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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku
Prokuratora Generalnego z 9 lipca 2013 r. (sygn. akt K 30/13), jednoczesnie
wnoszac o stwierdzenie, ze przepisy zatgcznikédw nr 1 oraz nr 2 do ustawy z dnia
6 wrzesdnia 2001 r. o transporcie drogowym (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 1414 ze zm.)
sa zgodne z art. 10 w zwigzku z art. 173 iw zwiaiku z art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz

nie sa niezgodne z art. 175 ust. 1 Konstytugcji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. Prokurator Generalny (dalej takze: wnioskodawca) zaskarzyt przepisy
zatacznikéw nr 1 oraz nr 2 do ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie
drogowym (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 1414 ze zm.; dalej: u.t.d.).

Zgodnie z art. 92 ust. 2 u.td., zatgcznik nr 1 do ustawy okresla wykaz
naruszen, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1 u.t.d., oraz wysokosci grzywien za
poszczegolne naruszenia. Jak stanowi art. 92 ust. 1 u.t.d., kierujacy wykonujacy
przew6z drogowy z naruszeniem obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego
podlega karze grzywny w wysokosci do 2000 zt.

Zgodnie z art. 92 ust. 4 u.t.d., zatagcznik nr 2 okre$la wykaz naruszen,
o ktérych mowa w art. 92 ust. 3 u.t.d., oraz wysokoéci grzywien za poszczegélne
naruszenia. W mys$l art. 92 ust. 3 u.t.d., osoba zarzadzajgca przedsiebiorstwem lub
osoba zarzgdzajgca transportem w przedsiebiorstwie, o ktérej mowa
w rozporzgdzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 1071/2009, a takze
kazda inna osoba wykonujgca czynnoéci zwigzane z przewozem drogowym, ktéra
naruszyta obowigzki lub warunki przewozu drogowego albo dopuscita, chociazby
nieumyslnie, do powstania takich naruszen, podlega karze grzywny w wysokosci
do 2000 ztotych.

Stosownie do art. 92 ust. 5 u.t.d., orzekanie w sprawie natozenia grzywny,
o ktérej mowa w art. 92 ust. 1 i ust. 3 u.t.d., nastepuje w trybie okreslonym w ustawie
z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (t.].
Dz. U. z 2013 r., poz. 395 ze zm.; dalej: k.p.s.w.). Czyny okreSlone w obu
wspomnianych zatgcznikach stanowia wiec wykroczenia. Jezeli bowiem w ustawie
wskazano, ze orzekanie co do okre$lonego czynu nastepuje na podstawie przepiséw
tego kodeksu, to czyn taki zawsze jest wykroczeniem (zob. postanowienie SN
z 24 lutego 2006 r., sygn. akt | KZP 52/05).

2. Zatacznik nr 1 do ustawy zawiera 36 pozycji, w ktérych wyszczegolniono

naruszenia oraz okreslono odpowiadajaca im wysokosé grzywny w ztotych.



W 22 przypadkach danemu naruszeniu przypisano jedng sankcje
bezwzglednie oznaczong (Ip. 1-2, 5-11, 12.1-12.2, 13.1-13.2, 13.4-13.7, 13.10-13.11,
13.13.-13.14, 14). W 10 przypadkach dane naruszenie zostato zagrozone sankcja
okreSlong co do zasady w sposéb sztywny, ale naliczang z uwzglednieniem
dtugotrwato$ci naruszenia, na co wskazujg zastosowane formuty, jak np. ,za kazda
nastepna rozpoczetg godzine” lub ,za kazdy dzieR” (Ip. 3, 4.1-4.5, 13.3, 13.8, 13.12,
15). W pozostatych 4 przypadkach sankcje uksztaftowano réwniez w sposéb co do
zasady sztywny, ale uzalezniajgc ich wysokos§¢ w danym przypadku od skali
naruszen, wskazanych przy uzyciu formut. ,za kazdg wykreséwke”, ,za brak kazdego
wpisu”, ,za kazdy brakujgcy wydruk” (Ip. 13.9, 13.15-13.17).

Zalgcznik nr 2 do ustawy zawiera 22 pozycje okre$lajgce poszczegdine
naruszenia i przypisane im wysokosci grzywny. W odniesieniu do 20 pozycji
przewidziano tylko jedng mozliwg wysoko$¢ grzywny (Ip. 1.1-1.2, 3.1-3.3, 4-18),
natomiast w 2 przypadkach sankcja jest co do zasady sztywna, lecz uzalezniona od
liczby brakujacych dokumentoéw, co okre$lono przy uzyciu formuly ,za kazdy
dokument” (ip. 1.3 2).

W ustawie zamieszczono ponadto zatgcznik nr 3, skonstruowany w sposéb
analogiczny do poprzednich. Zgodnie z art. 92a ust. 6 u.t.d., zatgcznik ten okresla
wykaz naruszen obowigzkéw lub warunkéw, o ktérych mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d,,
oraz wysoko$ci kar pienieznych (a nie kar grzywny, jak dwa poprzednie zatgczniki)
za poszczegblne naruszenia. Jak stanowi art. 92a ust. 1 u.t.d., podmiot wykonujacy
przewéz drogowy lub inne czynnosci zwigzane z tym przewozem z naruszeniem
obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego podlega karze pienieznej
w wysokosci od 50 zt do 10000 zt za kazde naruszenie. Zatgcznik nr 3 nie zostat

jednak objety zaskarzeniem.

Il. Zarzuty wnioskodawcy

Watpliwosci  Prokuratora Generalnego budzi zgodno$¢ przepiséw
zatgcznikdw nr 1 i nr 2 do ustawy o transporcie drogowym z art. 10 (zasada podziatu
wladzy) w zwigzku z art. 173 (odrebno$¢ i niezalezno§¢ sgadow i Trybunatéw)
i w zwigzku z art. 175 ust. 1 (sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci przez sady) oraz

w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji (prawo do sadu).



Lektura argumentacji zawartej we wniosku pozwala stwierdzié, ze wobec
zaskarzonych przepiséw sformutowano dwa zarzuty.

Po pierwsze, wskazujgc na bezwzglednie oznaczony (sztywny) charakter
sankcji (kary grzywny) grozacej za poszczegdlne naruszenia obowigzkéw lub
warunkéw  przewozu drogowego, Prokurator Generalny dopatruje sie
w zakwestionowanych przepisach naruszenia zasady podziatu wtadzy. Twierdzi
mianowicie, ze ustawodawca, okreslajgc sankcje w powyzszy sposéb, wkroczyt
w role sadu i pozbawit go mozliwosci wymierzenia kary odpowiadajacej charakterowi
i okolicznosciom czynu, a takze wiasciwosciom osobistym sprawcy. Wynika z tego,
Ze nie zostato zachowane — wymagane przez Konstytucje — ,minimum wytaczno$ci
kompetencyjnej wymiaru sprawiedliwosci w postepowaniu w sprawach karnych lub
w sprawach o wykroczenia” (wniosek, s. 7). Zachowanie takiego minimum,
utozsamianego przez wnioskodawce z istota sprawowania wymiaru sprawiedliwo$ci,
wymaga bowiem ,zagwarantowania sedziemu mozliwosci orzekania nie tylko o winie,
ale rowniez o karze, stosownie do okolicznosci danego czynu zabronionego
i zebranego w sprawie materialu dowodowego, w zgodzie z sumieniem tegoz
sedziego (w okreslonych prawem granicach)” (wniosek, s. 7). Nalezy wiec uznaé, jak
argumentuje wnioskodawca, ze zidentyfikowane na gruncie zaskarzonych przepiséw
naruszenie zasady podziatu wladzy staje sie zarazem Zrédtem niedopuszczalnej
ingerencji ustawodawcy w dziatanie wtadzy sadowniczej (art. 173 Konstytucji) oraz
naruszenia monopolu kompetencyjnego sadownictwa w zakresie wymiaru
sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1 Konstytucji).

Po drugie, przyjecie systemu sankcji bezwzglednie oznaczonych — w $wietle
argumentacji Prokuratora Generalnego — uniemozliwia realizacje dyrektywy trafnosci
reakcji w sprawach o wykroczenia, a tym samym nakazu ,sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy”, ktory stanowi element prawa do sadu (art. 45 ust. 1
Konstytucji). W przekonaniu wnioskodawcy, sztywne okreslenie w ustawie wysokosci
kary grozgcej za dane wykroczenie godzi w fundamentalne zasady polskiego prawa
karnego, takie jak zasada indywidualizacji kar, zasada sprawiedliwego wymiaru kary
czy dyrektywa prewencji szczegdlnej. Prowadzi to do sytuacji, w ktérej ,wymierzenie
kary przez uprawniony organ staje sie fikcjg” (wniosek, s. 15). Zarzut ten jest wiec

$cisle powigzany z poprzednim.



lli. Wzorce kontroli

1. Zgodnie z art. 10 Konstytucji: ,Ustréj Rzeczypospolitej Polskiej opiera sie
na podziale i rownowadze wtadzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i witadzy
sgdowniczej” (ust. 1); ,Wiadze ustawodawczg sprawujg Sejm i Senat, wiadze
wykonawczg Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministréw, a wtadze
sgdownicza sady i trybunaty” (ust. 2). Przepis ten wyraza zasade podziatu
i rownowagi wiadz.

Jeszcze w poprzednim porzadku konstytucyjnym Trybunat Konstytucyjny
w odniesieniu do zasady podziatu wtadz stwierdzit, ze: ,\Wymédg «rozdzielenia» wtadz
oznacza m.in., iz kazdej z trzech wtadz powinny przypadaé kompetencje materialnie
odpowiadajgce ich istocie, a co wiecej — kazda z trzech wtadz powinna zachowywaé
pewne minimum wytacznosci kompetencyjnej stanowigcej o zachowaniu tej istoty.
Tylko jednak wobec wladzy sgdowniczej «rozdzielenie» oznacza zarazem
«separacje», gdyz do istoty wymiaru sprawiedliwo$ci nalezy, by sprawowany on byt
wytgcznie przez sady, a pozostate wiadze nie mogly ingerowa¢ w te dziatania czy
w nich uczestniczyé. Wynika to ze szczegblnego powiazania wiladzy sadowniczej
zochrong praw | wolnosci jednostki i znajduje potwierdzenie zaréwno
w szczegotowych normach Konstytuciji [...], jak i w konwencjach miedzynarodowych”.
Trybunat Konstytucyjny zaznaczyt jednoczes$nie, ze takze dla kazdej z pozostatych
wiadz, tj. wlkadzy ustawodawczej i wladzy wykonawczej, ,konieczne jest ustalenie
i utrzymanie pewnego minimum kompetencyjnego, stanowigcego o jej «istocie».
W odniesieniu do parlamentu minimum tym jest wylaczno$¢ stanowienia ustaw
O nieograniczonym, w zasadzie, zakresie przedmiotowym” (orzeczenie TK
z 21 listopada 1994 r., sygn. akt K 6/94).

W doktrynie, w odniesieniu do przywotanego orzeczenia, stwierdzono, ze
,Z podziatem wiadz tgczy sie zasada wzajemnego oddziatywania poszczegélnych
wiadz na siebie. Moze mie¢ ono rézny zakres, ale z punktu widzenia podziatu wtadz
niedopuszczalna jest zarbwno catkowita separacja trzech wiadz, polegajgca na
precyzyjnym rozdziale zadan i kompetencji pomiedzy poszczegd6ine organy
panstwowe lub ich grupy i prowadzgca w rezultacie do zaktécen w funkcjonowaniu
panstwa jako jednolitej catosci, jak i supremacja jednego organu, czy grupy organéw
stanowigca zaprzeczenie idei podziatu wiadz. Organy jednej wiladzy moga

oddziatywa¢ na organy drugie] tylko do tego stopnia, aby nie naruszy¢ istoty
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kompetencji tej drugiej wtadzy” (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 83).

W odniesieniu do statusu judykatywy art. 10 Konstytucji wyraza zasade
minimum wytgcznosci kompetencyjnej wtadzy sadowniczej. Zasada ta teoretycznie
moze by¢ zagrozona przez regulacje o charakterze obligatoryjnym, niejako

wymuszajgce na sgdach okreslony sposob rozstrzygniecia sprawy.

2. W Scistym zwigzku z art. 10 Konstytucji pozostaje jej art. 173, zgodnie
z ktérym: ,Sady i Trybunaty sg wtadzg odrebng i niezalezng od innych wtadz”.

W nauce prawa przyjmuje sie, ze art. 173 ustawy zasadniczej ,powtarza,
w innym ujeciu stownym, zasade ogoing — trojpodziatu wtadz, zgodnie z ktorg wtadza
sgdownicza jest odrebna od wtadzy ustawodawcze] i wykonawczej oraz réwna
z nimi, a organy wiadzy sadowniczej sg niezalezne od pozostatych organdéw wiadzy
panstwowej” (P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 341). Jednocze$nie zauwaza sie, ze
zamieszczone w art. 173 Konstytucji zasady odrebnosci i niezaleznosci sadéw
i Trybunatéw od innych wiadz panstwowych zaktadajg dopuszczalno$S¢ ingerencji
organdw innych wiadz jedynie w pozaorzeczniczg sfere dziafalnosci sgdow, a takze
wymagajg pewnych gwarancji o charakterze procesowym, dotyczacych np.
swobodnej oceny dowoddw (zob. B. Banaszak, op. cit., s. 778). Ponadto, zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 173 Konstytucji moze stanowié
wzorzec kontroli dla takich przepiséw prawa karnego sensu largo, ktére determinujg
czy tez nakazujg podejmowanie okreslonych czynnosci procesowych przez sady
(zob. np. wyroki TK z: 16 stycznia 2001 r., sygn. akt P 5/00; 7 pazdziernika 2014 r.,
sygn. akt K 9/13).

3. Jak stanowi art. 175 ust. 1 Konstytucji: ,Wymiar sprawiedliwosci
w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady
administracyjne oraz sady wojskowe”.

Przepis ten formuluje zasade sgdowego wymiaru sprawiedliwosci oraz
okre$la ogdlnie strukture sgadownictwa, wskazujgc, jakie kategorie sgdéw muszg
zosta¢ utworzone, oraz zakazujgc tworzenia sgdoéw innego rodzaju (por. jednak
art. 175 ust. 2 Konstytucji). Zasada sadowego wymiaru sprawiedliwosci jest

analizowana na tle prawa jednostki do ochrony sadowej oraz na tle ustrojowych
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zasad odrebnosci i niezaleznosci wiadzy sadowniczej (zob. np. wyrok TK
z 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98). Dzialalno$¢ jakiegokolwiek organu wtadzy
publicznej, ktoéry nie zalicza sie do wtadzy sadowniczej, nie moze zosta¢ uznana za
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci, a organ taki nie moze zosta¢ wyposazony
w kompetencje odpowiadajgce temu pojeciu.

Za wymiar sprawiedliwosci nalezy uznac ,dziatalno$¢ panstwa polegajaca na
wigzacym rozstrzyganiu sporéw o prawo, w ktérych przynajmniej jedng ze stron jest
jednostka lub inny podmiot podobny” (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys
wykfadu, Warszawa 2014, s. 322). Zakres przedmiotowy tej dziatalnosci jest
materialnie zdeterminowany przez art. 45 ust. 1 Konstytucji, gdyz pojecie sporu
o prawo nalezy tgczyé z zawartym w tym przepisie pojeciem sprawy. Mozna
zauwazy¢, ze wymiar sprawiedliwo$ci obejmuje wszystkie sprawy (spory) dotyczgce
jednostki lub podmiotéw podobnych (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005,
komentarz do art. 175, s. 6).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze przedmiotowe
okreslenie wymiaru sprawiedliwosci ma na tyle ogdélny charakter, iz konieczna jest
jego analiza a casu ad casum. Przyktadowo, w wyroku TK z 12 maja 2003 r.
(sygn. akt SK 38/02) stwierdzono, ze sadowa kontrola nad czynnosciami
postepowania przygotowawczego nie stanowi ostatecznego rozstrzygniecia sporu,
atym samym nie stanowi czynnosci zwigzanych ze sprawowaniem wymiaru
sprawiedliwosci.

Ponadto monopol sadéw na sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci nie
oznacza, ze organy spoza wiadzy sgdownicze] w ogéle nie mogg podejmowaé
rozstrzygnie¢ w niektérych sprawach dotyczacych statusu jednostki. Pojecie wymiaru
sprawiedliwosci odnosi sie bowiem przede wszystkim do rozstrzygania wigzacego
i ostatecznego. Wydawanie innych rozstrzygnie¢ nie musi nalezeé¢ do wymiaru
sprawiedliwoéci, pod warunkiem jednak, ze rozstrzygniecie ostateczne bedzie
pozostawione sadowi. Innymi stowy, zasada sgdowego wymiaru sprawiedliwo$ci nie
jest rbwnoznaczna ze stwierdzeniem, ze wszystkie sprawy i spory dotyczace sytuacji
prawnej jednostki muszg od poczgtku pozostawac w gestii sadbéw; zawsze jednak
sgdom musi przystugiwa¢ pozycja nadrzedna, umozliwiajgca zweryfikowanie
rozstrzygniecia organu pozasgdowego (zob. wyroki TK z: 8 grudnia 1998 r., sygn. akt
K 41/97; 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98).
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4. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji: ,Kazdy ma prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

Odwotujgc sie do licznych orzeczeh Trybunatu Konstytucyjnego, jakie
zapadty na gruncie tego przepisu, nalezy stwierdzi¢, ze na konstytucyjne prawo do
sgdu skladajg sie w szczegoélnosci: 1) prawo dostepu do sadu, tj. prawo do
uruchomienia procedury przed sadem (niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);
2) prawo do odpowiednio uksztaltowanej procedury sadowej, zgodnej z wymogami
sprawiedliwoéci i jawnosci; 3) prawo do wyroku sadowego, tj. prawo do uzyskania
wigzacego rozstrzygniecia sprawy przez sad; 4) prawo do odpowiedniego
uksztattowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych sprawy (zob. np. wyroki TK
z: 10 maja 2000 r., sygn. akt K 21/99; 19 lutego 2003 r., sygn. akt P 11/02; 14 marca
2005 r., sygn. akt K 35/04; 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt SK 7/06; 26 lutego
2008 r., sygn. akt SK 89/06; 3 lipca 2008 r., sygn. akt K 38/07; por. takze P. Sarnecki
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1ll, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, komentarz do art. 45, s. 3; P. Wilinski, Rzetelny proces karny
w $wietle Konstytucji i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Rzetelny proces
karny w orzecznictwie sgdoéw polskich i miedzynarodowych, red. P. Wilinski,
Warszawa 2009, s. 309-312).

Gdy chodzi o pojecie ,rozpatrzenie sprawy”, Trybunat wskazywat, ze jego
konstytucyjna tre$¢ ,obejmuje rozstrzyganie o prawach lub obowigzkach jakiego$
podmiotu, na podstawie norm prawnych «wynikajgcych» z przepiséw prawnych.
Istota «rozpatrzenia sprawy» jest prawna kwalifikacja konkretnego stanu
faktycznego, zawarta w wydanej normie konkretnej i indywidualnej, skierowanej do
okre$lonego podmiotu, z ktérej wynikajg okreslone skutki prawne, tzn. uprawnienia
lub obowiazki. [...] Bez znaczenia dla konstytucyjnego rozumienia pojecia «sprawy»
i jej «rozpatrzenia» jest to, jaki charakter ma «sprawa» podlegajaca kwalifikacii
prawnej sadu, co wigze sie z naturg stanu faktycznego; jego elementami mogg byé
dziatania ludzkie, zdarzenia przyrodnicze, ale takze np. rozstrzygniecia indywidualne
i konkretne uprawnionego (kompetentnego) organu. Istotne jest, ze wszystkie
elementy stanu faktycznego dotycza sprawy konkretnej i tworza pewna cato$é
zwigzanag z podmiotem, ktérego uprawnienia lub obowigzki bedg okreslone w wyniku
kwalifikacji prawnej stanu faktycznego” (wyrok TK z 27 maja 2008 r., sygn. akt
SK 57/06).



W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie, ze
,urzeczywistnienie konstytucyjnego prawa do sgdu, zwiaszcza w jego warstwie
podmiotowej, jest mozliwe tylko wtedy, gdy sad nie dziata arbitralnie, a uczestnicy
postepowania nie sg traktowani przedmiotowo. Nierzetelne procedury sgdowe, nawet
jesli nie muszg prowadzi¢ wprost do faktycznego zawieszenia obowigzywania
konstytucyjnego prawa do sadu, a posrednio do unicestwienia innych praw i wolnosci
konstytucyjnych, ktérych ochrone gwarantuje prawo do sgdu (np. godno$¢ osobowa,
zycie, wolnos¢, prawo wiasnosci), to jednak przez fakt naruszenia zaufania, jakie
musi wytwarza¢ rzetelna procedura sgdowa, muszg budzi¢ zastrzezenia. Uzasadnia
to teze, ze sprawiedliwo$¢ proceduralna nalezy do istoty konstytucyjnego prawa do
sgdu, albowiem prawo do sadu bez zachowania standardu rzetelno$ci postepowania
bytoby prawem fasadowym” (wyrok TK z 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05).

Jednym z zagrozen dla prawa do odpowiednio uksztattowanej procedury
sgdowej, mogacym prowadzi¢ do dematerializacji prawa do sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy, jest ingerencja ustawodawcy w tzw. minimum wytgcznosci
kompetencyjnej sgadéw (zob. P. Daniluk, Konstytucyjne prawa do sgdu oraz do
obrony a obligatoryjne zarzadzenie wykonania kary, ,lJus Novum” 2011, nr 2, s. 52;
E. tetowska, Kara za zabdjstwo kwalifikowane -~ problematyka konstytucyjna,
.Panstwo i Prawo” 2006, z. 10, s. 22-24; A. Sakowicz, Sankcja bezwzglednie
oznaczona (uwagi Krytyczne na tle art. 148 § 2 k.k.), ,Panstwo i Prawo” 2006, z. 5,
s. 21). Nalezy przy tym przypomnieé, ze koncepcja tzw. minimum wytgczno$ci
kompetencyjnej zaktada, ze kazdej z trzech wtadz (ustawodawczej, wykonawczej
i sadowniczej) przynalezne sg pewne kompetencje zasadnicze (fundamentalne),
ktérych pozbawienie oznaczatoby naruszenie istoty danej wtadzy (zob. np.
P. Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 10, s. 14-17; orzeczenia TK z: 21 listopada
1994 r., sygn. akt K 6/94; 22 listopada 1995 r., sygn. akt K 19/95).

IV. Analiza zgodnosci
1. Przystepujac do analizy zgodnoSci zaskarzonych przepiséw

ze wskazanymi wzorcami kontroli, Sejm pragnie na wstepie zauwazyC, ze zarzut

dotyczgcy naruszenia zasady podziatu i rébwnowagi wtadz — oraz bedgcego jego



nastepstwem zaburzenia pozycji ustrojowej wiadzy sgadowniczej — zostat przez
wnioskodawce rozwiniety na dwa sposoby.

Po pierwsze, kwestionowane jest uksztattowanie sankcji za wskazane
wykroczenia jako sankcji bezwzglednie oznaczonych (sztywnych), co powoduje
zasadnicze ograniczenie swobody sadu orzekajgcego w sprawie o wykroczenie.
W wyniku zakwestionowanych regulacji, zdaniem Prokuratora Generalnego,
dochodzi do pozbawienia sgdu instrumentéw niezbednych do trafnej reakcji karnej.
To za$ posrednio godzi w konstytucyjny monopol sadéw na sprawowanie wymiaru
sprawiedliwoséci, poniewaz postugujac sie sankcjami sztywnymi, ustawodawca
w zasadzie przesadza - na szczeblu generalno-abstrakcyjnym — o jedynym
dopuszczalnym rozstrzygnieciu, bez wzgledu na ustalenia sadu dokonane na tle
sprawy indywidualno-konkretnej, wykraczajgce poza ustalenie stanu faktycznego.
Innymi stowy, ,jezeli przepis prawa materialnego, procesowego lub wykonawczego
nie daje sadowi praktycznej mozliwoSci wymierzenia sprawiedliwej Kkary,
odpowiadajgcej charakterowi i okolicznosciom czynu, jak réwniez wtasciwosciom
osobistym sprawcy, nie moze byé mowy o zachowaniu minimum wytgcznosci
kompetencyjnej wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych lub w sprawach
o wykroczenia” (wniosek, s. 7).

Po drugie jednak, wnioskodawca formutuje twierdzenia wskazujace na to, ze
w wyniku zakwestionowanych regulacji doszto nie tylko do posredniego, ale i do
bezposredniego wkroczenia w sfere kompetencji orzeczniczych sadu. Podnosi
bowiem, ze: ,Ustawodawca, ustanawiajac bezwzglednie oznaczone (sztywne)
wysokosci kary grzywny, grozacej za poszczegdlne wykroczenia, de facto wkroczyt
wrole sadu wymierzajgc sprawcom wykroczeh okreslone w ustawie kary
i pozostawiajgc sgdowi, w tym zakresie, jedynie powtérzenie woli ustawodawcy”
(wniosek, s. 9). Nastepnie za$ dodaje, ze: ,wymierzenie kary przez uprawniony organ
staje sie fikcjg, bowiem identyczng kare, kazdemu ze sprawcdw okreSlonego
wykroczenia wymierza, de facto, przyjmujacy ustawe organ wiadzy ustawodawczej,
ktory przeciez nie jest organem uprawnionym do prowadzenia postepowania
w sprawach o wykroczenia. Natomiast rola organu orzekajgcego ogranicza sie
jedynie do ustalenia, czy wykroczenie zostato popetnione, oraz powtdrzenia
rozstrzygniecia organu wtadzy ustawodawczej w przedmiocie kary” (wniosek, s. 15).

W  przekonaniu Sejmu, zarzut wnioskodawcy moze byé racjonalnie

rozwazany jedynie w pierwszym aspekcie, tzn. w odniesieniu do uksztattowania
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Zakresu swobody sgdu orzekajgcego w sprawie o wykroczenie. Nie ma natomiast
watpliwosci, ze kwestionowane regulacje nie przyznaja organowi wiladzy
ustawodawczej kompetencji orzeczniczych i ze organ ten nie wymierza kary sprawcy
wykroczenia. Nie dochodzi tu zatem do bezposredniego wkroczenia ustawodawcy
w sfere sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. Twierdzenia tego rodzaju - do
ktérych sam Prokurator Generalny zachowuje dystans, opatrujgc je wyrazeniem ,de
facto” — mozna traktowaé jako obrazowe skréty myslowe. Nie zmienia to jednak
faktu, ze przedmiotem badania w niniejszej sprawie nie jest nadanie Sejmowi
kompetencji judykacyjnych, tylko dopuszczalno$é ustanowienia sankcji bezwzglednie
oznaczonych za okreslone wykroczenia drogowe z punktu widzenia konstytucyjnej
pozycji wtadzy sgdowniczej, zwtaszcza w jej relacjach z wladzg ustawodawczg, oraz
prawa do sadu.

Intencja wnioskodawcy, jak wykazano, odnosi sie — w aspekcie ustrojowym,
a wiec pomijajgc na razie kwestie prawa do sadu — do tresci identyfikowanych na
gruncie art. 10 i art. 173 Konstytucji. Gdy natomiast chodzi o art. 175 ust. 1
Konstytuciji, to nalezy zauwazy¢, ze zaskarzona regulacja: po pierwsze, nie wylgcza
kompetencji sgdéw w sprawowaniu wymiaru sprawiedliwosci w zakresie spraw
o wskazane wykroczenia drogowe; po drugie, nie przyznaje zadnych kompetenciji
w tym zakresie organom pozasadowym, w tym Sejmowi; po trzecie, bez watpienia
nie modyfikuje konstytucyjnej struktury sadownictwa. Zdaniem Sejmu, z tych
wzgledow art. 175 ust. 1 Konstytucji nie powinien zostaé uznany za adekwatny
wzorzec kontroli. Analogiczny poglad zostat juz wyrazony w stanowisku Sejmu
z 30 pazdziernika 2013 r. w sprawie o sygn. akt K 9/13. Na podstawie petitum
wyroku TK z 7 pazdziernika 2014 r. o tej samej sygnaturze mozna stwierdzié, ze nie
spotkat sie on z aprobatg Trybunatu. Sejm pragnie jednak podtrzymaé éw poglad,
wskazujac na potrzebe dostrzegania jakoSciowej réznicy miedzy ingerencjg
w hiezalezno$¢ sadobw w wyniku ograniczania zakresu uznania sedziowskiego
a ingerencjg w sama strukture wtadzy sadowniczej i odebraniem sadom monopolu
na sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci.

Jak wynika z powyzszego, zdaniem Sejmu, przepisy zatgcznikéw nr 1 oraz
nr2 do ustawy o transporcie drogowym nie s3g niezgodne z art. 175 ust. 1

Konstytuciji.
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2. Zaskarzona regulacja uzyskata obecne brzmienie w wyniku uchwalenia
ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 244, poz. 1454 ze zm.). Nowelizacja ta weszia
w zycie 1 stycznia 2012 .

W Swietle art. 92 ust. 1 u.td. w poprzednim brzmieniu, kto wykonywat
przew6z drogowy lub inne czynnosci zwigzane z tym przewozem, naruszajgc
obowiazki lub warunki wynikajace z przepiséw ustawy lub przepisbw wskazanych
ustaw, podlegat karze pienieznej w wysokosci od 50 zt do 15000 zt. Wykaz naruszen
obowigzkow lub warunkéw, o ktérych byta mowa w art. 92 ust. 1 u.td., oraz
wysoko$ci kar pienieznych za poszczegolne naruszenia wymieniono w zatgczniku do
ustawy (art. 92 ust. 4 utd. w poprzednim brzmieniu). Nie przewidywano tez
postepowania w trybie okreSlonym w Kodeksie postepowania w sprawach
o wykroczenia. Innymi stowy, w poprzednim stanie prawnym odpowiedzialno$¢ za
naruszenie obowigzkéw lub warunkédw transportu drogowego nie byla
odpowiedzialnoécig za wykroczenie, lecz odpowiedzialnoscia administracyjna;
w zwigzku z tym nie postugiwano sie karg grzywny, lecz kara pieniezna.

Charakter administracyjnych kar pienieznych od wielu lat stanowi przedmiot
dyskusji w nauce prawa. Za najnowszg literaturg przedmiotu wolno uznaé, ze ,do
katalogu cech, facznie przesgdzajacych o ustawowym charakterze kary pienieznej
jako kary administracyjnej, nalezy: 1) wymierzanie za naruszenie obowigzkdw
wynikajacych z prawa administracyjnego (ex lege lub skonkretyzowanych w akcie
administracyjnym), 2) wytacznie na podstawie odpowiedzialnosci obiektywnej za
naruszenie prawa, 3) w wysokosciach bezwzglednie lub wzglednie oznaczonych
w przepisach prawa, przy czym w tym drugim przypadku okreslenie wysokosci kary
nalezy do uznania organu administracji publicznej, 4) w trybie i na zasadach
postepowania administracyjnego, 5) w formie aktu administracyjnego, 6) ktdrego
zgodnos¢ z prawem podlega kontroli sadu administracyjnego” (A. Wrdbel,
Odpowiedzialno$¢ administracyjna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
(na przyktadzie administracyjnych kar pienieznych), ,Europejski Przeglad Sadowy”
2014, nr 9, s. 34-35 i cytowane tam pismiennictwo).

Przed zadaniem oceny konstytucyjnosci mechanizméw prawnych
wykorzystujacych administracyjne kary pieniezne stawat tez wielokrotnie Trybunat.
Linia orzecznicza z tego zakresu zostata ostatnio podsumowana w wyroku TK

z 1 lipca 2014 r. (sygn. akt SK 6/12), dotyczacym kary nakladanej za usuwanie drzew
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lub krzewbw bez wymaganego zezwolenia. Wyrok ten nie zostat podjety w petnym
sktadzie Trybunatu, wiec nie mozna uznaé, ze przesadza o obowigzujgcym pogladzie
prawnym Trybunatu, w kazdym razie do czasu potwierdzenia go przez pemy skiad
(por. art. 25 ust. 1 pkt 1 lit. e ustawy o TK); uzasadnienie wyroku dostarcza jednak
obszernych i wartoSciowych ustalern o wahaniach linii orzeczniczej w zakresie
dopuszczalnosci administracyjnych kar pienieznych.

Nalezy wskazac¢, ze w dotychczasowym orzecznictwie TK pojawialy sie dwa
rozbiezne stanowiska. Pierwsze, zgodne z dominujgcym pogladem doktryny,
wskazuje na  obiektywny charakter odpowiedzialnosci  administracyjnej,
nieuzaleznionej od winy i nieuwzgledniajgcej indywidualnych okolicznoéci sprawy, co
ma odréznia¢ ten rezim odpowiedzialnosci od odpowiedzialnosci karnej (zob. np.
wyroki TK z: 29 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 17/97; 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt
K 23/99; 23 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 2/01; 14 czerwca 2004 r., sygn. akt
SK 21/03; 24 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 52/04; 15 stycznia 2007 r., sygn. akt
P 19/06; 31 marca 2008 r., sygn. akt SK 75/06; 5 maja 2009 r., sygn. akt P 64/07;
25 marca 2010 r., sygn. akt P 9/08; 9 lipca 2012 r., sygn. akt P 8/10). Drugie
natomiast wymaga powigzania naktadania administracyjnych kar pienieznych z wing
sprawcy naruszenia oraz indywidualizacji wymiaru kary (zob. np. orzeczenia TK
z: 1 marca 1994 r., sygn. akt U 7/93; 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94;
26 wrzesnia 1995 r., sygn. akt U 4/95; wyroki TK z: 27 kwietnia 1999 r., sygn. akt
P 7/98; 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 43/06; 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
Kp 4/09; 18 listopada 2010 r., sygn. akt P 29/09).

W wyroku TK z 1 lipca 2014 r. (sygn. akt SK 6/12) opowiedziano sie za
drugim z powyzszych stanowisk, stwierdzajgc, ze: ,Stosowanie kar administracyjnych
nie moze opiera¢ sie¢ na idei odpowiedzialno$ci czysto obiektywnej, catkowicie
oderwanej od okolicznoéci konkretnego przypadku, w tym winy sprawcy. [...] Prawo
materialne powinno stwarza¢, w szczegdlnych okolicznosciach, organowi
whasciwemu do nakfadania kar pienieznych, mozliwos¢ miarkowania wysokosci kary,
a nawet odstgpienia od jej wymierzenia”. W uzasadnieniu Trybunat odnidst sie tez do
zagadnienia sankcji bezwzglednie oznaczonych, stwierdzajac na tle przepiséw
przewidujgcych kare za usuwanie drzew lub krzewoéw bez wymaganego zezwolenia,
ze: \Wysokos$¢ kary, okreslona sztywno, nie pozwala uwzgledni¢ stopnia uszczerbku
w przyrodzie (w skrajnym przypadku moze nie by¢ zadnego uszczerbku), ciezkosci

naruszenia obowigzku ustawowego, ani sytuacji majatkowej sprawcy deliktu.
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W niektoérych przypadkach obowigzek zaptacenia kilkudziesieciu lub kilkuset tysiecy
zt kary moze doprowadzi¢ sprawce deliktu do ruiny finansowej i odjecia mu prawa
wiasnosci”.

Nie wchodzac gtebiej w problematyke administracyjnych kar pienieznych,
mozna zauwazy¢, ze postugiwanie sie tym instrumentem wigze sie, co do zasady,
z nizszym standardem ochrony praw jednostki niz w przypadku kar kryminalnych.
W razie przyjecia pierwszego ze scharakteryzowanych powyzej stanowisk
w orzecznictwie TK - akcentujgcego rdznice miedzy odpowiedzialnoscia
administracyjng i karng — podstawg zastosowania sankcji jest obiektywny fakt
naruszenia prawa, €O oznacza m.in., ze nie ma zastosowania domniemanie
niewinnosci. Nie mozna tez uwolni¢ sie od odpowiedzialno$ci przez wykazanie
wytacznej winy osoby trzeciej, gdyz odpowiedzialno$¢ ta nie opiera sie na
zawinieniu. Z kolei na gruncie drugiego stanowiska, afirmujgcego potrzebe
uwzgledniania osobistych wtasciwosci sprawcy oraz czynnika winy, Trybunat wydaje
sie oczekiwaé nie tyle petnego zréwnania standardéw odpowiedzialnosci
administracyjnej ze standardami odpowiedzialnosci karnej we wszystkich mozliwych
aspektach, co raczej stworzenia organowi nakfadajgcemu kare mozliwosci
miarkowania jej wysokosci lub odstgpienia od jej wymierzenia w szczegoinych
okoliczno$ciach.

Co wiecej, podnosi sie, ze administracyjne kary pieniezne czesto sg bardziej
dolegliwe dla jednostki niz kara grzywny orzekana za wykroczenie. W polskim
systemie prawnym nie ma wyznaczonej gérnej granicy wysokosci kar pienieznych,
limitujgcej wyraznie swobode ustawodawcy pod tym wzgledem, jak ma to miejsce
w przypadku grzywny, o ktérej mowa w prawie wykroczen (zob. np. M. Kaczocha,
Z problematyki administracyjnych kar pienieznych bezwzglednie oznaczonych,
,Przeglad Legislacyjny” 2014, nr 2, s. 60).

Konstytucja nie zawiera czytelnych i jednoznacznych kryteriébw co do tego,
ktéry rezim odpowiedzialnoéci wraz z odpowiadajgcg mu sankcjg — odpowiedzialnos¢
administracyjna z karg pieniezng czy odpowiedzialno$¢ wykroczeniowa z karg
grzywny — powinien znalez¢ zastosowanie w danym przypadku. Ocena przypadkow
granicznych musi by¢ pozostawiona ustawodawcy. Réwniez Trybunat wskazywat, ze
,granica pomiedzy deliktem administracyjnym i bedgcg jego konsekwencjg karg
administracyjng a wykroczeniem jest ptynna i okre$lenie jej nalezy do zakresu

swobody wladzy ustawodawczej” (wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. akt P 19/06).
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Wydaje sig, ze korzystajgc z tej swobody, ustawodawca powinien mie¢ na wzgledzie
cel, jaki chce osiagng¢ przez zastosowanie danej sankcji, gdyz miedzy
administracyjng kara pieniezng a karg grzywny orzekang za wykroczenie istnieje
zasadnicza rdznica w zakresie spetnianej funkcji: ,kara administracyjna nie jest [...]
odptatg za popetniony czyn, lecz stanowi $rodek przymusu stuzgcy zapewnieniu
realizacji wykonawczo zarzadzajgcych zadan administracji® (ibidem). W wyroku TK
z1 lipca 2014 r. (sygn. akt SK 6/12) dodano wszakze: ,Trybunat, orzekajac
w sprawie kar administracyjnych, niejednokrotnie stawat przed problemem, czy
ustawodawca ma petng swobode kwalifikacji okreslonych kar pienieznych jako
administracyjnoprawnych, wymierzanych w postepowaniu administracyjnoprawnym,
na zasadzie samej bezprawnosci, czy tez jako kar kryminalnych (w rozumieniu prawa
karnego). W odniesieniu do podmiotéw naruszenia prawa i ich czyndw, jest to
pytanie o to, czy ustawodawca moze swobodnie decydowa¢ o kwalifikacji
okreslonych czynbéw sprzecznych z prawem jako przestepstw badz wykroczen, albo
jako deliktow administracyjnych. Przyznajac, ze co do zasady, jest to kwestia wyboru
ustawodawcy, zwlaszcza gdy chodzi o delikt administracyjny oraz wykroczenie,
miedzy ktoérymi granica nie jest ostra, Trybunat podkre$lat jednak, ze swoboda
ustawodawcy w tym zakresie nie jest nieograniczona, lecz ma granice wynikajgce
z zasady demokratycznego panstwa prawnego, ochrony praw i wolnosci jednostek,
zasady réwnosci oraz zasady proporcjonalnosci”.

Warto w tym kontekscie odnotowaé, ze jednym z motywdw dokonania
w 2011 r. nowelizacji ustawy o transporcie drogowym i nadania obecnego ksztattu
mechanizmom odpowiedzialnosci za naruszenie obowigzkow lub warunkéw
transportu drogowego byto dazenie do poprawy statusu jednostki ponoszacej te
odpowiedzialno$é¢. Jak podano w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej:
,Odpowiedzialnos¢ kierowcow i innych osdb ma byé odpowiedzialnoscig ponoszong
wytacznie za czyny zawinione (wina umysina lub nieumysina) w odrdznieniu od
dotychczasowej odpowiedzialnosci przedsigbiorcow ponoszonej na podstawie tzw.
winy obiektywnej, gdzie dla natozenia sankcji wystarczyto w zasadzie samo
stwierdzenie naruszenia bez badania zwigzku pomiedzy naruszeniem
a zachowaniem przedsiebiorcy. Tym samym kierowcy i inne osoby otrzymujg
odpowiednie gwarancje prawno-materialne i procesowe, uniemozliwiajgce ukaranie
ich za czyny niezawinione, lezgce po stronie pracodawcy lub innych oséb. Do tych

gwarancji nalezy m.in. «prawo do sgdu», ktéry zbada sprawe nie tylko pod katem
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zgodno$ci z prawem (tak, jak ma to miejsce w postepowaniu przed sgadem
administracyjnym), ale takze pod kagtem weryfikacji i ustalenia okolicznosci
faktycznych stanowigcych przestanki do ukarania [ub uniewinnienia osoby
obwinionej” (uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o transporcie drogowym
oraz o zmianie innych ustaw, druk sejmowy nr 4061/VI kad., s. 6-7).

Mozna wiec uznaé, ze doszto do sytuacji paradoksalnej — chociaz
ustawodawca kierowat sie dazeniem do podwyzszenia standardu ochrony jednostki
ponoszacej odpowiedzialno$¢ za naruszenie obowiazkdédw lub warunkéw transportu
drogowego, to efekt jego dziatan spotkat sie z zarzutem niekonstytucyjnosci.
Przejsciu od rezimu odpowiedzialnosci administracyjnej do odpowiedzialnosci za
wykroczenie nie towarzyszyta bowiem rezygnacja z postugiwania sie sankcjami
bezwzglednie oznaczonymi, a wnioskodawca w niniejszej sprawie uznaje, ze
w obszarze prawa karnego sensu Jlargo takie sankcje sa bezwzglednie

niedopuszczalne.

3. Sejm nie podziela przekonania o catkowitej niemoznoéci stosowania
sankcji bezwzglednie oznaczonych w prawie wykroczen.

Przede wszystkim trzeba wskazaé, ze nawet w razie uznania skrajnie
restrykcyjnego stanowiska w kwestii postugiwania sie sankcjami sztywnymi,
wyrazonego w wyroku TK z 1 lipca 2014 r. (sygn. akt SK 6/12), za obowigzujacy
poglad prawny Trybunatu, nie przesadza to jeszcze o dyskwalifikacji postugiwania sie
takimi sankcjami ,tym bardziej” na gruncie prawa wykroczen. Wynika to z faktu, ze
w prawie wykroczen nie istnieje automatyzm sankcji, jaki stat sie przyczyng
stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepiséw przewidujgcych kare za usuwanie drzew
Jub krzewdw bez wymaganego zezwolenia.

Przepisy te przewidywaty bardzo wysokag (nieproporcjonalnie dolegliwg)
sankcje za taki czyn, nie zakfadajac zadnej mozliwosci uwzglednienia przez organ
nakfadajacy kare szczego6lnych okolicznosci sprawy i nie dopuszczajgc wytaczenia
odpowiedzialno$ci nawet w razie dziatania w stanie wyzszej koniecznosci. Zwrécit na
to uwage we wspomnianym wyroku Trybunat ,Kwestionowane przepisy nie
uwzgledniajg w szczegoblnosci specyfiki sytuacji, w ktérych uszkodzenie drzewa
sitami przyrody lub jego choroba [...], sprawiajg, ze zagrazajg one zyciu lub zdrowiu
uzytkownikdédw nieruchomosci, a takze innych oséb i to jest powodem jego usuniecia

(czesto natychmiastowego) w celu unikniecia tych zagrozen. [...] nawet stan wyzszej
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koniecznosci, uregulowany przepisami prawa cywilnego oraz karnego, nie zostat
przewidziany jako przestanka wytaczajaca obowigzek uzyskania zezwolenia na
usuniecie drzewa i odpowiedzialno$¢ z tytutu jego usuniecia bez zezwolenia”.

Rzecz przedstawia sie odmiennie na gruncie ustawy z dnia 20 maja 1971 r. —
Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 482 ze zm.; dalej: k.w.). W przypadku
wykroczenia prawo przewiduje okolicznosci wytgczajace bezprawnos¢ czynu (art. 15
k.w. — obrona konieczna, art. 16 § 1 kw. — stan wyzszej koniecznosci) oraz
okolicznosci wytaczajace wine (art. 7 § 1 k.w. — usprawiedliwiony btad, art. 8 kw. —
nieletnios¢, art. 17 § 1 kw. — niepoczytalnoé¢). Na gruncie prawa wykroczen
dostrzegana jest wiec specyfika sytuacji zwigzanych z uchylaniem przez sprawce
zagrozeh dla débr prawem chronionych lub jego niezdolnoscig do ponoszenia
odpowiedzialnosci.

Co rownie istotne, brak mozliwosci miarkowania kary ze wzgledu na
postuzenie sie przez ustawodawce sankcjg bezwzglednie oznaczong nie wyklucza
mozliwosci dostosowania reakcji karnej do szczegdlnych okolicznosci sprawy. Jak
bowiem stanowi art. 39 § 1 kw.. ,W wypadkach zastugujgcych na szczegdlne
uwzglednienie mozna -~ biorac pod uwage charakter i okolicznosci czynu lub
wilasciwosci i warunki osobiste sprawcy — zastosowaé nadzwyczajne zfagodzenie
kary albo odstgpi¢ od wymierzenia kary lub srodka karnego”. W Swietle art. 39 § 2
k.w.: ,Nadzwyczajne ztagodzenie polega na wymierzeniu kary ponizej dolnej granicy
ustawowego zagrozenia albo kary fagodniejszego rodzaju” (moze to by¢ nagana
zamiast grzywny).

Jak wida¢, ponoszenie odpowiedzialnosci za wykroczenie nie jest oparte na
automatyzmie  sankcji. Mozliwe jest bowiem tagodzenie konsekwencji
odpowiedzialno$ci w razie zaistnienia ,wypadku zastugujacego na szczegblne
uwzglednienie”, przy czym ocena, czy w danej sprawie chodzi o taki wypadek,
wymaga wziecia pod uwage zarébwno kryterium przedmiotowego, jak
i podmiotowego: ,Pierwsze kryterium to «charakter i okolicznoci czynu», a wiec
elementy zwigzane z samym czynem, choé nie tylko te, ktére wchodzg w zakres jego
znamion (jak rodzaj naruszonego dobra, rozmiar szkody czy sposéb dziatania
sprawcy), a wiec i np. przypadkowo$¢ zachowania, waga naruszonych regui
ostroznosci czy reagowanie na krzywdzace zachowanie innej osoby itd. Drugie
kryterium stanowig «wtasciwosci i warunki osobiste» sprawcy, a wiec okolicznosci

zwigzane z jego osobowoS$cig, poziomem intelektualnym, warunkami bytowymi,
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socjalnymi itd. [...] Nie jest tu niezbedne, aby obie wskazane przestanki zaistniaty
tgcznie, cho¢ nie jest to wykluczone, wystarczy jednak zaistnienie jednej z nich.
Rzecz tylko w tym, aby dawaty one podstawy do pozytywnej prognozy i uznania,
ze in concreto wymierzenie kary przewidzianej w sankcji naruszonego przepisu,
nawet w jej dolnych granicach, byto niestuszne (co sugeruje nadzwyczajne jej
ztagodzenie) lub ze w ogdle orzeczenie jej lub Srodka karnego nie jest celowe
(wskazanie na potrzebe odstgpienia od orzeczenia sankcji), a sprawca i tak bedzie
przestrzegat porzgdku prawnego” (T. Grzegorczyk [w:] Kodeks wykroczen.
Komentarz, red. T. Grzegorczyk, LEX/el. 2013, komentarz do art. 39, teza 2).
W literaturze wyrazono opinie, ze obowigzujgce na gruncie prawie wykroczen reguty
nadzwyczajnego ztagodzenia kary lub odstgpienia od jej wymierzenia dajg ,duze
mozliwosci elastycznej oceny potrzeb w zakresie wymiaru kary w konkretnym
przypadku i w odniesieniu do konkretnego sprawcy” (T. Bojarski, Polskie prawo
wykroczen. Zarys wykfadu, Warszawa 2009, s. 151).

Z powyzszych uwag wynika, ze nawet przyjecie radykalnej tezy
o niedopuszczalnosci postugiwania sie sankcjami bezwzglednie oznaczonymi
w przypadku administracyjnych kar pienieznych nie przesadza jeszcze
o niezgodnosci z Konstytucjg wyjatkowego postugiwania sie takimi sankcjami
w prawie wykroczen. Nie pojawia sie bowiem problem catkowite] niemoznosci
dostosowania reakcji panstwa na dane zachowanie do szczegdlnych okolicznosci

czynu i wtasciwos$ci sprawcy.

4. Zdaniem Sejmu, sankcje bezwzglednie oznaczone powinny by¢ uwazane
za dopuszczalne na gruncie prawa wykroczen, jednakze przy spetnieniu
nastepujgcych warunkoéw: a) przewidziana sankcja cechuje sie relatywnie niskim
stopniem dolegliwosci; b) sankcjonowany czyn ma charakter masowy,
atowarzyszace mu okolicznosci faktyczne sg typowe i pordwnywalne; c) za
utrzymaniem sankcji bezwzglednie oznaczone] przemawiajg okresSlone wartosci
konstytucyjne.

Gdy chodzi o pierwszy warunek, Sejm dostrzega, ze w odniesieniu do kar
o szczegdblnie wysokiej dolegliwosci, zwtaszcza dtugoterminowych kar izolacyjnych
na gruncie prawa karnego sensu stricto, nakaz pozostawienia sgdom dostatecznej
swobody w zakresie wymiaru kary ma znaczenie fundamentalne, co ujawnito sie

w doktrynie przede wszystkim na tle nieobowigzujgcej juz sankcji za zabdjstwo
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kwalifikowane. Podkreslano wéwczas, ze zastosowanie sankcji ,niemal oznaczonej”
jest nie do pogodzenia z zasadg swobodnego uznania sedziowskiego (zob.
A. Sakowicz, op. cit; E. Letowska, op. cit), choé pojawialy sie gtosy odmienne,
uzalezniajgce takg ocene od wspdfistniejgcych zasad wymiaru kary (zob. J. Kulesza,
Niektére problemy stosowania sankcji bezwzglednie oznaczonej, ,Prokuratura
i Prawo” 2007, nr 11, s. 82-86).

Nie ulega watpliwosci, ze przepisy Konstytucji okreslajgce zasady
odpowiedzialnosci karnej oraz status osoby, wobec ktorej prowadzone jest
postepowanie karne, obejmuja takze odpowiedzialno§¢ =za wykroczenia.
W konstytucyjnym pojeciu odpowiedzialnosci karnej mieszcza si¢ bowiem inne
formy odpowiedzialno$ci prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki”
(zob. wyroki TK z: 8 lipca 2003 r., sygn. akt P 10/02; 26 listopada 2003 r., sygn. akt
SK 22/02; 3 listopada 2004 r., sygn. akt K 18/03; 2 wrzesnia 2008 r., sygn. akt
K 35/06). Zarazem warto odnotowaé, ze w przepisach przejsciowych Konstytuciji
dopuszczono — w okresie 4 lat od jej wejscia w zycie — orzekanie w postepowaniu
w sprawach o wykroczenia przez kolegia do spraw wykroczen przy sadach
rejonowych, przy czym o karze aresztu miat orzekac sad (art. 237 ust. 1 Konstytucji).
Przepis ten, ustanawiajgcy ograniczony czasowo wyjatek od zasady sadowego
wymiaru sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1 Konstytucji), ma dzi§ juz znaczenie
wylgcznie historyczne. Plynie z niego jednak wskazowka dotyczaca intencji
ustrojodawcy, ktéry w okresie przejsciowym dopuscit stosowanie zasadniczo
odmiennego standardu konstytucyjnego w sprawach o wykroczenia, o ile nie
dochodzito do orzekania kary izolacyjnej. Chociaz nie ulega obecnie watpliwosci, ze
pozasadowy wymiar sprawiedliwosci w sprawach o wykroczenia nie bytby juz
dopuszczalny, to w dalszym ciagu konstytucyjny model odpowiedzialno$ci za czyny
zabronione nie wyklucza ,mozliwosci — pozadanej ze wzgledu na duzg liczbe spraw
i uzasadnionej niewielkim ich ciezarem gatunkowym, a czesto takze niespornym
charakterem — nadania temu rodzajowi postepowania szybszego i mniej
sformalizowanego przebiegu” (M. Laskowska, Dostosowanie prawa do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 roku, Warszawa 2010, s. 205). Wydaje sie, ze
twierdzenie o dopuszczalnoéci pewnego zréznicowania standarddw moze by¢
odniesione nie tylko do aspektéw czysto procesowych, ale takze do sposobu
uksztattowania zagrozenia karg. Standard powinien by¢ tym wyzszy, im bardziej

surowa jest sankcja. Whnioskujac na podstawie art. 237 ust. 1 Konstytucji, mozna
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uznac, ze bezwzgledna granice, po ktérej przekroczeniu zasady wymiaru kary za
wykroczenie powinny przedstawiaé sie tak jak w przypadku odpowiedzialno$ci karne;
sensu stricto, stanowi zagrozenie czynu karg izolacyjna.

W przypadku zaskarzonych regulacji nasilenie dolegliwosci nakierowanych
na sprawce nie jest wysokie. Trzeba zauwazy¢, ze w Swietle jednej z zasad ogolnych
obowiazujgcych w prawie wykroczen: ,Grzywne wymierza sie w wysokosci od 20 do
5000 ztotych, chyba Zze ustawa stanowi inaczej” (art. 24 § 1 k.w.). Tymczasem
przepisy zakwestionowanych przez wnioskodawce zatgcznikédw do ustawy
o transporcie drogowym, stosownie do art. 92 ust. 1 i ust. 3 u.t.d., przewidujg kare
grzywny w wysokoéci do 2000 zt. Gérny prég zagrozenia karg grzywny zostat zatem
okresSlony w ustawie szczegoélnej, jakg jest ustawa o transporcie drogowym, na
znacznie nizszym poziomie niz w przytoczonym przepisie Kodeksu wykroczen
(ponizej potowy goérnego zagrozenia wskazanego w art. 24 § 1 k.w.). Co wiecej, tylko
7 typow naruszenn wyszczegolnionych w zatgczniku nr 1 i tylko 4 typy naruszen
wyszczegOlnionych w zatgczniku nr 2 sa zagrozone karg grzywny w wysokosci
2000 zt. W przypadku pozostatych typow naruszen grzywna nie przekracza 1000 zi,
a w odniesieniu do niektérych wynosi jedynie 50 zt. Warto dodaé, ze przed
nowelizacjg dokonang w 2011 r. naruszenia okreslone w art. 92 ust. 1 u.t.d. byty
zagrozone karg pieniezna od 50 zt az do 15000 zt. Stopieh dolegliwo$ci obecnej kary
grzywny nie wydaje sie zatem znaczny, zwtaszcza ze odpowiedzialno$é za powyzsze
naruszenia ponoszg co do zasady podmioty wykonujgce profesjonalnie dziatalno$é
zwigzang z przewozem drogowym (kierujgcy wykonujacy przewo6z drogowy — art. 92
ust. 1 u.td.; osoba zarzgdzajgca przedsicbiorstwem Ilub osoba zarzadzajgca
transportem w przedsiebiorstwem, a takze inna osoba wykonujgca czynnosci
zwigzane z przewozem drogowym — art. 92 ust. 3 u.t.d.).

Odnoszagc sie do drugiego z wymienionych wczeéniej warunkéw, nalezy
zauwazyC, ze naruszenia obowigzkéw lub warunkow przewozu drogowego majg
charakter masowy. Znaczna ich skala skfonita ustawodawce do ich objecia
postepowaniem mandatowym. Specyfika tego postepowania polega na tym, ze kara
grzywny nie jest orzekana przez sad, lecz naktadana w drodze mandatu karnego
przez upowazniony organ (art. 2 § 2 k.p.sw.). W mys|l art. 97 § 1 kp.s.w.:
.Funkcjonariusz uprawniony do naktadania grzywny w drodze mandatu karnego
moze jg natozy¢ jedynie, gdy: 1) schwytano sprawce wykroczenia na goracym

uczynku lub bezposrednio po popetnieniu wykroczenia, 2) stwierdzi popetnienie
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wykroczenia naocznie pod nieobecnos¢ sprawcy, a nie zachodzi watpliwo$¢ co do
sprawcy czynu, 3) stwierdzi popetnienie wykroczenia za pomocg przyrzadu kontrolno-
pomiarowego lub urzgdzenia rejestrujgcego, a sprawca nie zostat schwytany na
goracym uczynku lub bezposrednio potem, i nie zachodzi watpliwo$¢ co do sprawcy
czynu — w tym takze, w razie potrzeby, po przeprowadzeniu w niezbednym zakresie
czynnosci wyjasniajacych, podjetych niezwtocznie po ujawnieniu wykroczenia. [...]".
Jak wskazano w wyroku TK z 30 wrze$nia 2014 r. (sygn. akt U 4/13): ,Postepowanie
mandatowe oparte jest na innych zasadach niz postepowanie przed sadem. Jego
celem jest przede wszystkim szybka reakcja panstwa na fakt popetnienia
wykroczenia przez sprawce, ktéra ma jednoczesnie petni¢ funkcje zapobiegawcze
i wychowawcze. [...]. Nalezy takze wzig¢ pod uwage, ze postepowanie mandatowe
ma charakter fakultatywny, a sprawca moze odméwi¢ przyjecia mandatu, co oznacza
powrét do ogdélnych zasad postepowania w sprawach o wykroczenia. W takim
wypadku sprawa bedzie rozstrzygana przez sad z zastosowaniem zasad wymiaru
kary wtasciwych dla postepowania sadowego”. Specyfika postepowania
mandatowego rzutuje na zagadnienie miarkowania kary, gdyz: ,Warto tez podkreslic,
ze funkcjonariusze nie maja kompetencji do tego by miarkowa¢ kary uwzgledniajac
swoje doswiadczenie zawodowe i zyciowe w stopniu, w jakim czynig to sedziowie.
Nie sa réwniez organami powotanymi do wymierzania kary w oparciu o swobode
i uznanie, ktorymi kieruja sie sady”.

Zgodnie z art. 95 § 1 k.p.s.w.: ,Postepowanie mandatowe prowadzi Policja,
ainne organy, gdy przepis szczeg6lny tak stanowi’. W mys$l art. 96 § 1a pkt 2
k.p.s.w.: ,W postepowaniu mandatowym, w sprawach: [...] naruszen przestrzegania
obowigzkéw lub warunkow przewozu drogowego wymienionych w zatgczniku nr 1i 2
do ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z 2012,
poz. 1265 oraz z 2013 r. poz. 21), w ktdrych oskarzycielem publicznym jest wia$ciwy
organ Inspekcji Transportu Drogowego lub Policji — mozna natozy¢ grzywne
w wysokosci do 2000 zt". Jak wynika z Raportu o stanie bezpieczeristwa w Polsce
w 2013 roku, przygotowanego przez Ministra Spraw Wewnetrznych na podstawie
informacji przedstawionych przez podlegte mu stuzby, sama liczba mandatoéw
wystawionych przez inspektoréw Inspekcji Transportu Drogowego za wykroczenia
okreSlone w ustawie o transporcie drogowym wyniosta w 2013 r. ponad 50 tys.
(raport dostepny na stronie: http://bip.msw.gov.pl/bip/raport-o-stanie-

bezpie/18405,Raport-o-stanie-bezpieczenstwa.html, s. 357). Ponadto naruszenia
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wyszczegdblnione w zaskarzonych zatgcznikach majg charakter typowy i powtarzalny,
a ich ocena nie wymaga badania ztozonych standéw faktycznych. Sg to bowiem
naruszenia podstawowych wymagan obowigzujgcych w dziedzinie transportu
drogowego, polegajagce m.in. na nieprzestrzeganiu przez kierowcdéw przepiséw
dotyczgcych czasu prowadzenia pojazdéw oraz obowigzkowych przerw
i odpoczynkéw, a takze na nieposiadaniu wymaganej dokumentacji. Dokonywana
przez wiasciwy organ ocena zaistnienia tych naruszen jest rutynowa
i nieskomplikowana, a jezeli sprawca zgtasza watpliwosci w odniesieniu do stanu
faktycznego i jego okolicznosci okazg sie sporne, to nie ma przeszkdd, by zostaly
one zbadane przez sad. W rezultacie takiej oceny moze dojs¢ do dekompletaciji
znamion czynu zabronionego, a wiec do uwolnienia sprawcy czynu od
odpowiedzialnosci.

Co sie za$ tyczy przyczyny utrzymywania w ustawie o transporcie drogowym
sankcji bezwzglednie oznaczonych, Sejm pragnie podkres$li¢, ze jest to zabieg
uzasadniony. Okreslenie sztywnych stawek grzywny stuzy ujednoliceniu sposobu
reakcji organdéw panstwa na wykroczenie. Chodzi mianowicie o walke z korupcja
i wyeliminowanie mozliwosci targowania sie z funkcjonariuszami o wysokos¢
mandatu (w kwestii znaczenia tego argumentu por. wyrok TK z 30 wrzes$nia 2014 r.,
sygn. akt U 4/13). Dazenie do zapewnienia za wszelkg cene mozliwosci miarkowania
wysokoéci sankcji mogtaby stwarza¢ istotne ryzyko arbitralnoSci w ocenie
okolicznosci  faktycznych przez organ w  postepowaniu  mandatowym,
a w konsekwencji prowadzi¢ do naduzy¢ i godzi¢ w wyrazong we wstepie do
Konstytucji zasade rzetelnosci dziatania instytucji publicznych (por. zdanie odrebne
sedziego M. Zubika do wyroku TK z 1 lipca 2014 r., sygn. akt SK 6/12). Teoretycznie
rzecz biorac, sztywno$¢ sankcji w postepowaniu mandatowym jest zagadnieniem
odrebnym od charakteru sankcji w postepowaniu przed sgdem. Przedmiotem
zarzutbw wnioskodawcy nie jest bowiem ingerencja w swobode organu
nakfadajgcego mandat, lecz w sfere sprawowania wymiaru sprawiedliwosci.
Jednakze nalezy wzig¢ pod uwage, ze systemowi prawa polskiego nie jest znana
konstrukcja — pomijajac ewentualne pytania o jej konstytucyjno$é — zaktadajgca
zroznicowanie kary w zaleznosci od rodzaju organu decydujgcego o jej wymiarze.
Sprawia to, ze uzasadnienie sposobu uksztattowania sankcji dostepnych organowi
w postepowaniu mandatowym nie pozostaje bez znaczenia dla argumentacji

odnoszgcej sie do swobody orzeczniczej sgdu.
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Nie wydaje sie, by hipotetyczne korzysci ptynace ze zréznicowania sankgiji
mogty zrownowazy¢ uszczerbek, jakiego doznataby zasada rzetelno$Sci dziatania
instytucji publicznych w razie uznania, ze wzorce konstytucyjne bezwzglednie
zabraniajg postugiwania sie w tym przypadku sankcjami sztywnymi. Ich zamiana na
sankcje wzglednie oznaczone (operujace tzw. widetkami) bytaby zreszta w wielu
przypadkach zabiegiem albo czysto formalnym, albo wypaczajacym intencje
ustawodawcy — przyktadowo, odstgpienie od sankcji sztywnej w wysokosci 50 zt
moze sie dokonac albo w wyniku symbolicznego oscylowania wokot tej kwoty (np. od
45 do 55 zt, co wydaje sie modyfikacjag pozbawiong realnego znaczenia dla osoby
ponoszacej odpowiedzialnosc), albo w wyniku zasadniczej zmiany nasilenia reakgj
karnej (np. od 50 do 100 zt, co oznaczatoby dwukrotne podwyzszenie gérnego progu

zagrozenia karg).

5. Jak wynika z przedstawionych ustalen, postuzenie sie przez ustawodawce
sankcjami bezwzglednie oznaczonymi w zatgcznikach nr 1 oraz nr 2 do ustawy
o transporcie drogowym nalezy uzna¢ za celowe i usprawiedliwione. Zabieg ten nie
prowadzi do zaburzenia zasady podziatu i réwnowagi wiadz (art. 10 Konstytuciji),
w szczegolnosci nie stanowi niedopuszczalnej ingerencji ustawodawcy w sfere
objeta niezaleznoscig wtadzy sadownicze] (art. 173 Konstytucji). Gdy za$§ chodzi
o prawo do sgdu w aspekcie prawa do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy (art. 45
ust. 1 Konstytucji), wykazano, ze z uwagi na charakter naruszen wyszczegoélnionych
we wspomnianych zatgcznikach oraz na kontekst systemowy prawa wykroczen
trafno$¢ reakcji karnej nie doznaje uszczerbku.

Przemawia to za stwierdzeniem, ze przepisy zatacznikéw nr 1 oraz nr 2 do
ustawy o transporcie drogowym sg zgodne z art. 10 w zwigzku z art. 173 i w zwigzku

z art. 45 ust. 1 Konstytucji.
MARSZALEK SEJMU

Radostaw Sikorski
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