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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(tj.Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
z 9 kwietnia 2021 r. (sygn. akt K 4/21), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze
art. 102 ust. 1 pkt4i 5, ust. 1c, 1d i 1da ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych
pojazdami (tj. Dz. U. z 2021 r., poz. 1212 ze zm.) w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 1i 2 ustawy
z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U.z 2015r. poz. 541 ze zm.) sg niezgodne z art. 45 ust. 1, art. 78 oraz z zasadami
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli oraz sprawiedliwosci (rzetelno$ci)
proceduralnej, wyrazonymi w art. 2 Konstytucji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

W dniu 24 kwietnia 2021 r. do Kancelarii Sejmu wptyneto zawiadomienie
Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego o wszczeciu postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie z wniosku Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego (dalej:
Pierwszy Prezes SN lub wnioskodawca) z dnia 9 kwietnia 2021 r. o sygn. akt K 4/21
(dalej: wniosek).

Przedmiotem kontroli wnioskodawca uczynit art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5, ust. 1c,
1d i 1da ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami (tj. Dz. U. z 2021 r.,
poz.1212 ze zm. — dalej: u.k.p.) w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 20 marca
2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 541 ze zm. — dalej: ustawa nowelizujgca).

Zgodnie z art. 102 ust. 1 u.k.p. starosta wydaje decyzje administracyjna
o zatrzymaniu prawa jazdy Ilub pozwolenia na kierowanie tramwajem,
m.in. w przypadku gdy kierujacy pojazdem przekroczyt dopuszczalng predkos$é
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym (art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p.) lub
kierujgcy pojazdem silnikowym przewozi osoby w liczbie przekraczajacej liczbe miejsc
okre$long w dowodzie rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) lub wynikajaca
z konstrukcyjnego przeznaczenia pojazdu niepodlegajgcego rejestracji, przy czym
przepis nie dotyczy przewozenia os6b autobusem w publicznym transporcie
zbiorowym w gminnych, powiatowych i wojewédzkich przewozach pasazerskich
w rozumieniu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym,
o ile w pojezdzie przewidziane sg miejsca stojgce (art. 102 ust. 1 pkt 5 u.k.p.).

Starosta wydaje decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy na okres 3 miesiecy,
nadajac jej rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 102 ust. 1c u.k.p.). Jezeli osoba,
ktérej zatrzymano prawo jazdy pomimo wydania tej decyzji kierowata pojazdem
silnikowym, starosta wydaje decyzje administracyjng o przedtuzeniu okresu, na ktéry
zatrzymano prawo jazdy, do 6 miesiecy. Jezeli decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy nie
zostata jeszcze wydana, starosta wydaje te decyzje na okres 6 miesiecy (art. 102
ust. 1d u.k.p.). Decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy starosta wydaje w terminie 21 dni
od dnia powziecia informacji o wyzej wskazanych naruszeniach (art. 102 ust. 1da
u.k.p.).



W mys$l zaskarzonego art. 7 ustawy nowelizujacej, do dnia wskazanego
w komunikacie, ktéry minister wtasciwy do spraw informatyzacji ogtasza w swoim
dzienniku urzedowym oraz na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej,
okreslajgcego termin wdrozenia rozwigzan technicznych umozliwiajacych
wprowadzenie, przekazywanie, gromadzenie i udostepnianie z centralnej ewidencji
kierowcow danych o naruszeniach, o ktérych mowa rozdziale 15 u.k.p. podmiot, ktory
ujawnit popetnienie naruszenia, polegajgcego na kierowaniu pojazdem z predkoscig
przekraczajgcg dopuszczalng o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub
przewozeniu os6b w liczbie przekraczajgcej liczbe miejsc okreSlong w dowodzie
rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) lub wynikajacg z konstrukcyjnego
przeznaczenia pojazdu niepodlegajgcego rejestracji albo wydat prawomocne
rozstrzygniecie za to naruszenie, niezwtocznie powiadamia o tym staroste wtasciwego
ze wzgledu na miejsce zamieszkania kierujgcego pojazdem (art. 7 ust. 1 pkt. 1 ustawy
nowelizujgcej). Podstawa wydania decyzji, o zatrzymaniu prawa jazdy jest wymieniona
powyzej informacja podmiotu, ktéry ujawnit popetnienie naruszenia lub wydat
prawomocne rozstrzygniecie za to naruszenie (art. 7 ust. 1 pkt. 2 ustawy

nowelizujace;j).

Il. Zarzuty wnioskodawcy

Pierwszy Prezes SN podnosi, ze zaskarzone przepisy naruszajg zasade
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, prawo do sprawiedliwego procesu oraz
zasade dwuinstancyjno$ci postepowania. WWnioskodawca uwaza, iz poddane analizie
normy pozbawiajg kierujacych pojazdami, ktérym zarzuca sie przekroczenie predkosci
o ponad 50 km/h w terenie zabudowanym lub przew6z nadmiarowej liczby oséb,
mozliwosci kwestionowania prawidtowosci czynnos$ciorganu kontroli ruchu drogowego
prowadzacych do podejrzenia naruszenia przepiséw w zakresie predkosci pojazdow
lub liczby przewozonych osoéb. W opinii Pierwszego Prezesa SN taki stan prawny
narusza zasade lojalnosci parstwa wzgledem jednostki, ktora jest w takim wypadku
w praktyce zdana na arbitralny osgd podmiotu kontrolujgcego.

Whioskodawca zauwaza réwniez, ze decyzja starosty o zatrzymaniu prawa
jazdy posiada walor decyzji zwigzanej, ktéra nie pozostawia organowi wydajgcemu
zadnego luzu decyzyjnego: ,Z woli ustawodawcy, organ opiera swoje rozstrzygniecie
na przekazanej mu informaciji, ktéra ma charakter dokumentu urzedowego, stanowigc
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dowdd tego, co zostato w nim urzedowo stwierdzone.” (wniosek, s. 3). Jednoczes$nie
Pierwszy Prezes SN zwraca uwage, iz sformutowanie zawarte w art. 7 ust. 1 pkt 2
ustawy nowelizujgcej nakazuje staro$cie oparcie przedmiotowej decyzji wytgcznie na
informacji uzyskanej od uprawnionego podmiotu, nie tylko bez konieczno$ci, ale i bez
mozliwosci jej weryfikacji w oparciu o inne dowody badz to zebrane z urzedu badz to
przedstawione przez strone przeciwng (osobe, ktérej zarzuca sie naruszenie).
Whnioskodawca przypomina tez, ze informacja ta nie musi by¢ potwierdzona
prawomocnym orzeczeniem (wyrokiem albo mandatem karnym) stwierdzajgcym fakt
popetnienia wykroczenia adekwatnego do naruszenia bedgcego postawg zatrzymania
prawa jazdy, lecz moze by¢ przekazana staro$cie nawet w wypadku, kiedy kierujgcy
kwestionuje sam fakt popetnienia naruszenia, jak i kiedy ten fakt, nie zostat
potwierdzony przez prawomocne orzeczenie. Na kanwie powyzszego wnioskodawca
zauwaza, dwie rzeczy. Po pierwsze zwigzanie decyzjg obowigzuje réwniez organy
odwotawcze, skutkiem czego, mimo iz organy wyzszego rzedu majg co do zasady
prawo merytorycznie bada¢ sprawe, to w tym wypadku réwniez one zwigzane s3g
informacjg kontrolujgcego o stwierdzonym naruszeniu, co podwaza wyrazong w art. 78
Konstytucji zasade dwuinstancyjnosci postepowania. Po drugie istniejgcy stan prawny
nie pozwala sgdom administracyjnym dokonywaé merytorycznej weryfikacji decyz;ji
organéw administracyjnych, co oznacza, ze w tym wypadku osoba, ktérej zarzuca sie
naruszenie skutkujgce zatrzymaniem prawa jazdy de fecto jest pozbawiona prawa do
sgdu, czym naruszony zostaje art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

Rozwijajgc te mysl, Pierwszy Prezes SN podkresla, iz zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem sadoéw administracyjnych, organ prowadzgcy postepowanie
w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p., nie
moze powotywaé z urzedu, ani na wniosek dowodéw na okoliczno$é potwierdzenia,
czy tez weryfikacji tresci zawartych w informacji uprawnionego podmiotu. Pierwszy
Prezes SN zauwaza tez poglady przeciwne wskazujgce m.in. na konieczno$¢ dgzenia
przez organ administracyjny do ustalenia w trakcie postepowania prawdy obiektywnej,
czy obowigzek przestrzegania w postepowaniu w sprawie zatrzymania prawa jazdy
reguly postepowania administracyjnego, jak obowigzek wyczerpujgcego zebrania
irozpatrzenia dowodéw, uwzglednienia uzasadnionych wnioskéw  strony
o przeprowadzenie dowodu czy wydawania decyzji na podstawie catoksztattu
materiatu dowodowego. Zaznacza przy tym, iz odmienne poglady przez caty okres

obowigzywania badanych przepiséw pozostajg odosobnione, a ich znaczenie zmalato,
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w Swietle uchwaty 7 sedzibw NSA z 1 lipca 2019 r., stanowiacej zasade prawa:
,Podstawe wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami (Dz.U. z 2019 r., poz. 341 ze
zm.) w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. 0 zmianie ustawy
— Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U z 2015 r., poz. 541 ze zm.) moze
stanowi¢ wylgcznie informacja o ujawnieniu czynu polegajacego na kierowaniu
pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o wiecej niz 50 km/h na
obszarze @ zabudowanym. Prawomocne rozstrzygniecie w  przedmiocie
odpowiedzialno$ci wykroczeniowej kierujgcego pojazdem za przekroczenie
dopuszczalnej predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym nie stanowi
zagadnienia wstepnego w rozumieniu art. 97 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 14 czerwca
1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. z 2018 r., poz. 2096 ze zm.)
w postepowaniu w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami (Dz.U. z 2019 r., poz. 341
ze zm.)" (zob. uchwata NSA z 1 lipca 2019 r. sygn. akt | OPS 3/18).

Whioskodawca zauwaza, ze ,[k]ierujacy pojazdem de facto nie ma zadnych
mozliwosci ochrony swoich praw zaréwno w postepowaniu administracyjnym, jak
i sgdowo-administracyjnym. W rzeczywistos$ci o tresci decyzji o zatrzymaniu prawa
jazdy oraz orzeczen wojewodzkiego sgdu administracyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego [...] decyduje organ kontroli ruchu drogowego, skoro stwierdzenie
dokonane przez ten organ o kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej
predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub przekroczenie
dopuszczalnej liczby przewozonych os6b nie podlega zadnej weryfikacji.” (wniosek
s. 9-10). Pierwszy Prezes SN zauwaza, ze ,[tJrudno wiec w takiej sytuacji w ogéle
moéwié o samodzielnosci organu administracyjnego oraz o kontroli sgdowej jego
decyzji” (ibidem). Zdaniem wnioskodawcy, przyznanie organom uprawnionym do
kontroli ruchu drogowego kompetencji w zakresie arbitralnego decydowania
o zatrzymaniu prawa jazdy jest nie do pogodzenia z zasadg lojalnosci panstwa
wyrazong w art. 2 Konstytucji. Jednocze$nie sposob sformutowania przepisow,
w opinii wnioskodawcy, sprawia, ze zaréwno prawo jednostki do sadu jak i prawo
do kontroli instancyjnej wydanych decyzji (orzeczen), majg charakter fikcyjny,
albowiem zaréwno organy jak i sady muszg opieraé sie wylgcznie na informac;ji
o popetnieniu naruszenia uzyskanej od uprawnionego podmiotu, a ich nadzér



sprowadza jedynie do weryfikacji prawidlowosci zastosowania przez organy
wiasciwych przepiséw.

lll. Analiza formalna

Analiza formalnoprawna powinna w szczegélnosci prowadzi¢ do ustalenia, czy
w danej sprawie nie zachodzg ujemne przestanki wydania przez Trybunat wyroku.
Dokonujac weryfikacji spetnienia przestanek formalnych rozpoczecie procedury
kontroli konstytucyjno$ci przepiséw, nalezy wzig¢ pod uwage takie czynniki jak
legitymacja wnioskodawcy do zainicjowania kontroli konstytucyjnej, prawidtowe
okreslenie przedmiotu i wzorcéw kontroli, a takze powotanie i nalezyte uzasadnienie
zarzutow w zakresie niekonstytucyjnosci podanych przepiséw.

W opinii Sejmu wniosek w niniejszej sprawie nie budzi watpliwosci natury
formalnej dotyczacych legitymacji wnioskodawcy, przedmiotu zaskarzenia,
powotanych wzorcoéw, a takze kontroli sformutowania oraz uzasadnienia zarzutéw,
atym samym nie zachodzg przeszkody formalnoprawne uniemozliwiajagce jego

rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny.
IV. Wzorce kontroli

Jako wzorce kontroli wnioskodawca wymienit zasade lojalnoSci panstwa
wzgledem obywateli wywodzona z art. 2, art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytuc;ji.

1. W mysl art. 2 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spoteczne;j”. Norma
ta implikuje m.in. stanowigcg jedng z jej sktadowych zasade zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwang réwniez zasadg lojalnosci panstwa
wzgledem obywatela.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada ochrony zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa ,wyraza sie w takim stanowieniu
i stosowaniu prawa, by nie stawato sie ono swoistg putapka dla obywatela i aby mégt
on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie
mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatah oraz w przekonaniu, iz
jego dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujgcym prawem bedg takze

w przyszioSci uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez ustawodawce
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nowe unormowania nie mogg zaskakiwac ich adresatoéw, ktérzy powinni mie¢ czas na
dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co do dalszego
postepowania” (zob. wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

Skutkiem przyjecia zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa
musi tez by¢ pewnos$¢ tego prawa, ktérg Trybunat Konstytucyjny definiuje jako zbiér
elementéw, ktére ,zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomo$¢ przestanek
dziatania organéw panstwowych oraz konsekwenc;ji prawnych, jakie jej dziatania moga
pociagnac¢ za sobg”. Idac tym tropem, Trybunat konkluduje, ze ,[jlednostka winna mie¢
mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwenciji poszczegélnych zachowan i zdarzen na
gruncie obowigzujgcego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposoéb arbitralny. Bezpieczeristwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoS$cig prawa umozliwia wiec przewidywalno$é dziatan organéw
panstwa, a takze prognozowanie dziatarn wiasnych” (zob. wyrok TK z 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie rébwniez, ze zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest $cisle powigzana
z bezpieczenstwem prawnym jednostki, ktére wymaga aby zaréwno stanowienie
prawa, jak i sposob jego stosowania nie narazaty jednostki na takie skutki prawne,
ktérych nie byta ona w stanie przewidywaé w momencie podejmowania decyzji
i dziatan, ktére w konsekwenc;ji te skutki miatby wywota¢ (zob. wyrok TK z 21 czerwca
2011 r., sygn. akt P 26/10).

W pismiennictwie sygnalizuje sie stawiany organom wtadzy wymaég ,aby organ
panstwowy (a wiec takze ustawodawca) traktowat obywateli z zachowaniem
minimalnych regut uczciwosci. Przepisy prawne nie mogg wiec zastawia¢ putapek,
formutowac obietnic bez pokrycia badz nagle wycofywac sie ze ztozonych obietnic lub
ustalonych regut postepowania, nie mogg stwarza¢ organom panstwowym mozliwosci
naduzywania swojej pozycji wobec obywatela” (zob. L. Garlicki, Polskie prawo
konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2003, s. 63).

Drugim aspektem zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa jest gwarancja sprawiedliwosci (rzetelnosci)
proceduralnej. Jak wskazuje Trybunat, ,istota sprawiedliwosci proceduralnej zawiera
sie¢ w zapewnieniu stronom mozliwosci korzystania z praw i gwarancji procesowych

oraz zagwarantowania rzetelnego i merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Tak
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rozumiana rzetelnoS¢ proceduralna zawiera w sobie miedzy innymi nastepujace
elementy: prawo strony do wystuchania, prawo do informowania, prawo do
przewidywalnosci rozstrzygniecia, sprawne rozstrzygniecie sprawy w rozsgdnym
terminie, umozliwienie wszechstronnego zbadania okolicznosci sprawy przez sad [...]
zasada sprawiedliwosci (rzetelnosci) proceduralnej ma uniwersalny charakter, dotyczy
wszystkich etapéw i rodzajéow postepowania [...] zasada sprawiedliwosci
proceduralnej podstawowg role odgrywa w powigzaniu z konstytucyjnym prawem do
dwuinstancyjnego postepowania (art. 78 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji) " (wyrok TK
z 12 lipca 2011 r., sygn. akt SK 49/08, zob. tez wyroki TK z: 16 stycznia 2006 r.,
sygn. akt SK 30/05; 14 czerwca 2006 r., sygn. akt K 63/05; 2 pazdziernika 2006 r.,
sygn. akt SK 34/06). Esencja omawianej zasady jest wiec zapewnienie jednostce
mozliwosci przedstawienia w trakcie toczacego sie postepowania sgdowego lub
administracyjnego swoich racji oraz dowodéw na jej poparcie. Racja ta powinna by¢
wystuchana, poddana pod rozwage i uwzgledniona w procesie ferowania orzeczenia
lub wydawania decyzji. Ewentualne odstgpienie od tej gwarancji winno by¢ natomiast
kazdorazowo dokonywane pod katem zachowania zasady proporcjonalnosci

stosowanych ograniczen praw i wolnosci jednostki zapewnianych przez Konstytucje.

2. Konstytucja w art. 45 ust. 1 przyznaje kazdemu ,prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. Istota prawa do sadu sprowadza sie do
zapewnienia ochrony sgdowej w sprawach dotyczgcych sfery praw lub wolnosci
danego podmiotu (postanowienie TK z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt Ts 24/99).
Prawo do sadu, wedle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
obejmuje:

a) prawo dostepu do sadu, tj. prawo uruchomienia postepowania przed sgdem
— organem o okre$lonej charakterystyce (wtasciwym, niezaleznym, bezstronnym
i niezawistym);

b) prawo do wtasciwej procedury przed sgdem;

c) prawo do wigzgcego rozstrzygniecia sprawy (wyroki TK z: 9 czerwca
1998 r., sygn. akt K 28/97; 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 12/99; stanowisko to zostato
wielokrotnie powtérzone w pdzniejszym orzecznictwie).

W 2007 r. Trybunat Konstytucyjny uzupetnit powyzsze elementy prawa do sadu
o ,prawo do odpowiedniego ksztattowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajgcych
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sprawy” (wyrok TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06). Stanowisko to
pojawia sie w nowszej judykaturze, w ktérej wyodrebnia sie cztery elementy prawa do
sgdu (np. wyrok TK z: 6 listopada 2012 r., sygn. akt K 21/11; 15 kwietnia 2014 r., sygn.
akt SK 12/13; 30 wrzesnia 2014 r., sygn. akt SK 22/13; 13 stycznia 2015 r., sygn. akt
SK 34/12). Trybunat podkreslit takze, ze ,w panstwie prawnym prawo do sgdu nie
moze by¢ rozumiane jedynie formalnie, jako dostepno$¢ drogi sagdowej w ogdle, lecz
i materialnie, jako mozliwo$s¢ prawnie skutecznej ochrony praw na drodze sadowej
(...)". Podobne stanowisko zajgt Sgd Najwyzszy, wedtug ktérego prawo do sgdu nie
wygasa w momencie ztozenia powddztwa i podjecia na tej podstawie procesu, ale
chodzi w nim o to, aby sad rozpoznat sprawe co do jej istoty (postanowienie SN
z 19 lipca 2006 r., sygn. akt | CSK 112/06). ‘
Konstytucyjne prawo do sgdu ma aspekt pozytywny, zawiera bowiem
dyrektywy, zobowigzujgce ustawodawce do nalezytego uksztattowania systemu
wymiaru sprawiedliwosci w wymiarze instytucjonalnym i proceduralnym oraz
zapewnienia jego efektywnego funkcjonowania. W tym aspekcie mozna moéwié
o obowigzku ustawodawcy ustanowienia regulacji prawnej, ktéra zapewnia
rozpatrzenie sprawy przez sad, na zadanie zainteresowanego. Negatywny aspekt
prawa do sadu wyraza sie w zakazie zamykania lub nadmiernego ograniczania
dostepu do wymiaru sprawiedliwosci (art. 45 ust. 1 w zwigzku z ark 77 ust. 2
Konstytucji). Fundamentalnym zatozeniem Konstytucji jest jej aksjologiczna
i teleologiczna spéjnosé, dlatego tez dyrektywa zakazujgca zamykania drogi sgdowe;j
musi by¢ uwzgledniana w procesie wyktadni ogélnej zasady prawa do sadu (wyroki TK
z: 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 15 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 12/01;
7 wrze$nia 2004 r., sygn. akt P 4/04; 29 stycznia 2013 r., sygn. akt SK 28/11).
Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze z prawa do sadu wynika prawo do
zastosowania sprawiedliwej procedury, tj. takiej, ktéra ,powinna zapewnia¢ stronom
uprawnienia procesowe stosowne do przedmiotu prowadzonego postepowania.
Wymébg sprawiedliwego postepowania zaktada bowiem dostosowanie jego zasad do
specyfiki rozpoznawanych spraw” (wyrok TK z 16 listopada 2011 r., sygn. akt
SK 45/09). Prawo do odpowiedniego uksztattowania postepowania ma charakter
uniwersalny w tym sensie, ze dotyczy kazdego rodzaju postepowania sgdowego, ktére
objete jest gwarancjami sktadajgcymi sie na prawo do sadu (zob. wyrok TK z 12 lipca
2011 r., sygn. akt SK 49/08). Obowigzuje wiec niezaleznie od rodzaju zatatwianej

sprawy, jezeli tylko ustawodawca powierza jej rozpoznanie sgdowi przedmiotu sprawy
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(praw lub obowigzkéw, ktérych dotyczy), sposobu jej wszczecia (na zadanie
zaintefesowanego podmiotu, organu publicznego albo z urzedu) oraz etapu, na ktérym
znajduje sie rozstrzygana sprawa (zob. wyroki TK z: 12 stycznia 2010 r., sygn. akt
SK 2/09; 11 maja 2011 r., sygn. akt SK 11/09; 12 lipca 2011 r., sygn. akt SK 49/08).
Ustawodawca jest uprawniony do réznicowania postepowan sgdowych w zalezno$ci
od ich charakteru, przedmiotu rozpoznawanych w nich spraw, znaczenia
dochodzonych w nich praw i obowigzkéw dla zainteresowanych podmiotéw, celéw
realizowanych w ramach tych postepowan, zakresu kognicji sadu, a takze etapu, na
ktorym znajduje sie rozstrzygana sprawa (zob. wyroki TK z: 13 stycznia 2004 r.,
sygn. akt SK 10/03; 28 lipca 2004 r., sygn. akt P 2/04; 26 stycznia 2005 r., sygn. akt P
10/04; 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 37/09; 16 listopada 2011 r., sygn. akt SK
45/09).

Ocena konstytucyjnosci badanych rozwigzan i wytaniajacego sie z nich ksztattu
okreslonego rodzaju postepowania sgdowego wymaga odniesienia tego ksztattu do
wymagan konstytucyjnych w ujeciu catosciowym (zob. wyroki TK z: 28 lipca 2004 r.,
sygn. akt P 2/04; 26 stycznia 2005 r., sygn. akt P 10/04; 20 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 37/09; 16 listopada 2011 r., sygn. akt SK 45/09). Takie prawo ustawodawcy
nie oznacza arbitralno$ci w stanowieniu przepiséw proceduralnych, przyktadowo
takich, ktére ponad miare, a wiec bez wystgpienia istotnych racji, ograniczajg prawa
procesowe strony (zob. wyroki TK z: 20 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 37/09;
16 listopada 2011 r.,, sygn. akt SK 45/09). Wymagane jest zapewnienie
sprawiedliwos$ci proceduralnej, ktéra, jak wskazuje TK, stanowi gwarancje tego, aby
prawo do sgdu nie byto prawem fasadowym (zob. wyroki TK z: 26 lutego 2008 r.,
sygn. akt SK 89/06; 29 kwietnia 2008 r., sygn. akt SK 11/07; 20 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 37/09).

Konstytucyjny nakaz sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy zawiera w sobie trzy
podstawowe gwarancje (zob. wyroki TK z: 31 marca 2005 r., sygn. akt SK 26/02;
16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05; 2 pazdziernika 2006 r., sygn. akt SK 34/06;
20 listopada 2007 r., sygn. akt SK 57/05; 26 lutego 2008 r., sygn. akt SK 89/06;
12 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 2/09; 18 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 39/09;
8 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 22/11):

a) moznos$¢ bycia wystuchanym (prawo do wystuchania);

b) ujawnienie w czytelny sposdéb motywdw rozstrzygniecia (prawo do
uzasadnienia lub szerzej — prawo do informowania);
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c) zapewnienie przewidywalnosci postepowania (prawo do przewidywalnosci
postepowania; we wcze$niejszym orzecznictwie wskazywano takze na prawo do
przewidywalnos$ci rozstrzygniecia — zob. wyrok TK z 17 pazdziernika 2000 r., sygn. akt
SK 5/99).

3. Zgodnie z art. 78 Konstytucji ,Kazda ze stron ma prawo do zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, za$ wyjatki od tej zasady i tryb
zaskarzania okre$la ustawa”. Zakres normowania art. 78 Konstytucji obejmuje
postepowania sgdowe i pozasadowe, toczgce sie przed organami wiadzy publicznej.
Ponadto wspomniany przepis Konstytucji ma zastosowanie zaréwno do sprawy
gtéwnej, jak i sprawy wpadkowej, majagcej uboczny charakter (zob. wyrok TK
z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. akt SK 20/11).

W orzecznictwie TK uksztattowat sie poglad, w my$l ktérego ustawowa
regulacja $rodkéw zaskarzenia pozostawionych do dyspozycji strony uwzgledniaé¢
musi charakter i przebieg danego postepowania. W szczegdlnosci konieczne jest
odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury
i charakteru organéw podejmujacych rozstrzygniecie, a takze konsekwencji
oddziatywania innych zasad i norm konstytucyjnych, w tym prawa do sgdu (wyroki TK
z: 16 listopada 1999 r., sygn. akt SK 11/99; 26 listopada 2013 r., sygn. akt SK 33/12).
Zasada zaskarzalnosci orzeczen oraz decyzji wydanych w | instancji nie jest
absolutna. Artykut 78 zdanie drugie Konstytucji pozwala na wprowadzenie od niej
wyjatkéw, pod warunkiem zachowania formy ustawy. Nalezy dodatkowo podkresli¢,
iz Konstytucja nie okre$la ani charakteru tych wyjatkdéw i rodzaju postepowan
nieobjetych analizowang gwarancjg, ani tez nie wskazuje zakresu podmiotowego
i przedmiotowego, w jakim odstepstwo od zasady zaskarzalno$ci jest dopuszczalne.
Jednakze wyjatki od zasady zaskarzalnosci nie mogg doprowadzi¢ do naruszenia
innych przepiséw konstytucyjnych. Z kolei kazde odstepstwo od zasady wyrazonej
w art. 78 zdanie pierwsze Konstytucji musi znajdowaé uzasadnienie w szczegbinych
okolicznosciach faktycznych i prawnych (zob. wyrok TK z 14 maja 2013 r., sygn. akt
P 27/12).

W orzeczeniu z 26 listopada 2013 r. Trybunat wyrazit stanowisko, iz ,[z] art. 78
zdanie pierwsze Konstytucji jednoznacznie wynika skierowany do prawodawcy
postulat takiego ksztattowania procedur, aby byto przewidziane w nich prawo

wniesienia przez strone srodka zaskarzenia. Zgodnie z orzecznictwem TK, do istoty
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analizowanego prawa nalezy mozliwo$¢ uruchomienia weryfikacji orzeczenia i decyzji
zapadfych w pierwszej instancji. Ustawodawca ma zatem obowigzek nie tylko
umozliwi¢ zainteresowanej stronie prawo do wniesienia $rodka zaskarzenia od
orzeczenia lub decyzji wydanych w pierwszej instancji, ale i umozliwi¢ organowi
rozpatrujgcemu $rodek zaskarzenia merytoryczng ocene prawidtowosci uprzednio
rozstrzygnietej sprawy” (wyrok TK z 26 listopada 2013 r., sygn. akt SK 33/12). Oznacza
to, ze konstytucyjnej ochronie podlega nie tylko prawo jednostki do kontroli formalne;j
poprawnosci (legalnosci) rozstrzygnie¢ wydanych w pierwszej instancji, ale tez prawo
do ponownego zbadania sprawy co do meritum. Dopiero taczne zapewnienie tych
dwéch aspektédw kontroli instancyjnej bedzie réwnoznaczne ze spetnieniem
konstytucyjnej gwarancji dwuinstancyjnosci postepowania.

V. Analiza konstytucyjnosci

1. W procesie analizy wniosku Pierwszego Prezesa SN istotng role odgrywa
identyfikacja celédw wprowadzenia do systemu prawnego zaskarzonych przepiséw.
Pozwala to bowiem poznaé faktyczng intencje ustawodawcy, ktérej manifestacjg majg
by¢ uchwalone przepisy prawa. Proponowane przez ustawodawce zmiany legislacyjne
jednoczesnie nie moga naruszac praw i swobdd jednostki gwarantowanych w ustawie
zasadniczej, a jezeli prawa te lub wolnoSci ograniczaja, to ograniczenie to musi sie
miesci¢ w ramach okres$lonych przez zasade proporcjonalno$ci wyrazong w art. 31
ust. 3 Konstytucji. Analiza przyczyn wprowadzenia w zycie badanych przepiséw
pozwoli na ich szerszg ocene pod katem ich zgodnosci z ustawa zasadniczg.

Nie ulega watpliwosci, ze intencjg wprowadzenia art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p.
byta poprawa bezpieczenstwa na drogach publicznych. Wskazuje na to samo
uzasadnienie projektu ustawy nowelizujgcej, w ktérym czytamy: ,Inicjujac dziatania
zmierzajgce do poprawy bezpieczenstwa w ruchu drogowym, oprécz rozwigzan
odnoszacych sie do ogbétu naruszen nalezy wprowadzac¢ rozwigzania ukierunkowane
na konkretne zachowania powodujgce zdarzenia drogowe, w ktérych sg zabici lub
ranni, bgdz zachowania, ktére podnoszg ryzyko wystgpienia znacznej liczby ofiar
w razie zaistnienia wypadku. Temu witasnie celowi stuzy propozycja stosowania
w przypadku razgcego przekraczania dopuszczalnej predkosci srodka o charakterze
administracyjnym, jakim jest czasowe zatrzymanie prawa jazdy, a w razie

niepodporzadkowania sie wynikajagcym z tego ograniczeniom — nawet cofniecie
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uprawnienia do kierowania pojazdami na okreslony okres. Za razace przekroczenie
predkosci proponuje sie uznaé¢ przekroczenie dopuszczalnej predkosci w terenie
zabudowanym o ponad 50 km/h w stosunku do obowigzujgcego limitu.” (uzasadnienie
ustawy nowelizujgcej, druki sejmowe nr 2169/2182/2586/VIl kad., s. 9); ,Proponowane
W niniejszym projekcie czasowe zatrzymywanie prawa jazdy lub cofniecie uprawnienia
w przypadkach przewozenia w pojezdzie oséb w nadmiernej liczbie rowniez ma na
celu poprawe stanu bezpieczenstwa ruchu drogowego. Konieczno$é wprowadzenia
zmian w tym zakresie potwierdzajg przypadki szczegodlnie tragicznych wypadkéw
drogowych, w wyniku ktérych $mieré ponosi wiele oséb. Przewozenie pojazdem zbyt
duzej liczby os6b, czesto w warunkach, w ktérych w ogble przewéz oséb jest
niedopuszczalny, niejednokrotnie konczyto sie tragicznie” (ibidem, s. 11). Na poparcie
stusznosci przedstawionych rozwigzan projektodawca przedstawit szereg statystyk
(dane Policji, raport Sekretariatu Krajowej Rady Bezpieczenstwa Ruchu Drogowego)
ukazujgcych nagminno$ci oraz negatywne skutki zachowan zwigzanych
z naruszeniem zakazu przekraczania predkosci oraz limitu przewozonych oséb,
a takze wskazat na analogiczne rozwigzania funkcjonujgce w innych parstwach
europejskich (ibidem, s. 11-12).

Znacznie mniej miejsca w uzasadnieniu inicjator procesu legislacyjnego
poswieca rozwigzaniom proceduralno-technicznym zwigzanym z egzekwowaniem
sankcji czasowego zatrzymania prawa jazdy. W mys$| wprowadzonego ustawg
nowelizujgcg art. 102 ust. 1b, docelowym rozwigzaniem miatoby by¢ przypisanie
zadania przekazywania staro$cie informacji o przypadkach naruszenia zakazu
przekraczania predkosci oraz limitu przewozonych oséb administratorowi systemu
centralnej ewidencji pojazdéw. Jak wynika jednak z uzasadnienia projektu ustawy
nowelizujgcej, do czasu wdrozenia rozwigzan technicznych umozliwiajgcych
administratorowi centralnej ewidencji pojazdéw wprowadzanie, przekazywanie,
gromadzenie i udostepnianie danych popetniajgcych wyzej wymienione naruszenia,
o naruszeniach tych miaty informowac¢ odpowiednie organy, ale tylko te, ktére wydaty
prawomocne rozstrzygniecia w sprawie naruszen: ,W nowym ust. 1b w art. 102
zobowigzuje sie administratora centralnej ewidencji pojazdéw do przekazywania
[starostom — przyp. red.] informacji o wskazanych wyzej przypadkach dajgcych
staro$cie podstawe do zatrzymania prawa jazdy. Przepis ten wejdzie w zycie z dniem
4 styczna 2016 r. [...] Od tego dnia CEK przejmie réwniez prowadzenie ewidenc;ji
kierowcow naruszajgcych przepisy ruchu drogowego, w ktérej bedg gromadzone
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informacje takze o wskazanych naruszeniach skutkujgcych czasowym zatrzymaniem
prawa jazdy. Do tego czasu odpowiednie informacje bedg przekazywane staroscie
przez organy wydajgce prawomocne rozstrzygniecia, co wynika z zaproponowanych
przepiséw przejsciowych.” (ibidem, s. 14). Oznacza to, ze w niniejszym przypadku
wola ustawodawcy nie zostata w petni odzwierciedlona w postanowieniach ustawy,
albowiem te przewidujg przekazywanie staroscie informacji o omawianych
naruszeniach nie tylko przez podmiot wydajagcy w sprawie prawomocne
rozstrzygniecie, ale tez przez podmiot, ktéry ujawnit popetnienie naruszenia, nawet
jezeli naruszenie to nie byto potwierdzone prawomocnym orzeczeniem lub mandatem,
a kierujgcy podwazat fakt jego popetnienia.

Celem wprowadzenia rozwigzan okreslonych w art. 102 ust. 1c u.k.p. byto
maksymalne skrécenie okresu pomiedzy wykryciem naruszenia, a faktyczng sankcjg
za jego popetnienie: ,Nadanie tego rygoru [rygoru natychmiastowej wykonalno$ci
— przyp. wiasny] jest podyktowane ochrong bezpieczenstwa uzytkownikéw drég
poprzez niezwioczne, czasowe wyeliminowanie z ruchu kierujgcego karygodnie
naruszajgcego przepisy ruchu drogowego w sposob, o ktébrym mowa” (ibidem, s. 14).
Wydaje sie, ze podobnym zatozeniem musiat kierowa¢ sie ustawodawca,
wprowadzajgc do art. 102 u.k.p. ust. 1da, skracajgcy czas na wydanie decyzji
administracyjnej przez staroste do 21 dni. W tym miejscu wypada jednak zauwazyé
— co podkreslat juz Trybunat na kanwie spraw z zakresu postepowania karnego — ze
cel przepisu, jakim jest szybko$¢ postepowania nie uzasadnia naruszania
konstytucyjnych gwarancji jednostki do rzetelnego i sprawiedliwego procesu:
,2ograniczenie uprawnien procesowych stron postepowania karnego w rozwazanym
przez Trybunat Konstytucyjny przypadku nalezy uznaé za pozbawione dostatecznych
racji. [...] Preferowanie szybkos$ci postepowania za cene ryzyka dokonania ustalen
nieprawidtowych moze prowadzié¢ do powaznych btedéw w orzekaniu (zob. wyrok TK
z 7 grudnia 2010 r., sygn. akt P 11/09).

Podsumowujgc powyzsze rozwazania, nalezatoby uznaé¢, ze zasadniczym
powodem wprowadzonej zmiany byta che¢ poprawy bezpieczenstwa uczestnikéw
ruchu drogowego poprzez wprowadzenie dodatkowej — poza wykroczeniowa — sankcji
w postaci czasowego zatrzymania prawa jazdy, ktérg objete bylyby osoby
dopuszczajgce sie naruszen polegajgcych na przekroczenie limitu predkosci w terenie
zabudowanym o ponad 50 km/h oraz przewozu liczby os6b ponad liczbe przewidziang

dla danego pojazdu mechanicznego. Dotkliwo$¢ tej sankcji miataby sie przejawia¢ nie
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tylko w jej wymiarze, ale takze w szybkos$ci jej orzekania, o czym $wiadczy m.in.
skrécony okres na przeprowadzenie postepowania administracyjnego oraz nadanie
decyzji organu pierwszej instancji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Zauwazy¢
w tym miejscu wypada, ze dobra chronione tymi przepisami sg w gruncie rzeczy
zbiezne z dobrami chronionymi przez przepisy rozdziatu Xl ustawy z dnia 20 maja
1971 r. — Kodeks wykroczen (tj. Dz. U. z 2021 r. poz. 2008, ze zm.; dalej; k.w.).
W literaturze dominuje bowiem poglad, ze ,dobrami chronionymi przez przepisy
Rozdziatu XI KW s3g, z jednej strony — bezpieczenstwo w komunikacji, z drugiej za$
—-porzadek w komunikacji. Stad tez niekiedy wyréznia sie wykroczenia przeciwko
bezpieczenstwu i wykroczenia przeciwko porzadkowi, aczkolwiek precyzyjne
przeprowadzenie takiego rozréznienia jest dos¢ trudne, jesli w ogéle mozliwe, gdyz
z reguty wykroczenia przeciwko porzgdkowi godza réwniez w bezpieczenstwo.” (zob.
W. Radecki [w:] Kodeks wykroczer. Komentarz, red. T. Bojarski, Legalis, komentarz
wprowadzajgcy do rozdziatu XI, nb. 4).

W powyzszym kontekScie zauwazy¢ nalezy, ze w przypadku art. 102 ust. 1 pkt 4
i 5 u.k.p., inaczej niz w przypadku innych rozwigzan proponowanych w ustawie
nowelizujgcej, projektodawca nie wyjasnia szerzej przyczyn objecia tych sankciji
rezimem z zakresu prawa administracyjnego, nie za$ karnego. Zauwazy¢ tez mozna,
ze projekt ustawy nowelizujgcej zawiera réwniez propozycje zmiany polegajacej na
dodaniu do art. 94 k.w. paragrafu 3, przewidujgcego mozliwo$¢ orzeczenia przez sad
zakazu prowadzenia pojazdéw w razie popetnienia wykroczenia okreslonego
w paragrafie 1 tegoz przepisu (prowadzenie pojazdu bez wymaganych uprawnien).
Podobnie i w tym wypadku inicjator postepowania legislacyjnego nie wyjasnia
przyczyn przyjecia réznych reziméw prawnych dla sankcji zwigzanej z czasowym
pozbawieniem uprawnien do prowadzenia pojazdéw mechanicznych w wypadku
wykroczen usystematyzowanych w tym samym rozdziale k.w.

2. Biorgc pod uwage fakt, ze instytucja sankcji administracyjnej przewidzianej
w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. jest $rodkiem nie tylko o charakterze prewencyjnym,
ale i represyjnym i petni w praktyce role bardzo zblizong do zakazu prowadzenia
pojazdéw orzekanego jako $rodek karny w sprawach o wykroczenia, istotne wydaje
sie porébwnanie z jednej strony zakreséw stosowania obu regulacji, z drugiej zas
gwaranciji przystugujgcych osobom, wobec ktérych srodki te mogg by¢ orzekane.

Zakaz prowadzenia pojazdéw wymieniony zostat jako jeden ze $rodkéw
karnych mozliwych do orzeczenia wobec sprawcéw wykroczen, okreslonych w art. 28
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§ 1 kw. W mysl art. 29 § 1-4 k.w. zakaz prowadzenia pojazdéw wymierza sie
w miesigcach lub latach, na okres od 6 miesiecy do 3 lat i obowigzuje on od
uprawomocnienia sie orzeczenia, przy czym na poczet tego zakazu zalicza sie okres
zatrzymania prawa jazdy lub innego dokumentu uprawniajgcego do prowadzenia
pojazdu. Jak wskazuje J. M. Wojciechowski ,[i]stota komentowanego zakazu jest
czasowe pozbawienie sprawcy wykroczenia mozliwosci prowadzenia pojazdéw.
Orzeczenie tego $rodka ma gtébwnie wymiar prewencyjny — ma utrudniaé lub
uniemozliwiaé sprawcy popetnienie kolejnego czynu zabronionego [...] Jego skutki
moga by¢ dla sprawcy dalece bardziej dolegliwe niz w przypadku najbardziej surowych
kar orzekanych za wykroczenia. Przesgdza o tym nie tylko rola i znaczenie pojazdéw
(zwtaszcza mechanicznych) w zyciu codziennym, ale przede wszystkim fakt, ze
Kodeks wykroczen, w odréznieniu od Kodeksu karnego, nie zawiera regulacji
pozwalajacych na skrocenie okresu trwania tego zakazu” (zob. J. M. Wojciechowski
[w:] Kodeks wykroczen. Komentarz, red. J. Lachowski, WKP 2021, komentarz do
art. 29, nb. 2 i 4). Zakaz prowadzenia pojazdéw, podobnie jak inne $rodki karne
przewidziane przez k.w., mozna orzec tylko w wypadkach, jezeli sg one przewidziane
W przepisie szczego6lnym, a orzeka sie, jezeli przepis szczegélny tak stanowi (art. 28
§ 2 k.w.). Jako przyktady wykroczen, ktére wigzg sie z obligatoryjnym orzeczeniem
zakazu prowadzenia pojazdéw mozna wymieni¢ m.in. prowadzenie pojazdu w stanie
po spozyciu alkoholu (art. 87 k.w.) oraz nieudzielenie pomocy ofierze wypadku (art. 93
k.w.). Ponadto sady maja mozliwos$¢ orzeczenie wymienionego $rodka karnego takze
w przypadku wykroczen takich jak np. spowodowanie zagrozenia bezpieczenstwa
w ruchu ladowym (art. 86 k.w.), niezastosowanie sie do znaku lub sygnatu drogowego
(art. 92 k.w.) lub prowadzenie pojazdu bez wymaganych uprawnien (art. 94 k.w.).
Sciezka postepowania w wypadku wykrycia naruszenia zagrozonego $rodkiem
karnym w postaci zakazu prowadzenia pojazdéw przedstawia sie nastepujaco.
Zgodnie z art. 135 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu
drogowym (t.j. Dz. U. 22021 r., poz. 450 ze zm., dalej. p.r.d.) policjant moze zatrzymac¢
prawo jazdy wydane w kraju za pokwitowaniem w przypadku uzasadnionego
podejrzenia, ze kierowca popetnit przestepstwo lub wykroczenie, za ktére moze by¢
orzeczony zakaz prowadzenia pojazdéw. Informacje o zatrzymaniu prawa jazdy
Policja przekazuje niezwtocznie, jednak nie pdzniej niz w ciggu 7 dni wedtug
wiasciwosci, sgdowi uprawnionemu do rozpoznania sprawy o wykroczenie lub

prokuratorowi (art. 136 ust. 1 p.r.d.). W terminie 14 dni od dnia otrzymania informaciji
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o zatrzymaniu prawa jazdy prokurator (w trakcie postepowania przygotowawczego)
lub sgd wtasciwy do rozpoznania sprawy (po przekazaniu sprawy do sadu) wydaje
postanowienie o zatrzymaniu prawa jazdy, na ktére stuzy zazalenie. O postanowieniu
o zatrzymaniu prawa jazdy zawiadamia sie wtasciwego staroste (art. 137 ust. 1-3
p.r.d.).

O zastosowaniu srodka karnego w postaci zakazu prowadzenia pojazdéw
orzeka w pierwszej instancji sad rejonowy (art. 9 § 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r.
- Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia, t.j. Dz. U. z 2021 r., poz. 457 ze
zm.; dalej: k.p.w.). Sagdem odwotawczym do rozpoznania apelacji oraz zazalen na
postanowienia i zarzgdzenia zamykajgce droge do wydania wyroku, w sprawach
o wykroczenia podlegajace witasciwosci sgdow powszechnych jest sad okregowy
(art. 14 § 1 pkt 1 k.p.w.).

Orzekajac w sprawach o wykroczenia, a tym samym réwniez o $rodku karnym
w postaci zakazu prowadzenia pojazdéw, sad winien kierowaé sie zasadg prawdy
materialnej (art. 2 § 2 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego,
tj. Dz.U. z 2021 r., poz. 534 ze zm.; dalej: k.p.k. w zw. z art. 8 k.p.w.). Jak wskazat
Sad Najwyzszy oznacza to, ze ,[plolski model postepowania karnego nie tylko nie
zabrania, lecz - stosownie do dyrektywy okreslonej w art. 2 § 2 k.p.k. (zasady prawdy
materialnej) - wprost obliguje sad do poczynienia w sprawie mozliwie najpetniejszych,
odpowiadajacych prawdzie ustalen. Jezeli wskazujg na to wyniki postepowania
dowodowego, sad obowigzany jest odtworzy¢ stan faktyczny i da¢ temu stosowny
wyraz takze w opisie przypisywanego oskarzonemu czynu, choéby opis ten, a nawet
kwalifikacja prawna czynu miaty odbiega¢ od tych ujetych w akcie oskarzenia.” (wyrok
SN z 24 kwietnia 2019 r., sygn. akt IV KK 160/19, zob. tez orzeczenia SN z: 4 kwietnia
2013 r., sygn. akt V KK 13/13; 18 stycznia 2011 r., sygn. akt IV KK 132/10). Sktad
orzekajgcy ma prawo do dokonywania swobodnej oceny dowodéw (art. 7 k.p.k. w zw.
z art. 8 k.p.w.), a podstawe wyroku moze stanowi¢ tylko catoksztatt okolicznosci
ujawnionych w postepowaniu, majacych znaczenie dla rozstrzygniecia (art. 34 k.p.w.).
Jak wskazuje sie w literaturze, oznacza to, ze ,sad meriti jest zobowigzany do
poddania w toku procesu, a w szczegélnosci w fazie wyrokowania, drobiazgowe;j
analizie wszelkich okolicznosci sprawy istotnych z punktu widzenia prawidtowego
rozstrzygniecia o przedmiocie procesu. Z takg samg uwagg i wedtug tozsamych regut
sad ten powinien rozwazy¢ i oceni¢ dowody zaréwno obcigzajgce, jak i odcigzajgce.

Nastepnie za$ powinien zajg¢ w odniesieniu do tych kwestii kompleksowe, logiczne

-17 -



i wyczerpujgce stanowisko w czesci motywacyjnej wyroku” (zob. K. Dabkiewicz
[w:] Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia. Komentarz, wydanie |,
red. K. Dabkiewicz, WKP 2017, komentarz do art. 34, nb. 2).

Materialnoprawne podstawy zatrzymania prawa jazdy w przypadku
przekroczenia predkosci w terenie zabudowanym o ponad 50 km/h lub przewozu os6b
ponad limit wyznaczony w dowodzie rejestracyjnym lub wynikajacy z kdnstrukcji
pojazdu znajdujg sie w p.r.d.

Zgodnie z art. 20 ust. 1 i 2 p.r.d. dopuszczalna predko$¢ pojazdu lub zespotu
pojazdéw na obszarze zabudowanym wynosi 50 km/h, a w strefie zamieszkania
20 km/h, natomiast w mysl| art. 21 ust. 1 p.r.d. organ zarzadzajgcy ruchem na drogach
moze zmniejszyé lub zwiekszyé, za pomocg znakéw drogowych, predko$é
dopuszczalng pojazdéw obowigzujgca na obszarze zabudowanym.

W mys$l art. 63 ust. 1 p.r.d., przew6z oséb moze odbywac sie tylko pojazdem do
tego przeznaczonym lub przystosowanym, a liczba przewozonych osdb nie moze
przekraczac¢ liczby miejsc okre$lonych w dowodzie rejestracyjnym lub liczby miejsc
wynikajgcej z konstrukcyjnego przeznaczenia pojazdu.

Sciezka postepowania w sytuacji wykrycia naruszenia okreslonego w art. 102
ust. 1 pkt 4 lub 5 u.k.p. opiera sie o analogiczne zasady, co w przypadku ujawienia
wykroczenia drogowego zagrozonego $rodkiem karnym w postaci zakazu
prowadzenia pojazdéw, z tg réznicg, ze zatrzymanie prawa jazdy przez kontrolujgcego
jest obligatoryjne, a zatrzymany dokument przekazany zostaje bezposrednio do
starosty, ktéry wydaje w tej sprawie decyzje administracyjng. Zgodnie z art. 135 ust. 1
pkt 2a i 2b p.r.d. policjant zatrzymuje za pokwitowaniem prawo jazdy wydane w kraju
w przypadku ujawnienia czynu polegajgcego na kierowaniu pojazdem z predkoscig
przekraczajgcg dopuszczalng o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub
przewozeniu os6b w liczbie przekraczajgcej liczbe miejsc okreSlong w dowodzie
rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) Ilub wynikajagcg z konstrukcyjnego
przeznaczenia pojazdu niepodlegajgcego rejestracji. Informacje o zatrzymaniu prawa
jazdy Policja przekazuje niezwtocznie, jednak nie pézniej niz w ciggu 7 dni wtasciwemu
staroécie (art. 136 ust. 1 p.r.d.). W my$l| art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. starosta wydaje
decyzje administracyjng o zatrzymaniu prawa jazdy lub pozwolenia na kierowanie
tramwajem, w przypadku gdy kierujacy pojazdem przekroczyt dopuszczalng predko$é
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub kierujgcy pojazdem silnikowym

przewozi osoby w liczbie przekraczajgcej liczbe miejsc okreslong w dowodzie
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rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) Ilub wynikajagcg z konstrukcyjnego
przeznaczenia pojazdu niepodlegajgcego rejestracji, przy czym prawo jazdy nie
podlega zatrzymaniu jezeli liczba nadmiarowych os6b przewozonych w autobusie nie
przekracza pieciu, natomiast w aucie osobowym, ciezarowym lub w przyczepie
ciagnietej przez ciggnik rolniczy lub pojazd wolnobiezny — dwéch (art. 102 ust. 1a
u.k.p.). Decyzja starosty w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy winna by¢ wydana
w terminie nie dtuzszym niz 21 dni (art. 102 ust. 1da u.k.p.). Decyzji tej nadaje sie rygor
natychmiastowej wykonalnosci (art. 102 ust. 1c u.k.p.). Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 2
ustawy nowelizujgcej, podstawg wydania przez staroste decyzji jest informacja
podmiotu, ktéry ujawnit naruszenie lub ktéry wydat prawomocne rozstrzygniecie
W sprawie naruszenia.

Decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p.
starosta wydaje w oparciu o przepisy ustawy z dnia ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
- Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 735 ze zm., dalej:
k.p.a.). Jedocze$nie decyzja starosty w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy na
podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4i 5 u.k.p. jest decyzjg o charakterze zwigzanym. Pojecie
decyzji zwigzanej uksztattowato sie w i orzecznictwie sgdowo-administracyjnym dla
okreslenia decyzji, ktérych tres¢ jest SciSle okre$lona przepisami, a proces oceny
organu wydajgcego jest ograniczony do minimum (wydajacy decyzje organ sprawdza
jedynie, czy sa spetnione przestanki jej wydania). Jak wskazat Naczelny Sad
Administracyjny ,[d]ecyzja okre$lana jest, jako zwigzana, gdy nie pozostawia organowi
administracyjnemu «luzu decyzyjnego», jak okreSla sie to w opisie wyboru
konsekwencji prawnych normy prawa materialnego w decyzyjnym modelu stosowania
prawa. Wprawdzie norma prawna moze dopuszcza¢ ograniczony luz decyzyjny, gdy
organ dokonuje wyboru konsekwenciji (z kilku przypadkéw, w granicach rozpieto$ci
tzw. widetek), ale jest zwigzany normatywnymi dyrektywami wyboru konsekwencji, co
stanowi nadal postaé decyzji zwigzanej” (wyrok NSA z 13 lutego 2014 r., sygn. akt
Il GSK 1835/12).

Norma dekodowana z badanych przepiséw jednoznacznie wskazuje, ze
starosta wydaje decyzje administracyjng o zatrzymaniu prawa jazdy lub pozwolenia na
kierowanie tramwajem na podstawie informacji podmiotu, ktéry ujawnit w naruszenie
lub ktéry wydat prawomocne rozstrzygniecie w sprawie naruszenia, nie pozostawiajgc
w tym wypadku organowi zadnego luzu decyzyjnego ani w zakresie oceny dowodoéw,

ani w zakresie miarkowania sankcji. Oznacza to de iure, ze tre$é decyzji starosty
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determinowana jest wylacznie informacjg przekazang przez podmiot, ktory wykryt
naruszenie lub orzekt prawomocnie w przedmiocie tego naruszenia, ktérej tre$ci strona
nie jest w stanie kwestionowaé dostepnymi dla niej Srodkami dowodowymi. Decyzja
starosty w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy podlega co prawda kontroli
instancyjnej samorzgdowego kolegium odwotawczego (art. 127 § 11 2 k.p.a. w zw.
z art. 17 pkt 1 k.p.a.), tym niemniej kontrola ta réowniez ogranicza¢ sie musido zbadania
formalnoprawnych przestanek wydania decyzji. Ostateczna decyzja, zapadta w wyniku
rozpatrzenia odwotania od decyzji starosty, moze podlega¢ wzruszeniu na drodze
postepowania sgdowo-administracyjnego inicjowanego skargg uprawnionego
podmiotu do wojewédzkiego sgdu administracyjnego (art. 3 § 2 pkt 1 w zw. z art. 50
§ 1w zw. z art. 52 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgdami administracyjnymi; t.j. Dz. U. 2019 poz. 2325, ze zm.; dalej: p.p.s.a.),
awdalszej kolejnosci ewentualng skarga kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego (art. 173 § 1 p.p.s.a.). Pamieta¢ jednak przy tym nalezy, ze
zadaniem sadéw administracyjnych bedzie wytacznie zbadanie zgodnosci z prawem
wydanej decyzji (czyli formalnych podstaw ich wydania), nie zas ocena dowodoéw czy
adekwatnos$ci natozonych sankcji administracyjnych.

Warto zwrécié uwage na fakt, iz powyzsza kwestia byla juz przedmiotem
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 24/15, w konteks$cie
zastosowania zasady ochrony stusznego interesu strony, wyrazonej w art. 7 k.p.a.
W uzasadnieniu wyroku z 11 pazdziernika 2016 r. Trybunat stwierdzit m.in., ze ,[n]ie
ma réwniez mozliwosci odstapienia przez wiasciwy organ od zatrzymania prawa jazdy
z uwagi na potrzebe ochrony stusznego interesu strony, z powotfaniem sie na art. 7
kpa. Zgodnie z tym przepisem, w toku postepowania organy administracji publicznej
stojg na strazy praworzadnos$ci, z urzedu lub na wniosek stron podejmujg wszelkie
czynnosci niezbedne do dokfadnego wyja$nienia stanu faktycznego oraz do
zatatwienia sprawy, majgc na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli.
W doktrynie prawa podkresia sie, ze tre$¢ decyzji moze by¢ czesSciowo determinowana
zasadg uwzgledniania stusznego interesu obywateli, o ktérym mowa w art. 7 kpa,
jednakze tylko woéwczas, gdy prawo materialne przyznaje organowi administracji
publicznej pewien zakres luzu decyzyjnego, a zatem, gdy decyzja administracyjna jest
podejmowana na podstawie tzw. uznania administracyjnego [...] Podobnie
w orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze «w sprawach, w ktérych wprowadzona jest

instytucja tzw. decyzji zwigzanej (...) nie ma podstaw do stosowania art. 7 kpa, ktéry
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dotyczy wyrazania racji interesu jednostki i interesu publicznego przy wydawaniu
decyzji pozostawionych uznaniu administracyjnemu» (wyrok NSA w Katowicach
z18 grudnia 1995 r. w sprawie SA/Ka 2198/94, Lex nr 27111)" (wyrok TK
z 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt K 24/15).

Dalej idgce stanowisko prezentowane jest w orzecznictwie sadéw
administracyjnych. Jeszcze przed wydaniem uchwaty 7 sedziéw NSA z 1 lipca 2018 r.
sygn. akt | OPS 3/18 w orzecznictwie dominowat poglad, zgodnie z ktérym wytgczng
przestankg wydania przez staroste decyzji administracyjnej w sprawie zatrzymania
prawa jazdy w zwigzku z przekroczeniem predkos$ci w terenie zabudowanym o ponad
50 km/h jest informacja przekazana przez wiasciwy podmiot, a jej tre$¢ nie powinna
by¢é przedmiotem oceny w postepowaniu administracyjnym czy sadowo-
administracyjnym: ,Literalne brzmienie przepisu art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. dowodzi, ze
przedmiotowe orzeczenie ma charakter zwigzany. Samo rozstrzygniecie oraz jego
zakres nie zostato pozostawione swobodnemu uznaniu organu administracyjnego.
Oznacza to, ze w razie otrzymania zawiadomienia o naruszeniu wskazanego wyzej
przepisu ruchu drogowego - na skutek zawiadomienia wtasciwego organu - starosta
zobowigzany jest do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy. Organ ten nie jest
przy tym uprawniony do weryfikowania przypisanego kierowcy wykroczenia pod
wzgledem merytorycznym.” (wyrok NSA z 4 pazdziernika 2017 r. sygn. akt | OSK
490/17, zob. tez wyroki NSA z: 18 kwietnia 2018 r, sygn. akt | OSK 2578/17;
18 stycznia 2021 r., sygn. akt | OSK 3924/18; wyrok WSA w Olsztynie z 1 wrze$nia
2017 r., sygn. akt Il SA/OI 493/17).

3. W opinii Sejmu, analizowane przepisy sg niezgodne ze wskazanymi przez
wnioskodawce wzorcami kontroli. W pierwszej kolejno$ci zauwazy¢ nalezy, ze sankcja
zatrzymania prawa jazdy, wbrew twierdzeniu projektodawcy, ma gtéwnie charakter
represyjny. Wynika to nie tyle z przepiséw wskazujgcych na materialne przestanki
zastosowania wspomnianej dolegliwosci, co przepiséw proceduralnych regulujgcych
to, w jaki sposob rzeczona sankcja jest egzekwowana. Zatrzymanie prawa jazdy ma
by¢ ,karg” nie tylko bolesna, ale tez nieuchronng i natychmiastowa. Kierujacy traci
uprawnienia do kierowania pojazdami natychmiast po ujawnieniu naruszenia,
wytacznie na podstawie jednostronnej oceny organu kontrolujgcego, ktéra nastepnie
jest sankcjonowana decyzjg starosty.
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W tym kontekScie brak zapewnienia jednostce jakichkolwiek mozliwosci
prawnych kwestionowania ustale’t dokonanych przez kontrolujgcego jeszcze na etapie
postepowania administracyjnego jest nie do pogodzenia z wywodzonymi z art. 2
Konstytucji zasadami lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli oraz sprawiedliwo$ci
i rzetelnos$ci proceduralnej. Zasady te determinujg obowigzek panstwa w zapewnieniu
jednostkom pewnego bezpieczenstwa prawnego i ochrohy przed arbitralnos$cig decyzji
organébw panstwowych. Obowigzek ten wyrazaé sie musi miedzy innymi
w zagwarantowaniu jednostce mozliwosci przedstawienia jej racji, wskazania
dowodéw potwierdzajgcych jej stanowisko lub zawnioskowania o przeprowadzenie
takich dowodéw z urzedu. Jednocze$nie prawo do przedstawienia dowodéw nie moze
by¢ wytgcznie prawem natury formalnej. Zarédwno organ jak i sad muszg mieé
obowigzek dowody te rozpatrzyé merytorycznie i wzigé je pod uwage na etapie
badania sprawy, a swojg decyzje oprze¢ na cato$ci zebranego materiatu, kierujac sie
zasada prawdy materiainej.

Zaznaczy¢ trzeba, ze orzecznictwo administracyjne utrwalito jednolity poglad,
zgodnie z ktérym norma prawna wywodzona z przepiséw art. 102 ust. 1 uk.p. i art. 7
ust.1 pkt 2 ustawy nowelizujacej nie daje organowi orzekajgcemu mozliwosci
uwzglednienia okolicznosci innych niz okoliczno$¢ dziatania w stanie wyzszej
koniecznos$ci (art. 102 ust. 1aa u.k.p.), w tym okolicznosci takich jak btedny pomiar
predkos$ci czy nieprawidiowe oznakowanie drogowe.

Jednocze$nie proponowane przez sady administracyjne rozwigzanie, zgodnie
z ktérym strona po prawomocnym wyroku uniewinniajgcym od zarzutu popetnienia
wykroczenia miataby prawo Zzadania wznowienia postepowania administracyjnego
woparciu o art. 145 § 1 pkt & k.p.a. oraz wystgpienia z roszczeniem
odszkodowawczym wzgledem Skarbu Panstwa (por. np. wyroki NSA z: 13 sierpnia
2021 r., sygn. akt | OSK 2026/20; 24 sierpnia 2020 r. | OSK 2422/19; 13 listopada
2019 r. sygn. akt | OSK 802/17; 4 grudnia 2019 r. sygn. akt | OSK 670/17), uznaé
nalezy za dalece niewystarczajgce dla realizacji gwarancji sprawiedliwosci
proceduralnej i lojalnosci panstwa. W pierwszej kolejnoSci zatozenie takie nie
uwzglednia przypadkéw, w ktérych sad rozpatrujgcy sprawe o wykroczenie nie
dokonat ustalen merytorycznych i umorzyt postepowanie, np. z uwagi na
przedawnienie karalnosci sgdzonego wykroczenia. Po drugie przyjecie takiego
rozwigzania przerzucatoby na jednostke ciezar udowodnienia jej racji zarébwno

w postepowania administracyjnym jak i w procesie cywilnym o odszkodowanie od
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Skarbu Panstwa. Pamieta¢ trzeba przy tym, ze postepowanie czy to sadowe, czy
administracyjne, jest z perspektywy jednostki procesem czasochtonnym, kosztownym
i stresogennym. Argumentem najistotniejszym wydaje sie jednak nieodwracalno$é
faktycznych skutkéw decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy. Z perspektywy kierowcow
zawodowych, takséwkarzy czy motorniczych nawet czasowa utrata uprawnien do
kierowania pojazdami, moze wigza¢ sie z utratg pracy i zrédta utrzymania, co — biorgc
pod uwage, ze mogqa by¢ oni jedynymi zywicielami rodziny — odbitoby sie negatywnie

nie tylko na nich samych, ale i na ich najblizszych.

4. Podobne argumenty, w opinii Sejmu, przemawiajg rowniez za uznaniem
niekonstytucyjno$ci badanych przepiséw wzgledem wzorcéw wyrazonych w art. 45
ust. 1 i art. 78 Konstytucji. Zauwazy¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny
niejednokrotnie podkreslat, iz prawo do sgdu nie jest wytgcznie uprawnieniem natury
formalnej, lecz obejmuje réowniez obowigzek zagwarantowania jednostce prawa do
merytorycznego rozpatrzenia jej sprawy. Takie zobowigzanie natozone na
ustawodawce ma na celu chroni¢ jednostke przed arbitralnoscig decyzji organéw
panstwowych i zapewni¢ jej po pierwsze prawo dostepu do sadu, po drugie prawo do
rzetelnego procesu przed tym sadem, a po trzecie gwarancje, ze sgd ten oceni nie
tylko formalng legalno$¢ dziatania organéw, ale tez merytoryczng poprawnos$é
podjetych przez nich decyzji lub stawianych przez nig zarzutéw. Jak wskazuje
Trybunat w wyroku z 12 maja 2003 r., ,[c]elem istnienia prawa do sadu jako takiego
jest zapewnienie jednostce ochrony przed arbitralno$cig wiadzy. Dla zapewnienia
realizacji tego celu decydujace jest ujecie zakresu «sprawy» na tle art. 45 ust. 1
Konstytucji. Wypracowana w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego koncepcja
troistosci elementédw sktadajgcych sie na prawo do sadu (sam dostep do sadu,
odpowiednio uksztattowanej, rzetelnej procedury oraz uzyskania wigzacego
rozstrzygniecia — TK z 9 czerwca 1998 r., sygn. K. 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50)
zmierza natomiast do sprecyzowania kryteriéow «prawa do wymiaru sprawiedliwosci»
przez wskazanie cech, jakim ten wymiar sprawiedliwo$ci powinien odpowiadaé. [...]
w ramach ogoélnie sformutowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawa do sadu
mieszczg sie w rzeczywistosci dwa prawa: prawo do sadu jako prawo do sagdowego
wymiaru sprawiedliwosci, a wiec merytorycznego rozstrzygniecia [...] w zakresie praw

jednostki oraz prawo do sadowej kontroli aktéw godzacych w konstytucyjnie
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gwarantowane wolnosci (prawa) jednostki” (wyrok TK z 12 maja 2003 r. sygn. akt
SK 38/02).

Zaskarzone przepisy takich gwarancji jednostce nie zapewniajg. Co prawda
formalne prawo jednostki do sadu zostalo zachowane, albowiem od decyzji
samorzadowego kolegium odwotawczego stronie przystuguje skarga do
wojewodzkiego sadu administracyjnego, jednak sad ten winien ograniczyé sie
wytacznie do zbadania zachowania przez organy wymogoéw formalnych wydania
decyzji o czasowym zatrzymaniu prawa jazdy, nie majgc przy tym mozliwosci
dokonania merytorycznej oceny zgromadzonych dowodoéw. Stanowisko takie mozna
znalezé w omawianej uchwale NSA: ,nalezy zwréci¢ uwage, ze na podstawie art. 7
k.p.a. i przepiséw szczego6towych (np. art. 78 § 1 i 2 k.p.a.) przedmiotem postepowania
dowodowego sg fakty majgce znaczenie dla sprawy, a zatem dotyczace danej sprawy
administracyjnej oraz majace znaczenie prawne [...] W sprawie zatrzymania prawa
jazdy w zwigzku z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o ponad 50 km/h na
obszarze zabudowanym o zakresie prowadzonego postepowania dowodowego
przesgdza tres¢ art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. 1c u.k.p. w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o
zmianie ustawy k.k. Podstawe wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy stanowi
informacja Policji o ujawnieniu naruszenia polegajacego na przekroczeniu
dopuszczalnej predkosci o ponad 50 km/h na obszarze zabudowanym lub
prawomocne rozstrzygniecie za to naruszenie.” (uchwata NSA z 1 lipca 2019 r.,
sygn. akt | OPS 3/18). Podziela je rowniez Trybunat Konstytucyjny, zaznaczajac, iz
,Sprawiedliwe rozpatrzenie sprawy wymaga stworzenia sgdowi ustawowych ram
pozwalajgcych na uwzglednienie wszelkich okolicznosci sprawy, w tym réwniez tych
uzasadniajacych odstapienie od zastosowania sankcji administracyjnej. W niniejszej
sprawie sgdem wiasciwym do rozpoznania skargi od decyzji SKO jest sad
administracyjny. Zgodnie z art. 184 Konstytucji tego rodzaju sad sprawuje kontrole nad
dziatalnos$cig administracji publicznej w zakresie okreslonym w ustawie. Kryterium tej
kontroli jest zgodno$§¢é z prawem decyzji administracyjnych i innych rozstrzygnieé
organéw administracyjnych. Zatrzymanie prawa jazdy, w razie stwierdzenia
przekroczenia przez kierujgcego pojazdem na obszarze zabudowanym dopuszczalnej
predkosci o wiecej niz 50 km/h, jest zatem w obecnym stanie prawnym zgodne
z przepisami prawa nawet wéwczas, gdy sad karny [...] stwierdzi, ze wykroczenie
z art. 92a kw nie zostato popetnione” (wyrok TK z 11 pazdziernika 2016 r., sygn. akt

K 24/15). Brak mozliwosci przeprowadzenie przez sad merytorycznej weryfikacji
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decyzji starosty powiatowego i samorzadowego kolegium odwotawczego,
uniemozliwia dokonanie oceny realizacji przez organy zasady prawdy obiektywnej
(art. 7 k.p.a.), ktéora jest kluczowym elementem kazdego postepowania
administracyjnego.

5. Jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny ,dwuinstancyjno$é postepowania ma
niewatpliwie na celu zapewnienie zapobiegania pomytkom i arbitralno$ci w pierwszej
instancji” (wyrok TK z 25 lipca 2013 r., sygn. akt SK 61/12). Dla realizacji tego celu
konieczne jest zapewnienie organowi odwotawczemu mozliwosci dokonania
merytorycznej analizy sprawy, tj. ponownego zbadania nie tylko tego czy spetnione
zostaty przestanki formalne wydania rozstrzygniecia, ale tez zbadania czy
rozstrzygniecie to jest wilasciwe co do meritum. Powyzszy poglad znajduje
potwierdzenie m.in. w wyroku Trybunatu z 15 grudnia 2008 r., zgodnie z ktérym $rodek
zaskarzenia ,musi by¢ efektywny, czyli musi stwarza¢ realng mozliwos¢ oceny
pierwszoinstancyjnego rozstrzygniecia i dokonania jego uchylenia badz zmiany”
(wyrok TK z 15 grudnia 2008 r., sygn. akt P §7/07). W orzecznictwie polskiego sadu
konstytucyjnego jednolity jest tez poglad, iz ewentualne ,ustanawianie wyjatkow
wobec prawa zaskarzenia musi przebiega¢ przy poszanowaniu kryteriéw i wymagan
ogolnie wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji. Musi wiec
znajdowaé uzasadnienie w jednej z przestanek interesu publicznego wskazanych
w tym przepisie oraz musi by¢ «konieczne w demokratycznym panstwie», czyli
szanowa¢ zasade proporcjonalnosci’ (zob. np. wyrok TK z 14 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt K 17/07). Z uwagi jednak na fakt, ze — podobnie jak w przypadku prawa do
sadu — zaréwno procedura administracyjna jak i nastepujace po niej procedura
sgdowo-administracyjna przewidujg formalng mozliwo$¢ zaskarzenia rozstrzygnieé
organu pierwszej instancji (decyzji starosty/orzeczenia wojewddzkiego sadu
administracyjnego), projektodawca w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujgcej
pomingt catkowicie kwestie ograniczenia gwarancji konstytucyjnej jaka jest prawo do

zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instanc;ji.

6. Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze w obecnym stanie
prawnym istnieje dualizm postepowania w sprawie o jedno naruszenie, gdyz
odpowiedzialny za takie naruszenie moze z jednej strony ponie$¢ sankcje
administracyjng wynikajacg z u.k.p., z drugiej moze by¢ podmiotem w postepowaniu
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w sprawie o popetnienie wykroczenia. W praktyce niweczy to zamyst ustawodawcy,
zgodnie z ktérym celem wprowadzenia art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. byto szybkie
wyciagniecie konsekwencji prawnych wobec sprawcy naruszenia. Konieczno$é
przeprowadzenia dwobch niezaleznych od siebie, lecz w znacznej mierze
pokrywajacych sie dowodowo postepowan doprowadzi¢ musi do tego, ze jednostka
w ostatecznym rozrachunku bedzie dtuzej oczekiwaé na prawomocne zakonczenie
sprawy w kazdym jej aspekcie prawnym. Okres ten wydtuzy sie jeszcze bardziej
w sytuacji, kiedy — na skutek uniewinnienia w sprawie o wykroczenie — strona bedzie
miata prawo do ztozenia wniosku 0 wznowienia postepowania administracyjnego oraz
do wystapienia z pozwem o odszkodowanie od Skarbu Panstwa, czym otworzy nowe,
nieraz wieloletnie, spory prawne.

7. Majac powyzsze na uwadze, Sejm stoi na stanowisku, ze art. 102 ust. 1 pkt 4
i 5, ust. 1c, ust. 1di ust. 1da u.k.p. w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy nowelizujacej
sg niezgodne z art. 45 ust. 1, art. 78 oraz z zasadami lojalnos$ci panstwa wzgledem
obywateli oraz sprawiedliwoéci (rzetelnosci) proceduralnej, wyrazonymi w art. 2
Konstytuciji.

VL. Dodatkowe wnioski Sejmu

Jednocze$nie Sejm pragnie podkreslié, iz nie kwestionuje zasadnoSci
zafozenia, ktére przyswiecato projektodawcy ustawy zmieniajgcej, a ktébrym jest
poprawa bezpieczenstwa w ruchu drogowym. Z uwagi na powyzsze, Sejm wnosi
o rozwazenie przez Trybunat mozliwosci odroczenia utraty mocy obowigzujacej
zaskarzonych przepisbw, celem rozwazenia przez ustawodawce wprowadzenia
ewentualnej nowelizacji w zakresie prawa wykroczen. Zauwazyé bowiem nalezy, ze
w obecnym stanie prawnym przekroczenie predkosci, w my$| art. 92a k.w., stanowi
wykroczenie zagrozone karg grzywny. Z kolei przekroczenie limitu rzewozonych oséb
stanowi wykroczenie okreslone w art. 97 k.w., i rbwniez zagrozone jest karg grzywny.
Zaden z wymienionych przepis6w poza wskazang w nich karg grzywny nie przewiduje
dodatkowej sankcji w postaci zakazu prowadzenia pojazdéw mechanicznych.
Wskazany srodek karny mogtby by¢ orzeczony jedynie w przypadku, w ktérym przepis
szczeg6Iny pozwala sagdom na jego natozenie (art. 28 § 2 k.w.). Oznacza to, ze

w wypadku wyeliminowania badanych przepiséw z obrotu prawnego, wobec osé6b
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dopuszczajacych sie okreslonych w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. naruszen nie mégtby
zostaé orzeczony zakaz prowadzenia pojazdéw na podstawie przepisow z zakresu
prawa wykroczen, a konsekwencjg obu naruszen pozostawatoby jedynie obcigzenie

sprawcy karg grzywny.
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