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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

wnosze¢ o stwierdzenie, ze:

przepisy: art. 102 ust. 1 pkt 4 i art. 102 ust. 1d w zwiagzku z art. 102 ust. 1
pkt 4 ustawy z dnia S stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami (Dz. U.
z 2015 r., poz. 155 ze zm.) oraz art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a ustawy z dnia 20
czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2012 r., poz. 1137
ze zm.) w zwigzku z art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujacych pojazdami —
sg niezgodne z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jak

réwniez z art. 4 ust. 1 Protokolu nr 7 do Konwencji o ochronie praw



czlowieka 1 podstawowych wolnosci (Dz. U. z 2003 r., Nr 42, poz. 364) oraz
z art. 14 wust. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych (Dz. U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167).

UZASADNIENIE

Ustawg z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z dnia 17 kwietnia 2015 r., poz. 541; dale;j:
ustawa nowelizujgca z 20 marca 2015 r.) wprowadzono do ustawy - Prawo
o ruchu drogowym oraz do ustawy o kierujacych pojazdami szereg przepiséw
dopuszczajacych  poddanie kierujagcego pojazdem, ktory przekroczyt
dopuszczalna predkosc o wiecej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym, to jest
dopuscil si¢ wykroczenia okreSlonego w art. 92a Kodeksu wykroczen,
zagrozonego kara grzywny, dodatkowej sankcji, polegajace] na zatrzymaniu
prawa jazdy, nie w trybie postepowania w sprawach o wykroczenia, ale w trybie
administracyjnym.

Wspomniana nowelizacja wywotata skargi obywateli oraz liczne opinie
krytyczne w srodkach masowego przekazu, co sktonito Prokuratora Generalnego
do przeprowadzenia analizy nowego stanu prawnego, w szczeg6lnosci
w kontekécie respektowania zasady ne bis in idem oraz utrwalonej praktyki
stosownych stuzb w zakresie ochrony bezpieczenstwa ruchu drogowego. Wyniki
tej analizy wskazujg na konieczno$¢ poddania kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego zakwestionowanych w petitum niniejszego  wniosku
unormowarn.

Zakwestionowane w niniejszym wniosku, znowelizowane przepisy
art. 102 ust. 1 pkt 4 oraz art. 102 ust. 1d ustawy o kierujacych pojazdami majg

nastepujace brzmienie:



»Art. 102. 1. Starosta wydaje decyzje administracyjng o zatrzymaniu
prawa jazdy lub pozwolenia na kierowanie tramwajem, w przypadku gdy:
(...)
4) kierujacy pojazdem przekroczyt dopuszczalng predkosé o wiecej niz 50
km/h na obszarze zabudowanym,
(...)
1d. Jezeli osoba kierowala pojazdem pomimo wydania decyzji
administracyjnej o zatrzymaniu jej prawa jazdy na podstawie ust. 1 pkt 4 lub 5
albo zatrzymania prawa jazdy na podstawie art. 135 ust. 1 pkt 1a ustawy z dnia
20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym, starosta wydaje decyzje
administracyjng o przedtuzeniu okresu, na ktory zatrzymano prawo jazdy, do 6
miesi¢cy. Jezeli decyzja, o ktérej mowa w ust. 1c, nie zostala jeszcze wydana,
starosta wydaje t¢ decyzje na okres 6 miesiecy.”.
Z kolei, analizowany przepis art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a Prawa o ruchu
drogowym po nowelizacji brzmi nast¢pujgco:
»Art. 135, 1. Policjant:
la) zatrzyma prawo jazdy za pokwitowaniem w przypadku ujawnienia
czynu polegajacego na:
a) kierowaniu pojazdem z predkoscig przekraczajacg dopuszczalng

o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub”.

Starosta wydaje decyzjéf administracyjng o zatrzymaniu prawa jazdy,
o ktérej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4, na okres 3 miesigcy, nadajgc jej rygor
natychmiastowej wykonalno$ci oraz zobowigzujgc kierujacego do zwrotu prawa
jazdy, jezeli dokument ten nie zostal zatrzymany przez policjanta (art. 102 ust. 1c
ustawy o kierujacych pojazdami). Omawiana decyzja bedzie wydawana na
podstawie informacji administratora centralnej ewidencji kierowcéw (art. 102
ust. 1b, ktéry wejdzie w zycie z dniem 4 stycznia 2016 r.). Okres, na ktory zostaje

zatrzymane prawo jazdy, oblicza si¢ na zasadach okreslonych w Kodeksie



postepowania administracyjnego, przy czym dla ustalenia poczatku okresu
wlasciwa jest data zwrotu dokumentu do organu wilasciwego w sprawach
wydawania dokumentéw stwierdzajgcych uprawnienia do kierowania pojazdami,
a w przypadku zatrzymania prawa jazdy w trybie art. 135 ust. 1 pkt la Prawa
o ruchu drogowym — data tej czynnosci. Jezeli w chwili wydawania decyzji
o zatrzymaniu prawa jazdy dokument ten pozostawat juz w posiadaniu starosty
z innego tytulu, okres zatrzymania prawa jazdy liczy si¢ od dnia wydania tej
decyzji (art. 102 ust. 1e). W koncu, jezeli sprawa o naruszenie, o ktorym mowa
w art. 102 ust. 1 pkt 4, zostata skierowana do rozpoznania przez sad lub organ
orzekajacy o sprawie w postepowaniu dyscyplinarnym i nie zakonczyla sie¢
prawomocnym rozstrzygnieciem w okresie 3 miesiecy od dnia zatrzymania
dokumentu, a w przypadku, o ktorym mowa w ust. 1d — w okresie 6 miesiecy,

podlega on zwrotowi (art. 102 ust. 3).

Przystepujac do analizy zgodnosci z Konstytucja RP oraz prawem
konwencyjnym unormowan wprowadzonych do polskiego systemu prawnego
ustawg nowelizujaca z 20 marca 2015 r., a dotyczacych zatrzymania prawa jazdy
przez organ administracji, w pierwszej kolejnosci nalezy odnotowaé, ze owo
zatrzymanie prawa jazdy jest merytorycznie tozsame ze znang w Polsce instytucja
orzekanego przez sad zakazu prowadzenia pojazdow (przyktadowo nalezy tu
wymieni¢ kare dodatkowa okreslong przez art. 38 pkt 4 i art. 43 ustawy z dnia 19
kwietnia 1969 r. — Kodeks karny oraz srodek karny okreslony przez art. 39 pkt 3
i art. 42 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, jak réwniez §rodek
karny okreslony w art. 28 § 1 pkt 1 i art. 29 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. —
Kodeks wykroczen).

W doktrynie przyjmuje sie, ze srodkom karnym przypisuje si¢ funkcje
analogiczne jak karom. Wskazuje sie wigc, iz powinny one pelni¢ przede
wszystkim funkcje ochronng. Z niej wynikajg funkcje szczeg6towe, wsrod

ktérych na pierwszym miejscu wyrdznia si¢ funkcje sprawiedliwosciowa,



nazywang takze karzacg lub retrybutywna. W dalszej kolejnosci wyodrgbnia sie
funkcje zapobiegawczg (prewencyjng) realizujacg si¢ na dwdch ptaszczyznach,
jako prewencja indywidualna (specjalna) i jako prewencja generalna (ogodlna),
funkcje zaspokojenia spotecznego poczucia sprawiedliwosci oraz funkcje
kompensacyjng. Podstawowg r6znica miedzy funkcjami realizowanymi przez
kary i srodki karne jest roztozenie akcentéw. O ile w przypadku kar na plan
pierwszy wysuwa si¢ funkcja karzaca, o tyle w przypadku s$rodkéw karnych
pierwszoplanowg funkcjg jestb prewencja oraz kompensacja (por. Damian
Szeleszczuk, [w:] Kodeks karny, Komentarz, Wydawnictwo C.H.Beck,
Warszawa 2015, s. 341 oraz powotane tam pismiennictwo).

Ustawa nowelizujgca z 20 marca 2015 r. juz w art. 1 pkt 1 zmienia
wspomniany wyzej art. 42 Kodeksu karnego z 1997 r., co $wiadczy o tym, ze
ustawodawca uznat za celowg modyfikacje pozostajacych w obrocie prawnym
unormowan dotyczacych orzekania przez sad zakazu prowadzenia pojazdow.
Jednoczesnie, ten sam ustawodawca, w tym samym akcie prawnym dopuscit
orzekanie tego samego srodka karnego nie tylko przez sad, ale réwniez przez
organ administracji publicznej (starostg).

Nie wydaje sie, by uzycie w odniesieniu do decyzji administracyjnej
starosty okreélenia ,zatrzymanie prawa jazdy” moglo stanowié¢ skuteczny
argument rozrdzniajgcy w stosunku do orzekanego przez sad ,zakazu
prowadzenia pojazdéw”, wobec merytorycznie tej samej funkcji Srodka
i analogicznych jego skutkow wobec osoby kierujacej pojazdem. Trudno zreszty
oprze¢ sie wrazeniu, ze w zamy$le ustawodawcy niewielka réznica leksykalna
mogtaby zostaé potraktowana jako proba obejscia zasad prawa karnego. Tak czy
inaczej, nalezy stwierdzié¢, ze zachodzi tozsamos$¢ sankcji w postaci czasowego
zakazu prowadzenia pojazdéw oraz czasowego zatrzymania prawa jazdy.

Nadto, niejako na marginesie, wypadatoby odnotowa¢, ze, w przypadku
jednoczesnego prowadzenia wobec tego samego wiasciciela prawa jazdy

postepowania przed sadem (postepowanie karne lub postepowanie w sprawach



o wykroczenia) oraz post¢powania administracyjnego, ustawodawca zdaje sie
dawaé pierwszenstwo postepowaniu administracyjnemu, skoro, jak juz
sygnalizowano, w razie skierowania sprawy do rozpoznania przez sad i braku
prawomocnego rozstrzygniecia w okresie 3 miesiecy (lub odpowiednio — 6
miesiecy) prawo jazdy zatrzymane w trybie decyzji administracyjnej podlega
zwrotowi dopiero po uptywie okresu okreslonego przez staroste w jego decyzji
(vide — ust. 3 w art. 102 ustawy o kierujacych pojazdami dodany przez art. 5
pkt 7 lit. ¢ ustawy nowelizujacej z 20 marca 2015 r.). Innymi stowy, ustawodawca
zdaje sie dawacé pierwszenstwo szybkiemu zastosowaniu represji w postgpowaniu
administracyjnym przy pominieciu gwarancji procesowych wilasciwych dla
postepowania karnego lub postepowania w sprawach o wykroczenia (co bedzie
jeszcze przedmiotem rozwazan w dalszej czesci niniejszego wniosku).

Kolejnym problemem, koniecznym do zasygnalizowania w tym miejscu,
jest kwestia tozsamosci czynu zabronionego pod grozba kary. Jak sie wydaje,
problematyka ta, na gruncie prawa polskiego, ma kluczowe znaczenie dla
Zrozumieniu istoty zasady »e bis in idem.

W doktrynie podkresla sie, iz polski ustawodawca, poczawszy juz od
Kodeksu karnego z 1932 r., przyjmuje zatozenie, Ze przestepstwo jest zjawiskiem
swiata zewnetrznego, czyms zachodzacym w rzeczywistosci, a nie jedynie
zjawiskiem normatywnym. Podstawa karnoprawnego wartosciowania
prowadzacego do ustalenia przestepstwa jest realne ludzkie zachowanie sie,
stanowiace zawsze pewne continuum. Wycinek tego zachowania si¢ podlega
wartoSciowaniu m.in. z punktu widzenia jego zgodnosci z opisem czynu
zabronionego. Ten sam fragment zachowania si¢ czlowieka moze by¢
wartosciowany z punktu widzenia dwoéch (lub wigcej) réznych typow czynéow
zabronionych (por. Andrzej Zoll, [w:] Kodek karny, Czgsé¢ ogdlna, Komentarz,
Zakamycze 1998, s. 116). |

W literaturze przedmiotu podnosi sie réwniez, ze, podejmujac probe

ustalenia, czy mamy do czynienia z jednym zachowaniem sie, bierzemy pod



uwage wylacznie charakterystyke jego elementéw przedmiotowych. Mozliwe
réznice w zakresie strony podmiotowej wypetnionych jednym i tym samym
zachowaniem si¢ typdw czynow zabronionych nie majg tu zadnego znaczenia
(por.: Lukasz Pohl, [w:] Kodeks karny, Komentarz pod redakcjq Ryszarda
Stefanskiego, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2015, s. 181).

Przedstawiciele nauki podkreslajg rowniez, ze w kwestii ustalania
jednosci czynu wolno kierowaé si¢ regula i tam, gdzie zasadnicze wzgledy nie
staja temu na przeszkodzie, naléZy przyjmowac jedno$é czynu, a nie wielosé
czynéw. Wielos¢ ocen zachowania sie sprawcy nie moze prowadzi¢ do
upatrywania w nim wielosci czyndéw (por. Andrzej Wasek i Marek Kulik,
[w:] Kodeks karny, Komentarz pod redakcjqg Mariana Filara, Wolters Kluwer,
Warszawa 2014 r., s. 52 oraz powotane tam poglady doktryny).

W konsekwencji, tozsamos$¢ (jednosé) czynu, na gruncie prawa polskiego,
definiowana jest jako to samo zachowanie (zdarzenie faktyczne). W tym tez
kontekscie nalezy analizowal wykroczenie stypizowane w art. 92a Kodeksu
wykroczen, penalizujagce zachowanie sprawcy, ktéry, prowadzac pojazd, nie
stosuje si¢ do ograniczenia predkosci okreslonego ustawa lub znakiem
drogowym.

Za dopuszczenie sie omawianego wykroczenia ustawodawca przewidziat
sankcje w postaci kary grzywny. Ustawodawca nie unormowal natomiast
w Kodeksie wykroczen typu kwalifikowanego wykroczenia w postaci
przekroczenia przez kierujacego pojazdem dopuszczalnej predkosci o wiecej niz
50 km/h. W rezultacie, kierujgcemu pojazdem, ktéry poza obszarem
zabudowanym przekroczy predkos¢ okreslong ustawg lub znakiem drogowym
o jakgkolwiek wartos¢ (nawet powyzej 50 km/h) grozi taka sama rodzajowo kara
grzywny, nie grozi natomiast zakaz prowadzenia pojazdéw (ani orzekany pod tg
nazwg przez sad, ani naktadany przez staroste, w drodze decyzji administracyjnej,

pod nazwa zatrzymania prawa jazdy).



Innymi stowy, prowadzgc niniejszg analize, w Zadnym wypadku nie
wolno traci¢ z pola widzenia faktu, ze w gruncie rzeczy dotyczy ona kwestii
dopuszczalnos$ci stosowania réznych procedur (wihasciwej dla postgpowania
w sprawach o wykroczenia lub administracyjnej) do poddania ukaraniu $rodkiem
karnym, wtasciwym dla prawa karnego, sprawcy tego samego typu wykroczenia.

Nadto, kolejnym, niezwykle istotnym zastrzezeniem natury ogdlnej, ktdére
w tym miejscy nalezy poczynié jest — przywotana za orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego — konstatacja, ze przeciwdziatanie zjawisku jazdy z nadmierng
predkosciag wymaga kompleksowego podejscia, ktdrego gléwnym elementem
powinno by¢ stworzenie skutecznego systemu kontroli predkosci oraz
zapewnienie nieuchronnosci kary. Jednakze dziatania zmierzajgce do skutecznej
i szybkiej poprawy bezpieczenstwa na drogach nie mogg prowadzi¢ do naruszenia
podstawowych zasad Konstytucji. Cel, jakim jest konieczno$¢ zapewnienia
bezpieczenstwa na drogach, nie moze by¢ osiggniety srodkami, ktére podlegaja
dyskwalifikacji z punktu widzenia standardéw demokratycznego panstwa
prawnego (vide — wyrok, wydany w petnym sktadzie Trybunatu, z dnia 14
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU Nr 9/A/2009, poz. 134, s. 1427).

Innymi stowy, w demokratycznym panstwie prawnym niedopuszczalne
jest hotdowanie zasadzie, iz cel uswieca Srodki, poprzez uchybianie standardom

konstytucyjnym w celu deklarowanej poprawy bezpieczenstwa ruchu drogowego.

Ocena konstytucyjnej dopuszczalnosci stosowania dodatkowej sankcji
administracyjnej wobec sprawcy ukaranego za wykroczenie okreslone w art. 92a
Kodeksu wykroczen winna zostaé dokonana, przede wszystkim, w kontekscie
art. 2 1 art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej. Zgodnie z art. 2 Konstytucji,
Rzeczpospolita  Polska  jest demokratycznym  pafstwem  prawnym,
urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z kolei art. 45 ust. 1

ustawy zasadniczej stanowi, ze kazdy ma prawo do sprawiedliwego 1 jawnego



rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wilasciwy, niezalezny,
bezstronny i niezwisty sad.

W doktrynie przyjmuje sie, ze zasada ne bis in idem oznacza, iz W tej
samej sprawie, przeciwko tej samej osobie, nie moze toczyé sie kolejne
postepowanie. Sprawdzenie jeszcze przed wszczeciem postepowania karnego
z urzedu, czy nie zachodzi ujemna przestanka procesowa w postaci powagi rzeczy
osadzonej, ktérej konsekwencja jest zakaz nme bis in idem, zapobiega
bezzasadnemu wciaganiu ludzi w proces ze wszystkimi negatywnymi dla nich
konsekwencjami. Z drugiej strony, nie moze oczywiécie prowadzi¢ do unikniecia
odpowiedzialnosci przez sprawce przestepstwa. Zasada ne bis in idem jest dla
oskarzonego gwarancja, ze nie bedzie on médgl by¢ pociggniety do
odpowiedzialnosci karnej za czyn, ktdry juz zostat osadzony. Stanowi ona prawo
podmiotowe sprawcy czynu karalnego, ktéry moze sie domagac niewszczynania
postepowania, a jezeli zostalo wszczete — jego umorzenia, gdy przeciwko niemu,
W tej samej sprawie, postepowanie karne zostato juz prawomocnie zakonczone.
Zakaz ponownego postepowania w te] samej sprawie ma wiec pierwszenstwo
przed zasada sprawiedliwosci (por. Maciej Rogalski, [w:] Europejskie standardy
ochrony praw czlowieka a ustawodawstwo polskie, Rzeszéw 2005, s. 385).

Przyblizajac tres¢ zasady ne bis in idem na gruncie prawa polskiego,
Trybunal Konstytucyjny odnotowal, ze zasada ta nie zostala wprost
sformutowana w Konstytucji, jednakze podkreslit, iz, jako fundamentalna zasada
prawa karnego, jest ona elementem zasady panstwa prawnego. Wyraza zakaz
podwdjnego (wielokrotnego) karania (stosowania srodka represyjnego) tej samej
osoby fizycznej za popehienie tego samego czynu zabronionego. Podwojne
(wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam czyn stanowi bowiem naruszenie
zasady proporcjonalnosci reakcji panstwa na naruszenie obowigzku prawnego.
Trybunal zaakcentowal przy tym, iz zasada ne bis in idem zawiera zakaz
podwdjnego karania tej samej osoby za ten sam czyn nie tylko w odniesieniu do

wymierzenia kar za przestepstwo, lecz takze przy stosowaniu innych $rodkow
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represyjnych, w tym sankcji karnoadministracyjnych (vide — wyroki: z dnia 18
listopada 2010 r., sygn. P 29/09, OTK ZU Nr 9/A/2010, poz. 104, s. 1527 oraz
powotane tam orzecznictwo, jak rowniez z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03,
OTK ZU Nr 10/A/2004, poz. 103, s. 1215).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze zasada ne
bis in idem stanowi réwniez jeden z elementéw prawa do sadu, w aspekcie
zapewnienia rzetelnej i sprawiedliwej procedury sadowej. Zgodnie z art. 45 ust. 1
Konstytucji — co nalezy przypomnie¢ — kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtloki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisly sad. Zasada ne bis in idem zar6wno na gruncie
postepowania karnego, jak i postepowania karnego skarbowego, sprowadza sie
do gwarancji, ze nikt nie bedzie pociggniety ponownie do odpowiedzialnosci
karnej (karnej skarbowej) za ten sam czyn zabroniony. Inaczej rzecz ujmujac,
wyraza si¢ w zakazie podwojnego karania tej samej osoby za popehienie tego
samego czynu zabronionego. Zgodnie z art. 17 § 1 pkt 7 Kpk, nie wszczyna sie
postepowania, a wszczete umarza, gdy postepowanie karne co do tego samego
czynu tej samej osoby zostato prawomocnie zakonczone. Przepis ten ma, w mysl
art. 113 § Kks, zastosowanie do postepowania w sprawach o przestgpstwa
i wykroczenia skarbowe, gdyz w tym zakresie odpowiednio stosuje sie¢ przepisy
Kodeksu postepowania karnego. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze zasada ne
bis in idem obowigzuje takze w postepowaniu mandatowym przewidzianym
w Kodeksie karnym skarbowym (vide — wyrok z dnia 15 kwietnia 2008 r., sygn.
P 26/06, OTK ZU Nr 3/A/2008, poz. 42, s. 393).

Nadto, orzekajac o niezgodnosci z Konstytucja RP art. 5 ustawy
o postepowaniu wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz zaliczce alimentacyjne;j,
Trybunal Konstytucyjny stanat na stanowisku, Ze ewentualna kontrola
sagdowoadministracyjna decyzji starosty o zatrzymaniu prawa jazdy dluznika
alimentacyjnego nie obejmuje zasadnos$ci merytorycznej wniosku kierowanego

do starosty przez organ samorzadowy miejsca zamieszkania dtuznika. Wobec
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zwigzania starosty tym wnioskiem sad administracyjny nie bada tez —
W podstawowym wymiarze — merytorycznej zasadnosci decyzji starosty
W sprawie zatrzymania prawa jazdy. Tymczasem zasada sprawiedliwej procedury
wymaga, by odpowiedni organ mdgt przedstawi¢ motywy swego rozstrzygnigcia,
a ponadto — by rozstrzygnigcie to bylo weryfikowalne, a postepowania
prowadzone w sposéb jawny i z udzialem stron. W orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego za ugruntowany mozna tez uznaé poglad, ze sprawiedliwa
procedura sgdowa powinna zapewniaé stronom uprawnienia procesowe stosowne
do przedmiotu prowadzonego postepowania oraz, zgodnie z wymogami
rzetelnego procesu, uczestnicy postgpowania musza mie¢ realna mozliwosé
przedstawienia swoich racji, a sgd ma obowiazek je rozwazyé (vide — wyrok
z dnia 22 wrzeénia 2009 r., sygn. P 46/07, OTK ZU Nr 8/A/2009 r., poz. 126,
s. 1317 oraz powolane tam orzecznictwo).

Orzekajac o niekonstytucyjno$ci kumulowania odpowiedzialnosci
administracyjnej i odpowiedzialnosci karnej skarbowej, Trybunat Konstytucyjny
konsekwentnie dawal wyraz pogladowi, Zze unormowanie dopuszczajace
stosowanie, wobec tej samej osoby, za ten sam czyn, sankcji administracyjnej,
okre$lane] przez ustawe jako ,dodatkowe zobowigzanie podatkowe”,
i odpowiedzialnosci za przestepstwa 1 wykroczenia skarbowe w postepowaniu
karnym skarbowym narusza zasade panstwa prawa wyrazong w art. 2 Konstytucji.
Kumulowanie bowiem odpowiedzialnosci administracyjnej 1 odpowiedzialnosci
karnej skarbowej stanowi wyraz braku proporcjonalnosci i nadmiernego
fiskalizmu. Wykracza poza granice niezbedne dla zapewnienia ponoszenia przez
osoby fizyczne ciezaru opodatkowania w uzasadnionych ramach (vide — wyroki:
z dnia 4 wrzesénia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK ZU Nr 8/A/2007, poz. 95, s. 1187
oraz z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K. 17/97, OTK ZU Nr 3/1998, poz. 30,
s. 173).

Reasumujac dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,

nalezy podkre$li¢, ze wprawdzie Trybunat podzielit poglad o koniecznosci
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przeciwdziatania zjawisku naruszania bezpieczenstwa ruchu drogowego, w tym
przypadkom jazdy z nadmierna predkoscia, jednakze przeciwstawit sie koncepcji,
iz cel uswieca Srodki. Tenze cel, w postaci skutecznej i szybkiej poprawy
bezpieczenstwa na drogach, nie moze by¢ osiggany $rodkami, ktdre podlegaja
dyskwalifikacji z punktu widzenia standardéw demokratycznego panstwa
prawnego. W szczegdlnosci Trybunal wykluczyt dopuszczalnosé¢ dwukrotnego
(wielokrotnego) karania tej samej osoby za ten sam czyn.

Po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej z dnia 20 marca 2015 r., zgodnie
z obowigzujagcym stanem prawnym, wobec osoby, ktéra w obszarze
zabudowanym przekroczy dopuszczalng predkosé o wiecej niz 50 km/h, zostanie
zastosowana norma prawna okre$§lona w art. 92a Kodeksu wykroczen,
penalizujgca zachowanie polegajace na tym, ze prowadzacy pojazd nie stosuje si¢
do ograniczenia predkosci okreslonego ustawag lub znakiem drogowym.
W konsekwencji, w trybie przepisow Kodeksu postepowania w sprawach
o wykroczenia, prowadzacy pojazd moze zostaé ukarany przez sad karag grzywny
lub zostanie natozona na niego kara grzywny w postaci mandatu karnego.
Jednoczesnie, ten sam sprawca wykroczenia, ukarany kara grzywny przez sad lub
karg grzywny natozong w drodze mandatu karnego, zostanie dodatkowo ukarany,
w drodze decyzji administracyjnej starosty, de facto kara administracyjng
zatrzymania prawa jazdy. Decyzja administracyjna starosty ma przy tym
charakter obligatoryjny i zostaje jej nadany rygor natychmiastowej wykonalno$ci.

Obligatoryjna decyzja administracyjna starosty jest poprzedzona
obligatoryjnym zatrzymaniem prawa jazdy za pokwitowaniem w przypadku
ujawnienia przez policjanta czynu polegajacego na kierowaniu pojazdem
z predkoscig przekraczajaca dopuszczalng o wigeej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym (art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a ustawy — Prawo o ruchu drogowym).

Pozostaje bezsporne, ze ustanawianie kar administracyjnych ma na celu
zapewnienie wykonywania przepiséw prawa administracyjnego i decyzji

administracyjnych, jak réwniez stanowi $rodek przymusu shuzacy
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dyscyplinowaniu uczestnikow postepowania administracyjnego. Przestanka
wymierzania kar administracyjnych jest, co do zasady, samo naruszenie zakazu
lub nakazu, wynikajacego bezposrednio z przepisu prawa lub decyzji
administracyjnej, bez wzgledu na zawinienie sprawcy naruszenia, czyli
obiektywna bezprawno$é zachowania tegoz sprawcy.

W konsekwencji, sadowa kontrola wymierzania kar administracyjnych
jest sprawowana przez sady administracyjne pod katem legalnosci wydania
decyzji administracyjnej, a nie stopnia zawinienia sprawcy czy okolicznosci
czynu mogacych mieé¢ wplyw na wymiar kary. Tym samym, ewentualne
postgpowanie zainicjowane proba wzruszenia przez ukaranego omawianej
decyzji administracyjnej starosty przed sgdem administracyjnym, z oczywistych
wzgleddw, nie spelnia wymogow rzetelnej i sprawiedliwej procedury sadowe;j,
wlasciwej dla prawa karnego procesowego czy postepowania w sprawach
o wykroczenia, w rozumienia przytoczonego wyzej orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego.

W tym miejscu nalezy odnotowaé, ze konieczno$¢ zapewnienia
ukaranemu decyzjg administracyjng starosty prawa do sadu w aspekcie rzetelnej
i sprawiedliwej procedury sadowej, adekwatnej do rodzaju sprawy
zainteresowanego, wynika roéwniez z licznych uchybien i nieprawidlowosci,
ktorych dopuszczaty sie osoby obslugujgce sprzet stluzacy do ujawniania
przekraczania dopuszczalnej predkosci przez kierujacych pojazdami, jak réwniez
wady techniczne oraz prawne samego sprzetu.

Zgodnie z informacja Urzedu Komunikacji Elektronicznej z dnia 30
lipca 2015 r., dotyczaca legalnosci korzystania i funkcjonowania urzadzen
pomiarowych predkosci pojazdéw w ruchu drogowym, Prezes UKE, w ciggu 2
miesiecy poprzedzajacych informacje, wszczal z urzedu postgpowania
administracyjne w sprawie wydania strazom gminnym i miejskim
decyzji zakazujgcych uzywania urzadzen do pomiaru predkosci w ruchu

drogowym w przypadkach stwierdzenia, Ze urzadzenia te pracuja z
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wykorzystaniem czgstotliwosei 34,0 GHz oraz 34,3 GHz. W chwili sporzadzenia
powotanej informacji stosowne czynnosci prowadzone byty w stosunku do ok. 80
podmiotéw, w przypadku ktoérych stwierdzono posiadanie tego typu urzadzen
(por. http://www.uke.gov.pl/informacja).

Uzytkowane przez stuzby fotoradary wskazanych w informacji typéw
pracujg na wojskowych czestotliwosciach przeznaczonych do wykorzystywania
w radiolokacji, co wyklucza stosowanie tych urzadzen bez odpowiedniego
pozwolenia Ministra Obrony Narodowej. Oprocz strazy gminnych i miejskich
fotoradardw takich uzywata Inspekcja Transportu Drogowego (29 urzadzen). Ze
wzgledow oczywistych warto$¢ dowodowa zdje¢ wykonanych przez nielegalnie
uzytkowane fotoradary musi budzié¢ zasadnicze watpliwosci.

Problematyka bezpieczenstwa ruchu drogowego stata sie przedmiotem
kompleksowej kontroli, przeprowadzonej przez Najwyzsza Izbe Kontroli,
opisanej w Informacji o wynikach kontroli KBP-4101-03-00/213, Nr ewid.
148/2014/kPB, z dnia 24 lipca 2014 r., jak réwniez informacji NIK
o bezpieczenstwie na drogach, z dnia 4 listopada 2014 r., wygenerowanej w dniu
3 grudnia 2014 r., zamieszczonych na stronach internetowych Najwyzsze] Izby
Kontroli.

NIK uwaza, ze zaangazowanie straznikéw gminnych 1 miejskich
w obstuge fotoradardw, zwtaszcza przenosnych, jest podyktowane w wielu
wypadkach nie tyle stuzbg na rzecz bezpieczenstwa w ruchu drogowym, ile —
przede wszystkim — checig pozyskiwania pienigdzy do gminne] kasy. W kolejnej
juz kontroli NIK stwierdzita m.in., ze straznicy kontroluja — jak tego prawo
wymaga — w miejscach uzgodnionych z policjg, ale dzieje si¢ tak tylko na
poczatku i na koncu stuzby. W trakcie wykonywania zadan straznicy
z fotoradarem mobilnym przenosza sie w miejsca nieuzgodnione z policja, za to
przynoszace wicksze wptywy do budzetu gminy. Aktywno$¢ prewencyjna
i represyjna niektérych strazy gminnych czy miejskich niemal w catosci

koncentruje sie na obstudze fotoradaréw (vide — informacja NIK
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o bezpieczenstwie na drogach, http:// www.nik.gov.pl/ do-druku/typ, 0,id,2113.

html?referer= http:// www.nik.gov.pl/ak..., s. 3).

W ocenie NIK, decyzje o wyborze miejsca ustawienia fotoradaréw nie
byly podejmowane na podstawie rzetelnej analizy danych na temat
bezpieczenstwa ruchu drogowego. Wiekszo$¢ analiz stanu bezpieczenstwa,
poprzedzajacych lokalizacje fotoradaru, sporzgdzana byta w sposéb ogdlnikowy
i malo precyzyjny. Nie prowadzono réwniez analiz pordwnawczych,
pozwalajacych na ocene wplywu fotoradaru na stan bezpieczenstwa ruchu
drogowego 1 ewentualng zmiane lokalizacji. Zastrzezenia NIK budzita ponadto
rzetelnosé danych bedacych podstawg przeprowadzanych analiz. Nie prowadzono
réwniez analiz stanu bezpieczenstwa w przypadku wyboru miejsc ustawienia
fotoradaréw przeno$nych (vide — Informacja o wynikach kontroli,
Bezpieczenstwo Ruchu Drogowego, Prawidtowos¢ Realizacji Zadan w Zakresie
Wykorzystania Urzgdzen do Pomiaru i Rejestracji Wykroczen Drogowych,
Podsumowanie Wynikéw Kontroli, Synteza wynikéw kontroli, pkt. 2.2.2.
Zasadnos$¢ lokalizacji fotoradarow, s. 8 [s. 188]).

Zgodnie z ustaleniami NIK, jako wydatki na cele okreslone w art. 20d
pkt 3 ustawy o drogach publicznych, tj. poprawe bezpieczenstwa ruchu
drogowego, kontrolowane miasta i gminy kwalifikowaty m.in. wydatki na: zakup
autobusu szkolnego, biezace funkcjonowanie strazy miejskich i gminnych,
ochotniczych strazy pozarnych, przedszkoli czy budowe wiat przystankowych
(vide — op. cit., pkt. 3.2.4. Dochody z tytulu natozonych mandatéw i ich
wydatkowanie, s. 24 [s. 204]).

Najwyzsza Izba Kontroli podnosita réwniez, ze ustawa o strazach
gminnych naklada na te formacje szereg zadan, z ktérych tylko jednym jest
kontrola ruchu drogowego. Tymczasem w trakcie kontroli ustalono, ze spos$rod
wystawionych przez straze mandatéw ok. 85% liczbowo i kwotowo dotyczyto
wykroczeni ujawnionych fotoradarem lub polegajgcych na niewskazaniu

kierujacego, ktéry przekroczyt dozwolong predkosé. W przypadku 16 strazy
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powyzsze wykroczenia byty podstawa wystawienia co najmniej 95 % mandatow.
W czterech miejscowosciach (Biaty Bor, Bobolice, Cztuchéw, Kobylnica) liczba
mandatow wystawionych z tego tytutu w okresie objetym kontrolg wynosita od
71 tys. do 149 tys. Tymczasem, dla poréwnania, w miastach wojewodzkich (np.
Lublin, Olsztyn, Poznan, Szczecin, Wroctaw) liczba ta wahata sie od 1 tys. do 50
tys. Jakkolwiek sama liczba wystawionych mandatéw nie moze by¢ podstawg do
oceny prawidlowosci dziatania strazy miejskich i gminnych, to, w ocenie NIK,
tak duza aktywnos¢ niektérych z nich w zakresie kontroli ruchu drogowego przy
uzyciu fotoradarow, przy jednoczesnie wystepujacych watpliwosciach co do
celowosci wykorzystywania fotoradaréw w poszczegdlnych lokalizacjach, moze
budzi¢ uzasadnione obawy, iz inne zadania ustawowe sg realizowane w stopniu
niewystarczajgcym, a straze peilnig gldéwnie funkcje fiskalng. Przyktadowo,
w gminie Bialy Bér dochody z mandatéw z powodu przekroczenia predkosci lub
niewskazania kierujgcego stanowity w 2011 r. 27% ogdtu dochoddéw.
W Kamienicy Polskiej same dochody z tytulu mandatow za przekroczenie
predkosci (bez mandatéw za niewskazanie kierujacego) w 2012 r. stanowily
blisko 20% dochodéw ogdtem. Srednio w okresie 2011 — III kwartat 2013 r. dla
szeregu gmin (m.in. Czhuchéw, Bialy Boér, Kobylnica, Bobolice, Kamienica
Polska, Tarczyn) dochody z tytutu mandatow z powodu przekroczenia predkosci
lub niewskazania kierujgcego wynosity od 10 do 19% ogétu dochoddéw (vide —
ibidem, pkt 3.2.5. Aktywnos¢ Strazy, s. 25 [s. 205]).

W tym miejscu, niejako na marginesie, wypada réwniez odnotowac, ze
w chwili obecnej niektére samorzady przyznaja, iz wpltywy do ich budzetéw z
tytutu wykorzystywania przez straze miejskie (gminne) fotoradaréw majg istotne
znaczenie i bez tych wplywow uchwalone badz planowane budzety nie beda
mogly zosta¢ zrdwnowazone na obecnym poziomie.

Wielokrotnie podnoszono w $rodkach masowego przekazu, Ze na
prawidtowos$¢ pomiaru predkosci pojazdu przez urzadzenie rejestrujace wpltyw

ma sposéb usytuowania ich przy drodze, profesjonalizm obstugujacego oraz
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nat¢zenie ruchu. Relatywnie czesto nieprawidtowe pomiary predkosci wynikaja
z tak zwanego podwdjnego odbicia fal od ruchomego obiektu, przyktadowo -
jadacej w przeciwnym kierunku niz pojazd namierzany ciezaréwki. Powyzsze
zjawisko moze spowodowal zsumowanie predkosci obu pojazddéw przez
urzadzenie rejestrujace.

Uzyskanie blednego wyniku pomiaru moze wynikaé réwniez
z dokonywania pomiaru na tle metalowego ogrodzenia, jak rowniez (zwtaszcza
w przypadku znacznego natezenia ruchu) dokonywania czynnosci nie dos¢ celnie
lub selektywnie, w wyniku czego moze doj$¢ do zarejestrowania predkosci
jadacego w bezpodrednim poblizu pojazdu wigkszego lub poruszajacego si¢
z wicksza predkoscig niz pojazd namierzany.

Z kolei, oceniajagc prawidlowos$¢ pomiaru predkosci dokonanego przy
uzyciu wideorejestratora zamontowanego w pojezdzie uzytkowanym przez
shuzbe zajmujaca sie ochrong bezpieczenstwa ruchu drogowego, nalezy pamigtad,
ze urzadzenie to mierzy predkosé pojazdu, w ktérym jest zamontowane, a nie
pojazdu namierzanego. Pomiar predkosci, w takim przypadku, powinien polegaé
na tym, ze kierowca pojazdu, w ktérym zamontowany jest wideorejestrator,
powinien przez okreslony czas jecha¢ z zachowaniem stalej odleglosci od
Sciganego auta. Jesli w czasie pomiaru pojazdy sie zbliza, bo radiow6z zacznie
dogania¢ jadacy przed nim samochdd, wskazana na nagraniu predkos¢ bedzie
wyzsza od tej, z jakg rzeczywiscie poruszalo si¢ autu kierowcy obwinionego
o wykroczenie.

Tytutem przyktadu nalezatoby, w tym miejscu, przywota¢ glosny casus
znanego kierowcy rajdowego Krzysztofa H. W toku postepowania sadowego, na
podstawie ekspertyzy biegltego ustalono, ze pomiar predkosci pojazdu
prowadzonego przez Krzysztofa H. zostat zawyzony przez stuzbg o 42 km/h (cho¢
kierowca faktycznie przekroczyt dopuszczalng predkose, tyle e o znacznie nizszg

wartosc).
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Wszystkie tego rodzaju watpliwosci moglyby zostaé rozstrzygniete
w kazdej konkretnej sprawie przez posiadajgcy stosowne doswiadczenie
i wlasciwe instrumentarium proceduralne sad karny. Zadnych mozliwosci
prawnych ani faktycznych nie ma w tym zakresie sad administracyjny, ktory
rozpoznaje sprawe pod katem legalnosci wydania decyzji administracyjnej, a nie
stopnia zawinienia sprawcy czy okoliczno$ci moggcych mie¢ wptyw na wymiar
kary. |

W toku procedowania nad projektem, ktéry stat si¢ podstawg do przyjecia
przez Sejm ustawy nowelizujacej z 20 marca 2015 r., postowie byli wielokrotnie
informowani przez ekspertéw o powaznych zastrzezeniach konstytucyjnych do
proponowanych regulacji, wprowadzajacych dodatkowa sankcje, w postaci
zatrzymania prawa jazdy w drodze decyzji administracyjnej starosty, dla
sprawcOw wykroczenia okreslonego w art. 92a Kodeksu wykroczen,
popelionego w obszarze zabudowanym.

W opinii prawnej z dnia 25 wrzeénia 2014 r. do wspomnianego projektu
ustawy (druk sejmowy nr 2586) Andrzej Sakowicz z Biura Analiz Sejmowych
Kancelarii Sejmu stangl na stanowisku, ze ,[z]atrzymanie prawa jazdy
w przypadku ujawnienia czynu polegajacego na kierowaniu pojazdem
z predkos$cig przekraczajacg wigcej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym (...)
prowadzi do zbiegu odpowiedzialnosci karno-administracyjnej oraz
wykroczeniowej, a w konsekwencji do naruszenia zasady ne bis in idem” (vide:
s. 1 —2 opinii).

Podobnie Ryszard Stefanski, w opinii z dnia 4 wrzesnia 2014 r. do
projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektdrych innych ustaw
(druk sejmowy nr 2586), zleconej przez Biuro Analiz Sejmowych, podniost, ze
nie jest uzasadnione zatrzymanie prawa jazdy w przypadku ujawnienia czynu
polegajacego na kierowaniu pojazdem z predkoscia przekraczajgcg dopuszczalng
o wiecej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym. Zatrzymanie prawa jazdy ma na

celu niezwloczne odsuniecie kierujgcego pojazdem od udzialu w ruchu w tym
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charakterze ze wzgledu na to, ze dalsze prowadzenie pojazdu moze stwarzaé
zagrozenie (cel blizszy) oraz ma zapewnié wykonanie przysztego zakazu
prowadzenia pojazdow. W omawianej sytuacji nie jest mozliwe orzeczenie przez
sad zakazu prowadzenia pojazdow, gdyz za wykroczenie niestosowania sie do
ograniczenia predkosci (art. 92a Kw) oraz za inne naruszenia przepiséw o ruchu
drogowym (art. 97 Kw) nie jest przewidziane orzeczenie takiego zakazu.
W proponowanym rozwigzaniu zatrzymanie prawa jazdy ma wytacznie charakter
represyjny i zblizone jest do zakazu prowadzenia pojazddéw, a zatem jego
stosowanie — zgodnie z art. 175 ust. I Konstytucji RP — powinno naleze¢ do sadu.
Jest to o tyle istotne, ze zatrzymanie prawa jazdy na tej podstawie jest
obligatoryjne. Tymczasem proponuje sie, by o tzw. zatrzymaniu prawa jazdy
decydowat w formie decyzji starosta na okres 3 miesiecy, nadajgc jej rygor
natychmiastowej wykonalnosci oraz zobowigzujac kierujacego do zwrotu prawa
jazdy, jezeli dokument ten nie zostat zatrzymany. Jezeli osoba kierowata
pojazdem pomimo zatrzymania prawa jady, okres ten zostaje przedtuzony z mocy
ustawy do 6 miesiecy (vide —s. 12 — 13 opinii).

W opinii prawnej Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu z dnia 12
grudnia 2014 r. do omawianego projektu ustawy Andrzej Sakowicz powtorzyt, ze
zatrzymanie prawa jazdy w przypadku ujawnienia czynu polegajacego na
kierowaniu pojazdem z predkoscig przekraczajaca dopuszczalng o wiecej niz 50
km/h w obszarze zabudowanym prowadzi do zbiegu odpowiedzialno$ci karno-
administracyjnej oraz wykroczeniowej, a w konsekwencji do naruszenia
konstytucyjnej zasady ne bis in idem. Dopuszczenie obu powyzszych podstaw
odpowiedzialnosci rodzi niebezpieczenstwo naruszenia zasady panstwa prawa
wyrazonej w art. 2 Konstytucji, gdyz kumulatywne stosowanie tychze podstaw
bedzie stanowilo wyraz nadmiernego rygoryzmu prawnego i nie bedzie
uwzgledniato zasady proporcjonalnej ingerencji w prawa i wolnosci jednostki.
Zatrzymanie prawa jazdy na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujgcych

pojazdami wyraza obiektywny charakter odpowiedzialnosci administracyjnej,
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nieuzalezniony od winy i nieuwzgledniajacy indywidualnych okolicznosci
sprawy (vide —s. 1 opinii).

Przyjmujac unormowanie art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujacych
pojazdami, ustawodawca zignorowal zatem nie tylko poglady doktryny i
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, ale réwniez zastrzezenia natury
konstytucyjnej swojego wilasnego Biura Analiz Sejmowych. Rozwigzanie
wprowadzajace obligatoryjne wydanie przez staroste decyzji administracyjnej
o zatrzymaniu prawa jazdy, gdy kierujacy pojazdem przekroczyt dopuszczalng
predkos¢ o wiecej niz S0 km/h na obszarze zabudowanym, powoduje kumulacje
odpowiedzialno$ci osoby za to samo zachowanie przez zastosowanie rezimu
odpowiedzialnosci za wykroczenie oraz, niezaleznie od tego, rezimu
odpowiedzialnosci wilasciwego dla kary administracyjnej, a wiec kumulacje
odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym.

W petitum niniejszego wniosku zakwestionowano nie tylko przepisy
art. 102 ust. 1 pkt 4 i art. 102 ust. 1d ustawy o kierujgcych pojazdami, ale roéwniez
art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a Prawa o ruchu drogowym w zwiazku z art. 102 ust. 1
pkt 4 ustawy o kierujacych pojazdami. Tym samym zakwestionowana zostata
norma nakazujgca Policji zatrzymanie prawa jazdy dla potrzeb wydania decyzji
administracyjnej o zatrzymaniu tego dokumentu.

Nie oznacza to jednak, by Prokurator Generalny kwestionowal sama
koncepcje wyposazenia Policji w uprawnienie do zatrzymywania prawa jazdy
w przypadku, gdy kierujacy pojazdem przekroczyt dopuszczalng predkosé
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym. Jednakze takie uprawnienie
Policja mogtaby otrzymaé jedynie jako element postgpowania w sprawie
o wykroczenie okreslone w art. 92a Kodeksu wykroczen, oczywiscie po stosowe]
nowelizacji tegoz art. 92a oraz przepiséw Kodeksu postgpowania w sprawach
o wykroczenia. Problematyka ewentualnego wprowadzenia takich zmian w obu

kodeksach nie stanowi juz jednak przedmiotu postgpowania przed Trybunatem
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Konstytucyjnym, a mogtaby zostaé rozwazona jedynie w toku postepowania
legislacyjnego.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy uznad, ze zatrzymanie prawa jazdy
w drodze decyzji administracyjnej starosty godzi w zasade ne bis in idem, jak
rowniez nie spelnia wymogoéw rzetelnej i sprawiedliwej procedury sgdowej,
wlasciwe] dla prawa karnego procesowego czy postgpowania w sprawach
o wykroczenia, stosowanej przez organ o odpowiednio uksztattowanym ustroju
1 pozycji, w rozumieniu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, to jest sad
karny. Tym samym, przepisy art. 102 ust. 1 pkt 4 i art. 102 ust. 1d w zwigzku
z art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujacych pojazdami, jak réwniez art. 135 ust. 1
pkt 1la lit. a Prawa o ruchu drogowym w zwigzku z art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy
o kierujacych pojazdami sg niezgodne z art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP.

Zasada ne bis in idem — co nalezy przypomnie¢ — wywodzona jest nie
tylko z Konstytucji RP, ale zostata wyrazona wprost w wiazgcych Polske aktach
prawa miedzynarodowego. Zgodnie z art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, nikt nie moze byé ponownie
sadzony lub ukarany w postgpowaniu przed sgdem tego samego panstwa za
przestepstwo, za ktore zostat uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub
uniewinniony zgodnie z ustawg 1 zasadami postgpowania karnego tego panstwa.
Z kolei, art. 14 ust. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych stanowi, ze nikt nie moze by¢ ponownie Scigany lub karany za
przestepstwo, za ktére juz raz zostat prawomocnie skazany lub uniewinniony
zgodnie z ustawg 1 procedurg karng danego kraju.

W doktrynie przyjmuje sie, ze kare wymierza si¢ przede wszystkim dla
odptaty i odstraszenia od podobnych czynéw samego sprawcy i innych. Jgj
podstawg musi wiec by¢ ogdlna norma majgca cel zardwno prewencyjny, jak
i represyjny. Sankcja ma charakter karny, jesli prawo bgdace jej podstawg stosuje

sie do wszystkich, a nie tylko do okreslonej grupy o specjalnym statusie.
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W sprawie Malige Europejski Trybunal Praw Czlowieka zwrdcil uwage, ze
istniejgcy we Francji srodek, polegajacy na odejmowaniu punktéw za naruszenie
przepisow ruchu drogowego, ma charakter prewencyjny, ale takze karny
i odstraszajacy, jest wiec podobny do kar dodatkowych wymierzanych
w sprawach karnych. Postanowienie przez ustawodawce, ze bedzie on stosowany
w innym trybie niz pozostate kary sadowe, nie mogto zmieni¢ natury tego srodka.
Byt on wiec kara w rozumieniu art. 6 ust. 1 Konwencji (por. Marek Antoni
Nowicki, Komentarz do art. 6 Konwencji o ochronie praw cziowicka
i podstawowych wolnosci, LEX 2013, http://lex/lex/ content. rpc?reqld =
1437642960974 — 1761675963 &local NroPart = 0&nro, s. ).

W literaturze przedmiotu podnosi sie rowniez, ze ,,czyn zagrozony karg”,
w rozumieniu Konwencji, to czyn, za ktéry w postepowaniu karnym lub innym
o charakterze represyjnym, bedacym wynikiem postawienia w ,,stan oskarzenia”,
moze by¢ wymierzona ,kara”, tj. sankcja, spetniajaca zarowno cele represyjne,
jak 1 prewencyjne, a jej wymierzenie uzaleznione jest od przypisania
(udowodnienia) sprawcy ,winy”. Niewatpliwie w przypadku wykroczenia
wystepuje ,,czyn zagrozony karg” —ustawa przewiduje bowiem sankcje w postaci
kary za naruszenie danego nakazu lub zakazu, ktéra spetniaé ma zaréwno cele
prewencyjne, jak i represyjne, a jej wymierzenie mozliwe jest jedynie w sytuacji
udowodnienia danej osobie winy. Niewatpliwie réwniez postawienie zarzutu
popelienia wykroczenia, wpisane do protokotu przestluchania danej osoby
(art. 54 § 6 Kpsw), jest ,,oskarzeniem” w rozumieniu art. 6 Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci, albowiem dochodzi do oficjalnego
(urzedowego) poinformowania o tresci zarzutu (sprecyzowania faktycznych
i prawnych podstaw odpowiedzialno$ci). Przypomnie¢ nalezy, iz ,,oskarzenie
0 popehienie czynu zagrozonego karg” w rozumieniu art. 6 Konwencji to
oficjalne poinformowanie (urzedowa notyfikacja) danej osoby o zarzucanym jej
czynie o charakterze ,karnym”, tj. o czynie nalezagcym do sfery prawa karnego

lub innym zabronionym, za ktory grozi ,kara” w rozumieniu Konwencji,
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a wykroczenie nalezy do szeroko rozumianego prawa karnego (vide — Czestaw
Pawet Ktak, Czynnosci wyjasniajgce w sprawach o wykroczenia a ochrona praw
czlowieka, Prokuratura i Prawo nr 10/2008, s. 90).

Trybunat Konstytucyjny, w powotywanym juz wyroku z dnia 18 listopada
2010 r., sygn. P 29/09, podkresdlit, ze, zgodnie z utrwalong linig orzecznicza
Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka, postepowaniami karnymi sg
postepowaniami, ktére — obok przestepstw — dotycza réwniez wykroczen,
niektoérych deliktéw prawa podatkowego, a takze niektdrych deliktow prawa
administracyjnego. Ustalenie gatezi prawa, do ktorej naleza przepisy definiujace
czyn karalny, stanowi, zdaniem ETPC, jedynie formalny etap badania, czy mamy
do czynienia ze sprawg karng. Wicksza wage ETPC przyktada bowiem do natury
czynu karalnego oraz charakteru sankcji grozacej za popetnienie danego czynu
karalnego (vide — op. cit., s. 1527).

Europejski Trybunal Praw Czlowieka podkreslatl niejednokrotnie, Ze
kwalifikacja prawna danego postepowania w prawie krajowym nie moze by¢
jedynym kryterium dla oceny stosowania zasady ne bis in idem z art. 4 ust. 1
Protokotu nr 7. Inaczej stosowanie tego przepisu zalezaloby od swobody
decyzyjnej Uktadajacych sie Panstw w stopniu, ktéry mogtby dawaé wyniki
niezgodne z przedmiotem i celem Konwencji. Pojecie ,,postgpowania karnego”
w tekscie art. 4 Protokotu nr 7 musi by¢ interpretowane w swietle ogdlnych zasad
dotyczacych odpowiadajagcych mu stow ,,oskarzenie w sprawie karnej” oraz
wkara” z art. 6 i art. 7 Konwencji. W orzecznictwie ETPC ustalono trzy kryteria,
ktére bierze sie pod uwage przy rozstrzyganiu, czy miato miejsce ,,oskarzenie w
sprawie karnej”. Pierwszym kryterium jest kwalifikacja czynu zabronionego w
$wietle prawa krajowego, drugim jest sam charakter tego czynu, a trzecim jest
stopieft dolegliwosci kary grozacej za popehienie takiego czynu. Kryterium
drugie i trzecie sg alternatywne i niekoniecznie musza zachodzi¢ tgcznie. To,
jednakze, nie wyklucza dokonania oceny tacznej, kiedy to odrgbna analiza

kazdego ze wskazanych kryteriéw nie daje mozliwosci wywiedzenia jasnego
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wniosku co do istnienia oskarzenia w sprawie karnej (vide — wyrok z dnia 20 maja
2014 r. nr 11828/11 Nykanen v. Finlandia, LEX nr 1460651 http://lex/lex/
hiperlink DocsList. rpc? hiperlink = type%3 Dob-powiaz%3 Anro%D Pows.).

Podobnie, w wyroku z dnia 7 czerwca 2007 r. nr 14939 Zolotukhin
v. Rosja, ETPC stanat na stanowisku, ze stowa ,,w postgpowaniu przed sgdem”
oraz ,zasady postepowania karnego” z art. 4 Protokolu nr 7 musza byé
interpretowane w §wietle ogélnych zasad dotyczacych zwigzanych z nimi stéw
,,oskarzenie w sprawie karnej” i ,kary” odpowiednio z art. 6 1 7 Konwencji. Tym
samym nalezy uwzglednial takie czynniki jak: kwalifikacja prawna czynu
zagrozonego karg w prawie krajowym; charakter tego czynu; krajowa postaé
prawna srodka; jego cel, istota i stopien dolegliwosci; to, czy $rodek zostat
natozony w wyniku skazania za czyn zagrozony kara, oraz tryb stosowany przy
naktadaniu i wykonywaniu tego $rodka (vide — LEX nr 289975 http:/lex/lex/
hiperlink DocsList. rpc? hiperlink = type%3 Dob-powiaz%3 Anro%3DPows.).

Europejski Trybunat Praw Czlowieka, w wyroku z dnia 30 kwietnia
2015 r. nr 3453/12, Kapetanios i inni v. Grecja (skargi nr 3453/12, 42941/12 i
9028/13), odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady ne bis in idem, wskazal, ze
w rozpoznawanej sprawie wyroki karne uniewinniajace oskarzonych staly sie
ostateczne w trakcie toczacych sie postepowan administracyjnych, ktore nie
zostaly jednak z tego powodu umorzone. Podkreslit, ze zar6wno postepowanie
karne, jak i administracyjne dotyczyly zarzutu przemytu tych samych
przedmiotdéw, popelnionego przez te same osoby, w tym samym czasie. ETPC
stwierdzil, ze zasada ne bis in idem nie bytaby naruszona, gdyby oba rodzaje kar:
pozbawienia wolnosci i grzywny byly czescia tego samego postepowania
sadowego lub gdyby sad karny zawiesit postgpowanie po wszczeciu
postepowania administracyjnego, a nastepnie je umorzyt po utrzymaniu przez sad
administracyjny natozonych grzywien. Wobec niespelnienia powyzszych
warunkéw, ETPC stwierdzit naruszenie zasady ne bis in idem (vide — Biuletyn

Europejski nr 5 (17) /2015, s. 20).
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Trybunat Konstytucyjny przypomniat, ze — w mys$l rekomendacji
Komitetu Ministrow Rady Europy nr R 1/91, przyjetej 13 lutego 1991 r.,
w sprawie sankcji administracyjnych — witadze administracyjne korzystajg ze
znacznych kompetencji sankcyjnych, co wynika ze wzrostu zadan
administracyjnych panstwa, a takze widocznej tendencji w kierunku
dekryminalizacji. Komitet zauwazyt jednak réwniez, ze, z punktu widzenia
ochrony jednostki, pozadane jest zahamowanie rozprzestrzeniania sie sankcji
administracyjnych jako dziatajacych wprawdzie szybko i automatycznie, lecz
jednoczesnie stwarzajacych zagrozenia dla poszanowania praw i interesow
jednostki. Dlatego rekomendacja zawiera szereg zasad wyznaczajacych
minimalny standard postugiwania si¢ karami administracyjnymi. Jedng z zasad
tego standardu jest dyrektywa, ze osoba nie moze by¢ karana administracyjnie
dwukrotnie za to samo zachowanie na podstawie tej samej normy prawnej albo
norm chronigcych ten sam interes spoteczny. Nalezy ja wiec interpretowaé jako
zakazujacg takze karania za ten sam czyn na podstawie przepiséw umieszczonych
w roznych aktach prawnych, ale chronigcych ten sam interes spoteczny (vide —
wyrok z dnia 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09, op. cit., s. 1528 oraz powotane
tam poglady doktryny).

Jak juz sygnalizowano, zatrzymanie prawa jazdy w rozumieniu art. 102
ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujgcych pojazdami jest merytorycznie tozsame ze
znanym w Polsce $rodkiem karnym (wczesniej — karg dodatkows) — orzekanym
przez sad zakazem prowadzenia pojazdéw. Tym samym, zatrzymanie prawa
jazdy, tak jak zakaz prowadzenia pojazdéw, petni funkcje tak represyjng, jak
i prewencyjna, czego, ze wzgledow oczywistych, nie moze zmieni¢ niewielka
zmiana w nazewnictwie S$rodka. Wywody zawarte we wczesniejszej czgsci
niniejszego wniosku zachowuja, w tym miejscu, aktualno$é, co, w gruncie rzeczy,
przesgdza negatywng ocene zakwestionowanego unormowania w kontekscie

obowigzujgcego Polske prawa konwencyjnego.
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Aktualno$¢ zachowujg rowniez wczesniejsze wywody dotyczace
jednorodnosci czynu powodujgcego wdrozenie postgpowania w sprawach
o wykroczenia, prowadzacego do ukarania sprawcy, oraz postepowania
administracyjnego, prowadzacego do wydania przez staroste decyzji
administracyjnej o de facto karze administracyjnej w postaci zatrzymania prawa
jazdy. W obu przypadkach zachodzi ten sam przypadek, takiego samego
przekroczenia dopuszczalnej predkosci w obszarze zabudowanym.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy uznaé, ze zatrzymanie prawa jazdy
w drodze decyzji administracyjnej starosty, unormowane w art. 102 ust. 1 pkt 4
iart. 102 ust. 1d w zwigzku z art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujacych pojazdami,
jak réwniez w art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a Prawa o ruchu drogowym w zwigzku
z art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujacych pojazdami, jest niezgodne z art. 4
ust. 1 Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz z art. 14 ust. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich

i Politycznych.

Z tych wszystkich przyczyn, wnosze jak na wstepie.

Andrzej Seremet
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