2003, poz. 49).

Z punktu widzenia art. 45 ust. 1 Konstytucji nie jest konieczne, aby ustawodawca
w sposoOb kazuistyczny okreslit wszystkie przestanki odstgpienia od sankcji, lecz aby model
normatywny umozliwiat sadowi dokonanie rzeczywistej kontroli legalnosci decyzji, w tym
oceny, czy organ prawidlowo zastosowat klauzule generalng i czy nie przekroczyt granic
uznania administracyjnego.

W taki sposéb nalezato ocenic art. 22 ust. 3 ustawy SENT. Trybunal zauwazyt, ze ana-
liza orzecznictwa sadéw administracyjnych dotyczacego art. 22 ust. 3 ustawy SENT potwier-
dza, ze pojecia ,,waznego interesu przewoznika” oraz ,,interesu publicznego” nie sg traktowa-
ne jako przestanki pozostawiajace organowi pelng swobodeg, lecz podlegaja wyktadni
uwzgledniajacej cel regulacji, funkcj¢ administracyjnej kary pieni¢znej oraz zasade propor-
cjonalnosci. W wyroku z 26 czerwca 2025 r., sygn. akt II GSK 2720/21, NSA podkreslil, ze
klauzula interesu publicznego wymaga kazdorazowo zbadania, czy zastosowanie sankcji
w konkretnym stanie faktycznym nie prowadzi do skutkdw niewspolmiernie dolegliwych
w stosunku do celu regulacji, a w sytuacji, gdy kara bytaby nadmierna, mozliwe jest odstgpie-
nie od jej natozenia na podstawie art. 22 ust. 3 ustawy SENT. NSA wskazal przy tym, Ze brak
ustawowej definicji interesu publicznego nie oznacza dowolnos$ci jego stosowania, lecz wy-
maga dokonania oceny z uwzglednieniem zasad proporcjonalnosci, réwnosci oraz celu regu-
lacji, jakim jest zapewnienie skutecznosci systemu monitorowania przewozu towarow.

Podobne stanowisko zostato wyrazone w wyroku NSA z 25 lutego 2025 r., sygn. akt
IT 1464/24, w ktorym podkreslono, ze przestanki odstgpienia od nalozenia kary majg charak-
ter otwarty, jednak ich zastosowanie wymaga szczegotowego uzasadnienia oraz wykazania,
ze w konkretnej sprawie zachodzi sytuacja wyjatkowa uzasadniajaca odstapienie od sankcji.
NSA wskazal, Ze organ nie moze poprzesta¢ na formalnym stwierdzeniu braku podstaw do
zastosowania art. 22 ust. 3 ustawy SENT, lecz ma obowigzek odnies$¢ si¢ do wszystkich oko-
licznos$ci sprawy, w tym do stopnia naruszenia obowigzku, zachowania strony oraz skutkow
nalozenia kary.

W orzecznictwie podkreslano réwniez, ze kontrola sagdu administracyjnego obejmuje
oceng, czy organ prawidlowo zastosowat klauzule generalne i czy nie doszto do przekroczenia
granic uznania administracyjnego. W wyroku NSA z 4 listopada 2021 r., sygn. akt II GSK
1867/21, wskazano, ze zastosowanie art. 22 ust. 3 ustawy SENT wymaga indywidualnej oce-
ny wszystkich okolicznos$ci sprawy, a sad administracyjny jest uprawniony do badania, czy
organ w sposob prawidtowy wywazyt interes publiczny i interes strony oraz czy rozstrzygnig-
cie nie prowadzi do skutku oczywiscie nieproporcjonalnego. Oznacza to, ze kontrola sagdowa
nie ma charakteru wytacznie formalnego, lecz obejmuje rowniez ocen¢ prawidtowosci zasto-
sowania uznania administracyjnego.

Z analizy utrwalonego orzecznictwa NSA dotyczacego stosowania art. 22 ust. 3 usta-
wy SENT wynika jednolita linia interpretacyjna, zgodnie z ktora postuzenie si¢ przez ustawo-
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dawce klauzulami ,,waznego interesu przewoznika” oraz ,,interesu publicznego” nie oznacza
przyznania organowi nieograniczonej swobody decyzyjnej, lecz ustanawia szczeg6lny me-
chanizm pozwalajacy na zastosowanie zasady proporcjonalno$ci w systemie administracyj-
nych kar pieni¢znych o charakterze zasadniczo obiektywnym 1 obligatoryjnym. NSA potwier-
dzil, ze skoro ustawodawca przewidziat sankcje w wysokosci okreslonej w sposob sztywny,
to funkcje korekcyjng w indywidualnych przypadkach peini wtasnie instytucja odstapienia od
natozenia kary, ktora powinna by¢ stosowana z uwzglednieniem konstytucyjnych zasad pro-
porcjonalnosci, rownosci oraz ochrony zaufania do panstwa.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit zatem, ze art. 22 ust. 3 ustawy SENT nie przyznaje
organowi dowolnosci, lecz wprowadza uznanie administracyjne podlegajace kontroli sado-
wej, a zakres tej kontroli obejmuje réwniez ocen¢ prawidtowos$ci zastosowania klauzul gene-
ralnych w $wietle zasady proporcjonalnosci. W konsekwencji nie mozna przyjaé, ze nieprecy-
zyjne sformutowanie przestanek odstapienia od nalozenia kary prowadzi do iluzorycznosci
kontroli sadowej. Przeciwnie, utrwalona praktyka orzecznicza potwierdzita, ze sady admini-
stracyjne dokonujg merytorycznej weryfikacji rozstrzygnig¢ podejmowanych na podstawie
art. 22 ust. 3 ustawy SENT, co zapewnia realizacje prawa do sagdu w rozumieniu art. 45 ust. 1
Konstytucji oraz spelnia wymagania wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawne-
go wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

Z punktu widzenia art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji decydujace znaczenie
ma zatem to, ze cho¢ ustawodawca postuzyt si¢ klauzulami generalnymi, to jednocze$nie
przewidzial mechanizmy pozwalajace na ograniczenie dowolnosci organu przez obowigzek
uzasadnienia decyzji, mozliwos$¢ kontroli instancyjnej oraz sadowej, a takze przez uksztatto-
wang w orzecznictwie wyktadnie tych klauzul zgodna z zasadg proporcjonalnosci.

W zwigzku z tym Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze nie mozna byto przyjac, iz tres¢
art. 22 ust. 3 ustawy SENT przewiduje taka swobodg¢ organu decydujacego o karze pieni¢znej,
ktora czynitaby kontrole sadowa iluzoryczng lub pozbawiata dany podmiot realnej ochrony
prawnej. Postuzenie si¢ niedookreslonymi przestankami odstgpienia od tej kary miesci si¢
w granicach dopuszczalnych przez art. 2 Konstytucji, a przewidziany model kontroli decyzji
administracyjnej zapewnia realizacje prawa do sagdu w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji.
Zaskarzony przepis jest zatem zgodny z przywotanymi wzorcami kontroli.

Z powyzej przedstawionych powodow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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