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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwigzku z wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, ztozonym
na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, o zbadanie zgodnosci art. 102 ust.
1 pkt 4 1 5 ust. 1c, 1d i 1da ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych
pojazdami (aktualny t.j.: Dz. U. z 2021 r., poz. 1212) w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 1
i 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 541 ze zm.) z art. 2, art. 45 ust. 1, art. 78
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 42 pkt 7 i art. 63 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
o organizacji i trybie -postegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (t.j.:
Dz. U. 22019 r., poz. 2393) —

przedstawiam nastepujgce stanowisko:
art. 102 ust. 1 pkt 4 i S ust. 1c, 1d i 1da ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r.

o kierujacych pojazdami (aktualny t.j.: Dz. U.z 2021 r., poz. 1212) w zwigzku
z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy —
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Kodeks karny oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 541 ze zm.), sg
zgodne z zasadami ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, sprawiedliwo$ci proceduralnej oraz zakazem nadmierne;j
ingerencji ustawodawcy, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, a takze sa
zgodne z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 78 w zwiagzku z art. 31 ust. 3

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

UZASADNIENIE

Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (dalej tez: Wnioskodawca) wystgpit do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 102 ust. 1 pkt 415 ust. lc,
1d i 1da ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujgcych pojazdami (aktualny t.j.:
Dz. U. z 2021 r., poz. 1212; dalej: ustawa o kierujacych pojazdami) w zw. z art.
7 ust. 1 pkt 112 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks
karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 541 ze zm.; dalej: ustawa
o zmianie ustawy — Kodeks karny) z art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji RP.

7 uzasadnienia wniosku wynika, ze regulacja zatrzymania prawa jazdy na
podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 1 5 ustawy o kierujacych pojazdami budzi
zastrzezenia Wnioskodawcy co do jej zgodnosci z zasadg ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (ktdra zwana jest tez zasadg
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli), zasadg sprawiedliwos$ci proceduralnej
oraz zakazem nadmiernej ingerencji ustawodawcy, wywodzonymi z art. 2
Konstytucji, a takze z prawem do sprawiedliwego procesu oraz zasadg
dwuinstancyjnosci postgpowania, wynikajacymi z art. 45 ust. 1 1 78 Konstytucji
RP.

Whnioskodawca podniost bowiem, ze, ,,[w] orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego, jak 1 wojewodzkich sadéw administracyjnych wyrazany jest

w zasadzie jednolity poglad, ze podstawg decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy na
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podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. (ustawy o kierujgcych pojazdami — przyp.
wl.) jest jedynie informacja uzyskana od podmiotu, ktory ujawnit kierowanie
pojazdem z predkoscig przekraczajacg dopuszczalna o wiecej niz 50 km/h na
obszarze zabudowanym 1 przesadza ona o obowigzku wydania takiej decyzji
i zakresie jej kontroli (...)” (uzasadnienie wniosku, s. 2). Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego podkreslit przy tym, ze, ,,[ z] woli ustawodawcy, organ opiera swoje
rozstrzygniecie na przekazanej mu informacji, ktéora ma charakter dokumentu
urzedowego, stanowigc dowod tego, co zostalo w nim urzegdowo stwierdzone”
(uzasadnienie wniosku, s. 3). Zaskarzone przepisy i orzecznictwo sadéw
administracyjnych nie pozostawiaja wigc — zdaniem Wnioskodawcy —
watpliwosci, ze osoba, ktorej prawo jazdy zostalo zatrzymane, na podstawie tych
przepiséw, ,,(...) jest pozbawiona jakiejkolwiek mozliwosci kwestionowania
prawidtowosci pomiaru predkosci stwierdzonego przez organ kontroli ruchu
drogowego lub liczby przewozonych oséb” (uzasadnienie wniosku, s. 7).
W rzeczywistosci o tresci decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy oraz orzeczen
wojewodzkiego sadu administracyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego
(...) decyduje organ kontroli ruchu drogowego (...)” (uzasadnienie wniosku,
5. 9-10). |

Wnioskodawca  zaznaczyt zatem, iz przyznanie kompetencji
,»(...) w zakresie arbitralnego decydowania o zatrzymaniu prawa jazdy organowi
kontroli ruchu drogowego, gtéwnie policji, bez mozliwosci weryfikacji
okolicznosci ja uzasadniajgcych przez organ administracyjny i sadowy (...)”
(uzasadnienie wniosku, s. 10) oraz doprowadzenie przez ustawodawce ,,(...) do
istotnego zawezenia mozliwosci realizacji formalnie przyznanego jednostce
prawa podmiotowego (...)” (uzasadnienie wniosku, s. 10), jest nie do pogodzenia

ze wskazanymi w petitum wniosku wzorcami kontroli.

Przed merytorycznym odniesieniem sie do tresci  zarzutow

sformutowanych we wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego zauwazy¢



nalezy, ze Wnioskodawca, w petitum wniosku, wskazatl art. 45 ust. 1 1 art. 78
Konstytucji RP jako samodzielne wzorce kontroli zakwestionowanych
przepisow. W uzasadnieniu wniosku wzorce te zostaty jednak powiazane, tj.
Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego przedstawit taczna argumentacje
przemawiajaca za naruszeniem art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji RP.

Ponadto, w petitum wniosku przywotany zostat art. 2 Konstytucji RP, bez
wskazania zasad z niego wywodzonych, podczas gdy z uzasadnienia owego
wniosku wynika, iz zakwestionowane przepisy naruszaja — W ocenie
Whnioskodawcy — zasade ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, nazywang takze zasadg lojalnosci panstwa wzgledem obywateli
oraz zasad¢ sprawiedliwosci proceduralnej, ktére sa wywodzone z art. 2
Konstytucji RP.

7 uzasadnienia wniosku wywie$¢ nalezy, ze zakwestionowanym
regulacjom Wnioskodawca =zarzuca takze naruszenie zakazu nadmiernej
ingerencji ustawodawcy, wywodzonego z art. 2 Konstytucji RP. Pierwszy Prezes
Sadu Najwyzszego zaznaczy! bowiem, w uzasadnieniu wniosku, ze ustawodawca
zakwestionowanymi przepisami doprowadzit, w szczegdélnosci, do ,,istotnego
zawezenia mozliwosci realizacji formalnie przyznanego jednostce prawa
podmiotowego” (uzasadnienie wniosku, s. 10).

Ponadto, przy badaniu zarzutu naruszenia praw wynikajacych z art. 45 ust.
1 i art. 78 Konstytucji RP niezbedne bedzie odniesienie si¢ do zasady
proporcjonalnosci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Zgodnie bowiem
ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada proporcjonalnosci,
wskazana w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ,,(...) dotyczy sytuacji konfliktu co
najmniej dwdch waftos'ci, a mianowicie z jednej strony konstytucyjnej wolnosci
lub prawa jednostki, z drugiej natomiast ochrony bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, srodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, wolnosci 1 praw
innych oséb, a wigc wartosci, o ktérych wprost mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji”

(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. P 24/12, OTK
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ZU nr 2/A/2014, poz. 9 1 orzecznictwo Trybunatlu Konstytucyjnego tam
przywotane). Z uwagi zatem na konflikt wartosci (praw wynikajgcych z art. 45
ust. 1 i art. 78 Konstytucji RP z wynikajacymi z art. 38 1 68 ust. 1 Konstytucji RP
obowiazkami panstwa dotyczacymi ochronnych Zycia i zdrowia ludzi), ktory
wystepuje w sprawie wywotanej niniejszym wnioskiem, zasadne bedzie
przeprowadzenie testu proporcjonalnosci.

W tej sytuacji — w oparciu o zasade falsa demonstratio non nocet, w mysl
ktorej decydujace znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie — niezbedne
staje si¢ przeprowadzenie rekonstrukeji wzorcow kontroli w przedmiotowej
sprawie. Odnotowaé bowiem nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, iz
zasada falsa demonstratio non nocet znajduje zastosowanie tak w odniesieniu do
norm stanowigcych przedmiot kontroli, jak i norm prawnych bedacych wzorcami
owej kontroli (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 12 lipca 2005 r.,
sygn. P 11/03, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 80 i 28 pazdziernika 2010 r., sygn.
P 25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82).

Dokonujgc owej rekonstrukcji, uzna¢ nalezy, ze zakwestionowane
wnioskiem przepisy zostang ocenione pod katem ich zgodnosci z wywodzonymi
z art. 2 Konstytucji zasadami ochrony zaufania obywateli do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, sprawiedliwosci proceduralnej i zakazem
nadmiernej ingerencji ustawodawcy oraz z art. 45 ust. | w zwiazku z art. 78

w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, ,,Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym  panstwem = prawnym, urzeczywistniajacym  zasady
sprawiedliwosci spotecznej”. Z owego przepisu konstytucyjnego odczytywane sa
trzy osobne zasady: panstwa demokratycznego, panstwa prawnego oraz panstwa
sprawiedliwego (zob. W. Sokolewicz, M. Zubik, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, I, Art. 1-29, red. L. Garlicki, M. Zubik,

Warszawa 2016, s. 102). Zasada panstwa demokratycznego wymaga takiego



uksztattowania i funkcjonowania instytucji i procedur demokratycznych, ktére
zagwarantujg suwerenno$¢ narodu, podziat i rdwnowazenie sie wtadz, pluralizm
polityczny, spoleczenstwo obywatelskie i wolnos¢ wyboréw. Zasada panstwa
prawnego wymaga za$ takiego stanowienia norm prawnych, aby byly zgodne
z ustawg zasadniczg, oraz przestrzegania prawa przez organy wiadzy publicznej,
ktore sg prawem zwigzane i dziataja na jego podstawie. Zasada panstwa
sprawiedliwego zaktada natomiast zakaz wprowadzania nieuzasadnionych
zréznicowan podmibtéw prawa oraz nakaz zapewnienia wszystkim obywatelom
zblizonych szans rozwoju, a takze pomocy ze strony wiladz publicznych
w zaspokojeniu elementarnych potrzeb zyciowych tym obywatelom, ktérzy nie
sg w stanie sami ich zaspokoi¢. Zasady te tworza wspoélnie ogolniejsza i bardziej
abstrakcyjng klauzule panstwa demokratycznego, prawnego i sprawiedliwego,
w ktorej kazda z trzech zasad czastkowych musi by¢ wyjasniania w powigzaniu
i z uwzglednieniem pozostatych.

Z tych trzech wymienionych powyzej zasad skladajgcych si¢ na
konstrukcje  klauzuli ~ demokratycznego panstwa prawnego Trybunat
Konstytucyjny wywiodt liczne zasady pochodne, a niekiedy z nich kolejne,
nazywane zasadami pochodnymi drugiego stopnia. Katalog tych zasad nie jest
zamkniety, przy czym ,teoretycznie wyrdznione, nazwane 1 sklasyfikowane
zasady splatajg sie ze soba na tle konkretnych stanéw faktycznych, a ich zakresy
moga sie czesciowo, a nawet catkowicie pokrywac” (W. Sokolewicz, M. Zubik,
[w:] Konmstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, I, Art. 1-29, op. cit.,
s. 112).

Jedng z najwazniejszych zasad pochodnych, ktora ma swoje bezposrednie
zrodto w klauzuli demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP, jest zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
zasada ta, nazywana takze zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, od

dawna traktowana jest jako fundament panstwa prawnego, z ktdrego Trybunat



wyprowadzat dalsze szczegdtowe reguty. W literaturze przedmiotu
i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢, ze owa zasada
wykazuje pewne podobienstwo do znanej =z prawa prywatnego
i miedzynarodowego zasady dotrzymywania umdéw (zob. P. Tuleja,
[w:] Konstytucija RP, Tom I, Komentarz, Art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 223 wraz. z literatura 1 orzecznictwem tam przywolanymi).
Pokrywa sie takze w znacznej mierze z zasada przewidywalno$ci prawa, ktora
Europejski Trybunat Praw Cztowieka wypracowal na gruncie Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie
dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. 21993 r., Nr 61, poz. 284).

Istota zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa polega na tym, ze dziatania prawodawcze panstwa powinny zapewniac
bezpieczenstwo prawne jednostki oparte na pewnosci prawa, ktora umozliwia tej
jednostce przewidywanie dziatan organdw panstwa oraz prognozowanie dziatan
wlasnych (zob. wyrék Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2000 r.,
sygn. P. 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138). Prawo musi zatem stwarza¢ swego
rodzaju gwarancje, ze obywatel, prowadzgc swoje sprawy, nie narazi si¢ na skutki
prawne, ktorych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji
1dziatan, oraz ze jego dziatania podjete zgodnie z obowigzujacym prawem takze
w przysztodci beda uznane przez porzadek prawny (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 7 lutego 2001 r., sygn. K. 27/00, OTK ZU nr 2/2001,
poz.29). Zasada ta wyraza si¢ takze w zakazie stanowienia takiego prawa, ktore
staje sie swoista putapka dla obywatela (zob. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 23 lipca 2013 r., sygn. P 4/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 82 i 8 kwietnia
2014r., sygn. SK 22/11,OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 37). Zasada ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa odnosi si¢ ponadto nie
tylko do trybu ustanowienia i formy stanowionego prawa, ale takze do stosowania
prawa, poczawszy od jego wykladni (zob. W. Sokolewicz, M. Zubik,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, I, Art. 1-29, op. cit.,
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s. 129). W Swietle tej zasady adresaci norm prawnych maja bowiem prawo
zakladaé, ze tres¢ obowigzujacego prawa jest dokltadnie taka, jak to zostato
ustalone przez sady, zwlaszcza gdy ustalenie to zostato dokonane przez Sad
Najwyzszy (zob. wyfoki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 13 kwietnia 1999 r.,
sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK
8/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 211 i 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU
nr 3/A/2007, poz. 23).

Z art. 2 Konstytucji RP Trybunal Konstytucyjny wywodzi tez zasade
sprawiedliwosci proceduralnej. W judykaturze Trybunalu Konstytucyjnego
wyrazany jest poglad, ze owa zasada sprawiedliwosci proceduralne; ma
uniwersalny charakter i dotyczy wszystkich etapdw i rodzajéw postgpowania. Jak
bowiem podkreslit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 20 maja 2008 r.
o sygn. P 18/07 zasada ta wynika ,,(...) nie tylko z art. 45 ust. 1 Konstytucji, ale
takze z art. 2 Konstytucji, i jest »wartoscig samg w sobie«” (OTK ZU nr 4/A/2008,
poz. 61). Z kolei, w wyroku z dnia 16 stycznia 2006 r. o sygn. SK 30/05, Trybunat
podkreslit, iz, ,,[b]ezsporne jest (...) to, ze zasade demokratycznego panstwa
prawnego, a zwlaszcza zasade zaufania, nalezy uwzgledniaé, rekonstruujgc
wzorzec sprawiedliwego (rzetelnego) postgpowania sagdowego. Konstytucyjne
prawo do sadu oraz zasada panstwa prawnego pozostaja ze soba w zwigzku, na
co Trybunatl Konstytucyjny WskaZYWai W swoim orzecznictwie (zob. wyrok z 31
marca 2005 r., sygn. SK 26/02). W tym miejscu wystarczy przypomniec, ze
zasada zaufania wywodzona z art. 2 Konstytucji oznacza, ze jednostka ma prawo
oczekiwa¢ od witadzy, ktorej zachowanie si¢ ocenia (ustawodawca, sad),
czytelnosci, przejrzystosci, poszanowania zasad systemowych gwarantujacych
ochrong praw cztowieka” (OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2).

Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy, wywodzony takze z art. 2
Konstytucji RP, ma za$ $cisle sprecyzowany charakter, zwigzany z ochronng
funkcja konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Jak bowiem

podkreslal Trybunat Konstytucyjny, ,,[w] demokratycznym panstwie prawnym



konstytucyjne wolnosci i prawa majg przede wszystkim gwarantowac jednostce
ochrone przed nadmierna ingerencja panstwa. Na strazy granic dopuszczalnej
ingerencji w konstytucyjne wolnosci 1 prawa jednostki stoi wtasnie zasada
proporcjonalnosci” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 lutego 2014 r.,
sygn. P 24/12, op. cit.). Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze zasada proporcjonalnosci,
wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, jest obecnie podstawowym
instrumentem umozliwiajacym ocene dopuszczalnosci ingerencji w prawa
i wolnosci jednostki, jednakze w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego
przyjmuje sie, ze zasada proporcjonalnosci (zakaz nadmiernej ingerencji
ustawodawcy) znajduje nadal zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji RP. W wyroku
z dnia 16 lipca 2009 r. o sygn. Kp 4/08 Trybunat Konstytucyjny podkreslit
bowiem, ze ,wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci
szczegblny nacisk ktadzie na adekwatnos¢ celu legislacyjnego i srodka uzytego
do jego osiggnigcia” (OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112). Ponadto, w orzecznictwie
trybunalskim przyjmuje sie, ze zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy,
wywodzony z art. 2 Konstytucji RP, ma szczegdlne znaczenie dla oceny
przepisow przewidujgcych odpowiedzialnos¢ administracyjng. W wyroku z dnia
30 listopada 2004 r. o sygn. SK 31/04 Trybunal Konstytucyjny uznat, ze
,»W granicach zakreslonych przez Konstytucje ustawodawcy przystuguje swoboda
okreslenia sankcji zwigzanych z niedopetnieniem obowiazku (...). Swoboda
ustawodawcy nie jest jednak nieograniczona. Konstytucja wymaga od
ustawodawcy poszanowania podstawowych zasad polskiego systemu
konstytucyjnego na czele z zasadg panstwa prawnego, jak réwniez praw
i wolnosci jednostk'i.‘Ustawodawca okreslajac sankcje za naruszenie prawa
w szczegdlnosci musi respektowac (...) zasade proporcjonalnosci wiasnego
wkroczenia. Nie moze wigc stosowal sankcji nieadekwatnych lub
nieracjonalnych albo tez niewspotmiernie dolegliwych” (OTK ZU nr 10/A/2004,
poz. 110).
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Z kolei, zgodnie z 45 ust. 1 Konstytucji RP, ,[k]Jazdy ma prawo do
sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez
wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”.

Prawo do sgdu nalezy do katalogu praw podmiotowych, przystugujacych
kazdej jednostce, jest samoistne oraz chronione bez wzgledu na niedochowanie
pozostatych praw podmiotowych. Z ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wynika, ze prawo do sadu obejmuje w szczegdlnosci: prawo
dostepu do sadu, czyli prawo do uruchomienia postgpowania przed sagdem; prawo
do odpowiednio ukszta{towanej 1 rzetelnej procedury sadowej — zgodnej
z wymogami sprawiedliwosci 1 jawnosci; prawo do uzyskania wigzgcego
rozstrzygnigcia sprawy przez sad w rozsagdnym terminie oraz prawo do
odpowiedniego uksztaltowania ustroju i pozycji organdéw rozpoznajacych sprawy
(zob. w szczegdlnosdci wyroki Trybunalu Konstytucyjnego: z dnia 31 marca
2009 r., sygn. SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29; z dnia 11 maja 2011 r.,
sygn. SK 11/09, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 32, z dnia 13 stycznia 2015 r., sygn.
SK 34/12, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 1).

W niniejszej sprawie istotne znaczenie ma, sposréd wyzej wymienionych
elementéw prawa dAo sadu, prawo do odpowiednio uksztattowanej i rzetelne;j
procedury sadowej — zgodnej z wymogami sprawiedliwosci i jawnosci.

Trybunat Konstytucyjny w odniesieniu do normatywnej tresci
konstytucyjnego nakazu odpowiednio uksztattowanej i rzetelnej procedury
sagdowej wielokrotnie podkreslat, ze wymaganie ,,rzetelnego procesu” zaktada
realizacje wielu zasad procesowych. Wsréd nich wskazywat przede wszystkim na
sprawiedliwos¢ i jawnos¢ postepowania. W wyroku z 16 stycznia 2006 r., sygn.
SK 30/05, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze sprawiedliwos$¢ proceduralna
nalezy do istoty konstytucyjnego prawa do sadu, albowiem prawo do sadu bez
zachowania standardu rzetelnosci postepowania byloby prawem fasadowym.
,Urzeczywistnienie konstytucyjnego prawa do sadu, zwtaszcza w jego warstwie

podmiotowej, jest mozliwe tylko wtedy, gdy sad nie dziata arbitralnie,
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a uczestnicy postepowania nie sg traktowani przedmiotowo. Nierzetelne
procedury sadowe, nawet jesli nie muszg prowadzi¢ wprost do faktycznego
zawieszenia obowigzywania konstytucyjnego prawa do sadu, a posrednio do
unicestwienia innych praw 1 wolnosci konstytucyjnych, ktérych ochrone
gwarantuje prawo do sadu (...), to jednak przez fakt naruszenia zaufania, jakie
musi wytwarzaé rzetelna procedura sagdowa, muszg budzi¢ zastrzezenia” (op. cit.).
Wyjasniajac sens owego wymagania, Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze
sprawiedliwos¢é proceduralna jest pojeciem, ktdre nie ma swego sprecyzowanego
znaczenia. Jednak mimo wielosci koncepcji doktrynalnych co do ustalenia
zakresu pojeciowego tej zasady, jej jadro znaczeniowe, w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, jest wspolne. Na zasade tg sktadajg si¢ co najmniej wymagania:
moznosci bycia wystuchanym, ujawniania w sposob czytelny motywow
rozstrzygniecia, co ma zapobiega¢ jego dowolnosci i1 arbitralnosci (prawo do
informowania), oraz zapewnienia uczestnikowi postepowania przewidywalnosci
przebiegu postepowania (zob. op. cit. oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia: 12 stycznia 2010 r., sygn. SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1, 18
pazdziernika 2011 r., sygn. SK 39/09, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 84, 8 kwietnia
2014 r., sygn. SK 22/11, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 37).

W doktrynie i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze
na tres¢ prawa do- wystuchania sktadajg sie — w ujeciu abstrakcyjnym —
szczegblowe uprawnienia: do zglaszania wnioskéw 1 zadan; twierdzen
faktycznych 1 dowodow na ich poparcie; do wypowiadania si¢ co do wszelkich
kwestii prawnych; do bycia informowanym o post¢powaniu; do zapoznania si¢
z twierdzeniami strony przeciwnej (innego uczestnika postgpowania) lub
okolicznosciami uétalonymi przez sad z urzegdu wraz z mozliwoscig
ustosunkowania si¢ do nich, jak rowniez do rozwazenia przez sad stanowiska
prezentowanego przez strone. Zakres i ksztalt szczegdétowych uprawnien
procesowych, stuzacych realizacji prawa do wystuchania, jest uwarunkowany in

concreto pozycja procesowa podmiotu tego prawa, rodzajem sprawy oraz
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postepowania. SkorZystanie z prawa do wystuchania jest ponadto zalezne od
postawy zainteresowanego podmiotu. Nie jest zatem naruszeniem tego prawa
rozpoznanie sprawy pod nieobecnosé, gdy strona nie korzysta z prawa do
wystuchania, chociaz taka mozliwos$¢ miata zapewniong (zob. P. Grzegorczyk,
K. Weitz, [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz. Art. 1-86, op. cit., s. 1133-
1134 i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego tam przywotane).

W literaturze przedmiotu i1 judykaturze Trybunalu Konstytucyjnego
wskazuje sie, ze prawo do informowania jest Scisle powigzane z prawem do
wystuchania. Podkresla si¢ jednoczesnie, ze nakaz sprawiedliwego rozpatrzenia
sprawy nie zaldadé, ze kazda decyzja sadowa, ktora jest podejmowana
w postepowaniu, wymaga sporzadzenia uzasadnienia. Zauwaza si¢ bowiem, iz
,,zatozenie przeciwne bytoby albo praktycznie niemozliwe do zrealizowania albo
nie datoby si¢ zharmonizowal z prawem do rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwloki, takze wynikajacym z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP”
(P. Grzegorczyk, K. Weitz, [w:] Konstytucja RP. Tom I. Komentarz. Art. 1-86,
op. cit., s. 1139).

Przewidywalno$¢ postepowania, w kontekscie prawa do odpowiednio
uksztattowanej procedury sadowej, Trybunal Konstytucyjny taczyt natomiast
z zapewnieniem stronom 1 uczestnikom postepowania przewidywalnos’ci
przebiegu postepowania sadowego poprzez odpowiednig spojnos¢ i1 logike
mechanizmow, ktérym podmioty te sa poddane w trakcie rozpoznania ich
indyWidualnej sprawy (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 maja
2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53). Przewidywalnos$é
postepowania nalezy zatem rozumie¢ w ten sposob, ze istniejg czytelne, z gory
okreslone i majace zastosowanie w danej sprawie reguly prowadzenia
postepowania od jego poczatku az do konca (zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 29 kwietnia 2008 r., sygn. SK 11/07, OTK ZU nr
3/A/2008, poz. 47 oraz 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 8/12, OTK ZU nr
9/A/2012, poz. 111).



W mysl zas art. 78 Konstytucji RP, ,[k]Jazda ze stron ma prawo do
zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej
zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”.

Na tres¢ art. 78 Konstytucji RP sktada si¢ — najogdlniej rzecz ujmujac —
prawo stron kazdego postgpowania do uruchomienia procedury weryfikujacej
prawidtowos¢ wszelkich rozstrzygnie¢ indywidualnych wydawanych przez
podmiot dzialajacy w charakterze organu pierwszej instancji (zob. L. Garlicki,
K. Wojtyczek, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 11, Art. 30-
86, red. L. Garlicki, M., Zubik, Warszawa 2016, s. 876). W literaturze przedmiotu
zauwaza si¢, ze Ow przepis konstytucyjny wyznacza sposéb uformowania
procedur sagdowych i administracyjnych i oddziatuje takze na sposéb organizacji
sadownictwa i1 wtadz administracyjnych. ,,Wyraza on rowniez generalng zasade
aksjologiczng: drugoinstancyjna kontrola orzeczen 1 decyzji jest istotnym
elementem ochrony praw jednostki, bo stwarzajagc mozliwos¢ weryfikacji
pierwszego rozstrzygniecia przeciwdziata arbitralnosci 1 utatwia unikanie
pomytek i1 krzywd” (L. Garlicki, K. Wojtyczek, op. cit., s. 876).

Zgodnie za$ z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ,,[o]graniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko
w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $srodowiska, zdrowia
1 moralnosci publicznej, albo wolnos$ci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie
moga naruszac istoty wolnosci 1 praw”.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wzorzec kontroli,
zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, okresla przestanki dopuszczalnosci
ustanawiania ograniczen wolnosci i praw jednostki. W aspekcie formalnym
wymaga on, by ograniczenia te byly ustanawiane tylko w ustawie, w aspekcie
materialnym dopuszcza natomiast ustanawianie ograniczen tylko wtedy, gdy sa
one konieczne w demokratycznym panstwie dla zachowania wymienionych

w tym przepisie wartosci (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 maja
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2004 r., sygn. P 2/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 39). W mysl za$ art. 31 ust. 3
zd. 2 Konstytucji, ograniczenia praw 1 wolnosci nie moga naruszac ich istoty.
Zakaz naruszania istoty wolnosci i praw rozwazany byt w dwoch ptaszczyznach:
negatywnej (nakaz miarkowania ograniczen) i pozytywnej (zaktadajacej, ze
istnieje pewien nienaruszalny rdzen kazdego prawa i1 wolnosci, w ktory
ustawodawca nie moze ingerowaé, nawet w sytuacji, gdy dziata on w celu
ochrony wartos$ci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Analizujac z kolei, okreslony
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, wymdg istnienia w panstwie demokratycznym
koniecznosci wprowadzenia ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnych praw
1 wolnosci, Trybunal Konstytucyjny stwierdzal, ze przestanka ta miesci w sobie
postulat nieébgdnos’ci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu  stricto
wprowadzonych ograniczen. Nie ulega watpliwosci, iz spetnienie powyzszych
postulatow wymaga blizszej analizy w kazdym konkretnym przypadku
ograniczenia prawa lub wolnosci, w szczegolnosci przez skonfrontowanie
wartosci 1 dobr chroﬁionych dang regulacja z tymi, ktore w jej efekcie podlegaja
ograniczeniu, jak rowniez przez oceng¢ metody realizacji ograniczenia.
Niezaleznie jednak od tego, Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie podkreslat,
iz ocena spetnienia poszczego6lnych kryteriow, sktadajacych sie na zasade zakazu
nadmiernej (nieproporcjonalnej) ingerencji, wymaga pewnego zrelatywizowania,
stosownie do charakteru poszczegdlnych praw i wolnosci jednostki. Surowsze
standardy oceny przyktadac nalezy do praw i wolnosci osobistych i politycznych
niz do praw ekonomicznych 1 socjalnych (zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia: 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU z 1999 r. nr
1, poz. 2; 25 lipca 2013 r., sygn. P 56/11, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 85; 25 maja
2016 r., sygn. Kp 2/15, OTK ZU seria A/2016, poz. 23).

Zaskarzone przez Wnioskodawce przepisy ustawy o kierujacych pojazdami

posiadaja nastepujaca tresé:
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,»Art. 102. 1. Starosta wydaje decyzje administracyjna o zatrzymaniu prawa
jazdy lub pozwolenia na kierowanie tramwajem, w przypadku gdy:

(...)

4) kierujacy pojazdem przekroczyt dopuszczalna predkosc¢ o wiecej niz 50
km/h na obszarze zabudowanym;

5) kierujacy pojazdem silnikowym przewozi osoby w liczbie
przekraczajacej liczbe miejsc okreslong w dowodzie rejestracyjnym (pozwoleniu
czasowym) lub wynikajacg z konstrukcyjnego przeznaczenia pojazdu
niepodlegajacego rejestracji; przepis nie dotyczy przewozenia osob autobusem
w  publicznym transporcie  zbiorowym w  gminnych, powiatowych
1 wojewodzkich przewozach pasazerskich w rozumieniu ustawy z dnia 16 grudnia
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 1944 i 2400),
o ile w pojezdzie przewidziane sa miejsca stojace.

(...)

lc. Starosta wydaje decyzje, o ktdrej mowa w ust. 1 pkt 4 lub 5, na okres 3
miesiecy, nadajgc jej rygor natychmiastowe] wykonalnosci.

1d. Jezeli osoba kierowata pojazdem silnikowym 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 2 albo art. 135a ust.
1 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym, starosta
wydaje decyzje administracyjng o przedtuzeniu okresu, na ktéry zatrzymano
prawo jazdy, do 6 rﬁiesigcy. Jezeli decyzja, o ktorej] mowa w ust. 1c, nie zostata
jeszcze wydana, starosta wydaje t¢ decyzje na okres 6 miesigcy.

lda. Jezeli prawo jazdy zostato zatrzymane w trybie art. 135 ust. 1 pkt 2
albo art. 135a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu
drogowym, starosta wydaje decyzje w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy
w terminie 21 dni od dnia powziecia informacji o tym fakcie.

(...)
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Przepisy art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
posiadajg zas nastepujgce brzmienie:

,Art. 7. 1. Do dnia wskazanego w komunikacie, ktory minister wtasciwy
do spraw informatyzacji ogtasza w swoim dzienniku urzedowym oraz na stronie
podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej, okreslajacego termin wdrozenia
rozwigzan technicznych umozliwiajacych wprowadzenie, przekazywanie,
gromadzenie i udéstqpnianie z centralnej ewidencji kierowcow danych
o naruszeniach, o ktdrych mowa rozdziale 15 ustawy zmienianej w art. 5:

1) podmiot, ktory ujawnit popetnienie naruszenia, o ktérym mowa w art.
135 ust. 1 pkt la ustawy wymienionej w art. 4 lub wydal prawomocne
rozstrzygniecie za to naruszenie, niezwlocznie powiadamia o tym staroste
wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania kierujgcego pojazdem;

2) podstawa wydania decyzji, o ktdrej mowa w art. 102 ust. 1 pkt4 1 5 oraz
ust. 1d i art. 103 ust. 1 pkt 5 ustawy wymienionej w art. 5, jest informacja, o ktdre;j
mowa odpowiednio w pkt 1 lub 3;”.

Na potrzeby niniejszego stanowiska niezbedne jest takze przytoczenie
tredci art. 135 ust. 1 pkt 2 oraz art. 135a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (t.j.: Dz. U. z 2021 r., poz. 450; dalej: ustawa
— Prawo o ruchu drogowym), ktére regulujg kwestie zatrzymania prawa jazdy.

Zgodnie z tredcig art. 135 ust. 1 pkt 2 przytoczonej powyzej ustawy:

,» Art. 135.

l. Policjant:

2)  zatrzyma wydane w kraju prawo jazdy za pokwitowaniem
w przypadku ujawnienia czynu polegajacego na:

a)  kierowaniu pojazdem z predkoscig przekraczajaca dopuszczalng
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub

b)  przewozeniu oséb w liczbie przekraczajacej liczbe miejsc okreslong
w dowodzie rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) lub wynikajaca

z konstrukcyjnego przeznaczenia pojazdu niepodlegajacego rejestracji; przepis
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nie dotyczy przewozu osob autobusem w publicznym transporcie zbiorowym
w gminnych, powiatowych 1 wojewodzkich przewozach pasazerskich
w rozumieniu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 1944 i 2400), o ile w pojezdzie przewidziane
s3 miejsca stojqce;”.-

Tres¢ art. 135a ust. 1 pkt 2 ustawy — Prawo o ruchu drogowym przedstawia
sie za$ nastepujaco:

»Art. 135a.

1. Policjant:

2)  zatrzyma prawo jazdy wydane przez panstwo inne niz
Rzeczpospolita Polska za pokwitowaniem w przypadku ujawnienia czynu
polegajacego na:

a)  kierowaniu pojazdem z predkoscia przekraczajgcg dopuszczalng
o wiecej niz 50 km/ﬁ na obszarze zabudowanym lub

b)  przewozeniu oséb w liczbie przekraczajgcej liczbe miejsc okreslong
w dowodzie rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) lub wynikajacg
z konstrukeyjnego przeznaczenia pojazdu niepodlegajgcego rejestracji; przepis
nie dotyczy przewozu oséb autobusem w publicznym transporcie zbiorowym
w gminnych, powiatowych 1 wojewddzkich przewozach pasazerskich
w rozumieniu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie

zbiorowym, o ile w pojezdzie przewidziane sa miejsca stojgce;”.

Przed przystapieniem do oceny merytorycznej zakwestionowanych
przepisow przypomnie¢ nalezy, ze zasady poruszania si¢ pojazdem na obszarze
zabudowanym, w tym ograniczenia predkosci, a takze kwestie dotyczace
przewozu 0sob, uregulowane zostaty w ustawie — Prawo o ruchu drogowym.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 wskazanej powyzej ustawy kierujacy pojazdem
obowigzany jest jechaé¢ z predkoscig zapewniajacg panowanie nad pojazdem,

z uwzglednieniem warunkow, w jakich ruch si¢ odbywa, a w szczegolnosci:
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rzezby terenu, stanu i widocznos$ci drogi, stanu i tadunku pojazdu, warunkéw
atmosferycznych i nat¢zenia ruchu.

W mysl art. 20 ust. 1 ustawy — Prawo o ruchu drogowym predkosé
dopuszczalna pojazdu na obszarze zabudowanym wynosi 50 km/h,
z zastrzezeniem ust. 2, zgodnie z ktdrym predkos¢ dopuszczalna pojazdu w strefie
zamieszkania wynosi 20 km/h.

Z kolei, art. 63 ust. 1 przywotanej powyzej ustawy stanowi, ze przewoz
0osOb moze odbywaé sie tylko pojazdem do tego przeznaczonym lub
przystosowanym. Liczba przewozonych oséb nie moze przekraczaé liczby miejsc
okreslonych w dowodzie rejestracyjnym, zas w pojezdzie niepodlegajacym
rejestracji liczba przewozonych osob wynika z konstrukcyjnego przeznaczenia
pojazdu. |

Kierowanie pojazdem z przekroczeniem predkosci dopuszczalnej stanowi,
zgodnie z art. 92a ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen
(tj.: Dz. U. z 2021 r., poz. 2008; dalej: Kodeks wykroczen), wykroczenie
zagrozone karg grzywny.

Z kolei, w mys'1 art. 97 Kodeksu wykroczen. uczestnik ruchu lub inna osoba
znajdujaca si¢ na drodze publicznej, w strefie zamieszkania lub strefie ruchu,
a takze wtlasciciel lub posiadacz pojazdu, ktory wykracza przeciwko innym
przepisom ustawy — Prawo o ruchu drogowym lub przepisom wydanym na jej
podstawie takze podlega karze grzywny lub karze nagany.

Za wskazane wykroczenia, obok przewidzianych w Kodeksie wykroczen
kar, ustawodawca wprowadzit sankcj¢ administracyjng w postaci czasowego
zatrzymania prawa jazdy.

Zgodnie z zacytowanymi w niniejszym stanowisku przepisami art. 135 ust.
1 pkt 2 lit. a i b ustawy — Prawo o ruchu drogowym, policjant zobowigzany jest
bowiem do zatrzymania wydanego w kraju prawa jazdy za pokwitowaniem
w przypadku ujawnienia czynu polegajacego na kierowaniu pojazdem

z predkoscia przekraczajaca dopuszczalng o wiecej niz 50 km/h na obszarze
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zabudowanym albo polegajacego na przewozeniu 0s6b w liczbie przekraczajacej
liczbe miejsc okreslong w dowodzie rejestracyjnym. Starosta za$ zobowigzany
zostal przez ustawodawce do zatwierdzenia owe] czynno$ci materialno-
techniczne] poprzez wydanie decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy na okres 3
miesiecy 1 nadaniu jej rygoru natychmiastowejv wykonalnosei (art. 102 ust. 1 pkt
415 oraz ust. 1c ustawy o kierujgcych pojazdami). Dodatkowo na wydanie owe;j
decyzji przez staroste ustawodawca przewidziat 21 dni (art. 102 ust. 1da ustawy
o kierujacych pojazdami). Z kolei, jezeli osoba kierowata pojazdem pomimo
wydania decyzji administracyjnej o zatrzymaniu jej prawa jazdy na podstawie
art. 102 ust. 1 pkt4 lﬁb S ustawy o kierujacych pojazdami albo zatrzymania prawa
jazdy na podstawie art. 135 ust. 1 pkt 2 albo art. 135a ust. 1 pkt 2 ustawy — Prawo
o ruchu drogowym, starosta wydaje decyzje administracyjng o przedtuzeniu
okresu, na ktory zatrzymano prawo jazdy, do 6 miesiecy. W sytuacji, gdy decyzja
o zatrzymaniu prawa jazdy nie zostata jeszcze wydana, starosta wydaje te decyzje
na okres 6 miesigcy. Decyzja starosty wydana w tym trybie podlega zaskarzeniu
na zasadach ogolnych do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego, a od

decyzji tego organu stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego.

Analiza ratio legis powyzszych regulacji prowadzi do stwierdzenia, ze
glownym celem wprowadzenia owych unormowan bylo podjecie dziatan
zmierzajacych do skutecznej 1 szybkiej poprawy bezpieczenstwa na drogach.
W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny wskazano
bowiem w szczegdlnosci, ze ,,[p]roponowane w niniejszym projekcie czasowe
zatrzymanie prawa jazdy (...) ma na celu poprawe stanu bezpieczenstwa ruchu
drogowego. Koniecznos¢ wprowadzenia zmian w tym zakresie potwierdzajg
przypadki szczegolnie tragicznych wypadkow drogowych, w wyniku ktorych

$mier¢ ponosi wiele 0séb” (druk sejmowy nr 2586, Sejm RP VII kadencji).
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Trybunat Konstytucyjny, w dotychczasowych orzeczeniach, wypowiedziat
sie kilkakrotnie w materii stosowania sankcji w postepowaniu administracyjnym.
Wybrane wypowiedzi Trybunatu, odnoszace si¢ do problematyki stosowania
przez ustawodawce rezimu odpowiedzialnosci administracyjnej, zostana
przedstawione w dalszej czesci niniejszego stanowiska. W tym miejscu nalezy
jednak przypomnieé¢ wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 pazdziernika
2016 r. o sygn. K 24/15, (OTK ZU seria A/2016, poz. 77), ktory, po czesci,
odnosit sie do zagadnienia, ktdre zostato wywolane wnioskiem w niniejszej
sprawie, a mianowicie stosowania sankcji administracyjnej w postaci zatrzymania
prawa jazdy.

Jednym z problemow konstytucyjnych, ktore Trybunat Konstytucyjny
rozstrzygat w wyroku z dnia 11 pazdziernika 2016 r. o sygn. K 24/15 byto bowiem
zagadnienie braku adekwatnych gwarancji procesowych w sytuacji wydania
decyzji przez starost¢ o zatrzymaniu prawa jazdy, w przypadku, gdy kierujacy
pojazdem przekroczyt dopuszczalng predkosé o wiecej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym. Trybunal, w uzasadnieniu owego wyroku doprecyzowat, ze
podniesiony problefn dotyczyt tego, ,,(...) czy za wystarczajace gwarancje
procesowe mozna uznaé¢ prawnie przewidziang mozliwos¢ zaskarzenia do
samorzadowego Kolegium Odwotawczego decyzji starosty o czasowym
zatrzymaniu prawa jazdy, a pdzniej wniesienia skargi do sagdu administracyjnego,
w sytuacji, gdy: 1) zatrzymanie prawa jazdy przez policjanta, a nastepnie staroste
ma charakter obligatoryjny i automatyczny, 2) na zadnym etapie postgpowania
nie ma mozliwosci uwzgledniania elementéw o charakterze subiektywnym
(stopien zawinienia, szczegblne okolicznosci sprawy, stan wyzszej koniecznosci),
3) decyzja starosty ma rygor natychmiastowej wykonalnosci, co powoduje, ze jej
weryfikacja przez SKO jako organ odwotawczy i sad administracyjny bedzie
nastepowata z reguly juz po zakoficzeniu 3-miesiecznego okresu zatrzymania
prawa jazdy (6-miesiecznego, jezeli osoba kierowata pojazdem pomimo wydania

decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy albo pomimo zatrzymania prawa jazdy przez
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policje)” (op. cit.). Trybunal, rozstrzygajac owo zagadnienie stwierdzit, ze przepis
art. 102 ust. 1 pkt 4‘i ust. 1 ¢ ustawy o kierujacych pojazdami w zwiazku z art.
135 ust. 1 pkt 1a lit. a ustawy — Prawo o ruchu drogowym w zakresie, w jakim nie
przewiduje sytuacji usprawiedliwiajagcych — ze wzgledu na stan wyzszej
koniecznosci — kierowania pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym, jest niezgodny z art. 2 i art. 45
ust. 1 Konstytucji RP. W odniesieniu do pozostatych okolicznosci zwigzanych
z zarzutem braku adekwatnych gwarancji procesowych Sad Konstytucyjny za$
uznat, iz ,,(...) trudno (...) wskaza¢ elementy o charakterze subiektywnym, ktore
usprawiedliwiatyby przekroczenie przez kierowce dopuszczalnej predkosci
o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym. Takie okoliczno$ci sprawy, jak
mate natezenie ruchu lub nawet jego brak, pora nocna, brak pieszych, duze
doswiadczenie 1 umiejetnosci kierowcy itd. nie uzasadniajg jazdy tak dalece
przekraczajacej dozwolong predkos¢. Podobnie, wigksza dolegliwos¢ tej sankcji
dla niektorych kategorii o0s6b (kierowcow zawodowych, kierowcow
dojezdzajacych do pracy itd.) nie jest okoliczno$cig uzasadniajgcg tagodniejsze
karanie” (ibidem). Trybunat wskazat jednakze, ze okolicznosci te moga i powinny
by¢ podnoszone w ramach postgpowania administracyjnego. ,,W toku tego
postepowania organy zobowigzane sg bowiem do stania na strazy
praworzadnosci, z urzedu lub na wniosek stron podejmowania czynnosci
niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia
sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny 1 stuszny interes obywateli (art. 7
kpa)” (op. cit.) Trybunat zastrzegt jednak rowniez, w dalszej czesci uzasadnienia
wyroku, ze ,(...) jééli (...) przestanki wydania decyzji sg $cisle okreslone w
przepisach prawa materialnego, tak jak ma to miejsce w niniejszej sprawie, organ
administracji publicznej nie ma mozliwosci odwotywania si¢ do pojecia
stusznego interesu obywateli (art. 7 kpa)” (op. cit.). Funkcjg przepisu art. 7 kpa
—jak zauwazyt Trybunatl Konstytucyjny, powotujac sie¢ na poglady doktryny —nie

jest bowiem umozliwienie organom administracji publicznej dokonywania
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korekt, uzupetien czy modyfikacji przepisow prawnych stanowigcych podstawe
decyzji administracyjnej. Trybunat zaznaczyt przy tym, ze wykazanie btednego
pomiaru predkosci mozliwe jest w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia
1 wowczas jego skutkiem moze by¢ nawet uniewinnienie obwinionego od
zarzucanego mu czynu. To z kolei — jak zauwazyt Trybunat — ,,(...) w razie
uprzedniego zakonczenia postepowania administracyjnego ostateczng decyzja
o zatrzymaniu prawa jazdy, bedzie uprawnialo stron¢ do wznowienia tego
postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 5 kpa, bowiem ustalenie, ze pomiar
predkosci zostat btednie dokonany jest nowa okolicznoscia faktyczng istotng dla
tej sprawy. W ramach tej nadzwyczajnej procedury wznowieniowej mozliwe
bytoby zatem uchylenie wspomnianej decyzji, ewentualnie uzyskanie przez
strong stosowanego odszkodowania” (ibidem).

Po wydaniu przez Trybunat Konstytucyjny powyzszego wyroku o sygn. K
24/15 w orzecznictwie sadowoadministracyjnym pojawita sie linia orzecznicza,
ktora zaczeta funkcjonowaé rownolegle z dotychczasowa. Mianowicie, czesé
sktadow orzekajacych sadow administracyjnych podwazyta dotychczasowe
stanowisko o automatyzmie i obligatoryjnosci wydania decyzji przez starostg
o0 zatrzymaniu prawa jazdy w sytuacji uzyskania stosowanej informacji od policji,
uznajac mozliwos¢ czynienia przez organ administracji wlasnych ustalen w tym
zakresie.

Orzecznictwo sadow administracyjnych, w powyzej opisanej materii,
ustabilizowato si¢ jednakze po wydaniu przez Naczelny Sad Administracyjny
uchwaty z dnia 1 lipca 2019 r. o sygn. I OPS 3/18 (LEX nr 2688159). Odnotowaé
bowiem nalezy, ze w owym orzecznictwie wyrazany jest obecnie — co do zasady
—jednolity poglad, zgodnie z ktérym norma wywodzona z przepisow art. 102 ust.
1 ustawy o kierujacych pojazdami i art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy
— Kodeks karny nie daje organowi orzekajgcemu o zatrzymaniu prawa jazdy
mozliwosci uwzglednienia okolicznosci innych niz okolicznos$¢ dziatania w stanie

wyzszej koniecznosci, a wigc nie jest mozliwe uwzglednienie np. okolicznosci
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zwigzanych z blednym pomiarem predkosci, nieprawidlowym oznakowaniem
drogowym, czy tez okolicznosci zwiazanych z liczba przewozonych osob. Jak
bowiem wskazal Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia 1 lipca 2019 r.
o sygn. I OPS 3/18 ,,[d]ecyzja o zatrzymaniu prawa jazdy w oparciu o art. 102
ust. 1 pkt 4 uk.p. (ustawy o kierujacych pojazdami — przyp. wt.) jest decyzja
zwiazana. Swiadczy o tym tre$é powyzszego przepisu zgodnie, z ktorym starosta
»wydaje decyzje adfninistracyjnq o0 zatrzymaniu prawa jazdy lub pozwolenia na
kierowanie tramwajem«. Rozstrzygniecie to oraz jego zakres nie zostaly
pozostawione uznaniu organu. Z tresci art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o zmianie ustawy
k.k. (ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny — przyp. wt.) wynika, ze podstawe
wydania takiej decyzji moze stanowi¢ informacja o ujawnieniu popetnienia
naruszenia polegajacego na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci o 50 km/h na
obszarze zabudowanym. (...) . W sprawie zatrzymania prawa jazdy w zwigzku
z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o ponad 50 km/h na obszarze
zabudowanym o zakresie prowadzonego postgpowania dowodowego przesadza
tre$¢ art. 102 ust. 1 pkt4 i ust. 1c uk.p. wzw. z art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o zmianie
ustawy k.k. Podstawe wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy stanowi
informacja Policji o ujawnieniu naruszenia polegajacego na przekroczeniu
dopuszczalnej predkosci o ponad 50 km/h na obszarze zabudowanym lub
prawomocne rozstrzygnigcie za to naruszenie. Informacja o ujawnieniu
popetienia naruszenia, o ktérym mowa w art. 135 ust. 1 pkt la p.r.d. (ustawy —
Prawo o ruchu drogowym — przyp. wt.) jest dokumentem urzgdowym i ten jej
walor jest weryfikowany w trybie postepowania administracyjnego.
Odpowiedzialno$¢ za tres¢ tej informacji ponosi podmiot, ktory ujawnit
popehlienie naruszenia, a w aspekcie odszkodowawczym Skarb Panstwa.
Natomiast w sytuacji podniesienia przez strong, ze do przekroczenia
dopuszczalnej predkosci doszto z uwagi na sytuacje usprawiedliwiajaca
spowodowang stanem wyzszej koniecznosci, majac na wzgledzie tres¢ art. 102

ust. laa u.k.p. organ administracji prowadzi postgpowanie wyjasniajgce w tym
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zakresie. Z powyzszych rozwazan wynika, Zze podstawe wydania decyzji
o0 zatrzymaniu prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. o kierujacych pojazdami (...) w zwiazku z art. 7 ust. 1 pkt 11 2 ustawy
z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych
ustaw (...) moze stanowi¢ wylacznie informacja o ujawnieniu czynu
polegajacego na kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym. Wniosek taki mozna
wyprowadzi¢ nie tylko z literalnego brzmienia art. 7 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie
k.k., ale takze w oparciu o wyktadni¢ celowosciowq i funkcjonalng przepisow
ustawy o kierujgcych pojazdami. Zakonczenie postepowania administracyjnego
ostateczng decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy bedzie uprawniato strong do
wznowienia tego postgpowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., jezeli
pozniej zostanie ustalone, ze pomiar predkosci zostal btednie dokonany,
albowiem wyjdzie na jaw istotna dla sprawy nowa okolicznos¢ faktyczna
istniejgca w dniu wydania decyzji, nieznana organowi, ktory wydat decyzje”
(op. cit). Tezy uchwaly =zostaly poparte kolejnymi wyrokami sadow
administracyjnych. I tak, w wyroku z dnia 16 grudnia 2020 r. o sygn. I OSK
1524/20 Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze informacja Policji ,,(...)
pelni role sformalizowanego zrédla wiedzy o popelnionym wykroczeniu,
a przekazanie tej informacji jest zdarzeniem majacym doprowadzi¢ do wszczgcia
postepowania w sprawie zatrzymania prawa jazdy. Nalezy zatem przyjac, ze
»informacja o zatrzymaniu prawa jazdy« jest informacja o ujawnieniu czynu
uzasadniajgcego zatrzymanie prawa jazdy na podstawie art. 135 ust. 1 pkt 1 a
uPr.d. Tym samym jedyna i1 wylaczng okolicznoscig, ktora przesadza
o obowiazku wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy, jest rzeczona
informacja, za ktorej tres¢ odpowiedzialnos¢ ponosi podmiot, ktory ujawnit
popetnienie naruszenia, a w aspekcie odszkodowawczym Skarb Panstwa” (LEX
nr 3097701; zob. tez wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4
grudnia 2019 r. o sygn. I OSK 670/17, LEX nr 2753516 oraz z dnia 18 stycznia
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2021 r., T OSK 3924/18, LEX nr 3115184). Z kolei, Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie, w wyroku z dnia 20 grudnia 2021 r. o sygn. VI
SA/Wa 2140/21, dodat iz, ,(...) nawet gdyby skarzacy nie przyjal mandatu
i sprawa =zostataby skierowana do sgdu, informacja Policji o ujawnieniu
popetnienia naruszenia, o ktorym mowa wart. 135 ust. 1 pkt lap.r.d. jako
dokument urzedowy wigzataby Staroste (...) w trybie postepowania
administracyjnego, co do obowigzku wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy
na 3 miesiace. (...) Innymi stowy, z cytowanej normy wynika, Zze ustawodawca
dopuscit sytuacje, w ktorej kwestia naruszenia (w tym natozenia mandatu) bedzie
przedmiotem sporu pomiedzy kierowcg a organem kontroli ruchu drogowego, ale
w kazdej sytuacji, niezaleznie od toczacego si¢ sporu, prawo jazdy podlega
zatrzymaniu na okres 3 (lub 6 miesiecy), a dokument zwracany jest po uptywie

tego okresu” (LEX nr 3308982).

Merytoryczng ocene zakwestionowanych przez Wnioskodawce przepiséw
rozpoczaé nalezy od zaznaczenia, ze zapewnienie bezpieczenstwa na polskich
drogach jest procesem od wielu lat realizowanym przez witadze publiczne.
Kluczowe dla tego procesu sa jego dlugofalowos¢ oraz oparcie wprowadzanych
rozwigzan, w tym rozwiazan prawnych, na empirycznie udowodnionych danych.
Czynnikow warunkujgcych bezpieczenstwo na drogach jest bowiem wiele.
Wsrod najwaZnieszych wymieniana jest wiasciwa infrastruktura drogowa,
odpowiednia edukacja, skuteczny system egzekwowania od kierowcow
odpowiednich zachowan — w tym, w szczegodlnosci, w zakresie przestrzegania
przepisOw ruchu drogowego — oraz nadzér wykonywany przez odpowiednie
stuzby. Celowo$¢ i trafno$¢ rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawce w tym
zakresie nie moze by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Ocena
Trybunalu moze jednak dotyczy¢ tego, czy przyjete przez ustawodawce
rozwigzania sg zgodne z normami konstytucyjnymi. W tym kontekscie Trybunat

zauwazal, ze, ,(...) przeciwdziatlanie zjawisku jazdy z nadmierna predkoscia
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wymaga kompleksowego podejscia, ktorego gldéwnym elementem powinno by¢
stworzenie skutecznego systemu kontroli predkosci oraz zapewnienie
nieuchronnosci kary. Jednakze dziatania zmierzajace do skutecznej i szybkiej
poprawy bezpieczenstwa na drogach nie moga prowadzi¢ do naruszenia
podstawowych zasad Konstytucji. Cel, jakim jest konieczno$¢ zapewnienia
bezpieczenstwa na drogach, nie moze by¢ osiggniety Srodkami, ktore podlegaja
dyskwalifikacji z punktu widzenia standardéw demokratycznego panstwa
prawnego” (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r.,
sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134).

Przypomnie¢ - takze nalezy, ze odpowiedzialnos¢ administracyjna
charakteryzuje si¢ tym, ze ma charakter odpowiedzialnosci represyjno-
porzadkowej, oparte] na zasadzie ,,winy obiektywnej”. Ustanawianie Kkar
administracyjnych ma na celu zapewnienie wykonywania przepiséw prawa
administracyjnego i decyzji administracyjnych, jak rowniez stanowi Srodek
przymusu stuzacy dyscyplinowaniu uczestnikow postepowania
administracyjnego. Przestankg wymierzania kar administracyjnych jest — co do
zasady — samo naruszenie zakazu lub nakazu wynikajgce bezposrednio z przepisu
prawa, bez wzgledu na zawinienie sprawcy naruszenia. Sadowa kontrola
wymierzania kar administracyjnych sprawowana zas jest przez sady
administracyjne pod katem legalnosci wydania decyzji administracyjnej, a nie
stopnia zawinienia sprawcy ani okolicznosci moggcych mie¢ wptyw na wymiar
kary. Trybunat Konstytucyjny zauwazat przy tym, ze ,[w] prawie
administracyjnym sankcja odgrywa bardzo wazna role, gdyz przez zapowiedz
negatywnych konsekwencji, jakie nastgpia w wypadku naruszenia obowigzkow
wynikajacych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia ich poszanowanie
i efektywne urzeczywistnienie. Dzieki temu normy sankcjonujace motywuja
adresatow norm sankcjonowanych do postaw legalistycznych. W doktrynie tej
gatezi prawa uwaza Sie;, ze aby akty administracyjne byly skuteczne, powinny by¢

wyposazone w sankcje. Organ administracyjny musi posiadac srodki do realizacji
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swej woli, w postaci przymusu administracyjnego, w przeciwnym bowiem razie
efektywne administrowanie nie byloby mozliwe” (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007,
poz. 2). Do owego problemu odniést sie réwniez Trybunat w wyroku z dnia 11
marca 2015 r. o sygn. P 4/14, w ktorym stwierdzit zgodnos¢ ze wzorcami
konstytucyjnymi wprowadzonego przez ustawodawce ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, polegajacego na zakazie urzadzania gier na
automatach poza kasynami gry (OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 30). Trybunat uznat
w uzasadnieniu owego wyroku, ze ,,(...) wprowadzone ograniczenie wolnosci
dziatalnosci w zakresie urzadzania gier na wszelkich automatach wytacznie w
kasynach gier nie tylko stuzy zamierzonemu celowi, ale jest tez niezbedne dla
ochrony spoteczenstwa przed negatywnymi skutkami hazardu oraz dla
zwigkszenia kontroli panstwa nad ta sfera, stwarzajaca liczne zagrozenia.
Trybunat Konstytucyjny nie podzielit w tym wzgledzie stanowiska sadu
pytajacego, jakoby istniejacy wczesniej stan rzeczy nie wymagal zmiany,
a wzmocnienie kontroli panstwa w dziedzinie hazardu mogly zapewni
dotychczasowe procedury. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, takze przyjete
srodki spetniaja postulat adekwatnosci i nie sg nadmiernie dolegliwe. Kara
pieniezna, o ktorej mowa w art. 89 ust. 1 pkt 2 ustawy o grach hazardowych, stuzy
szczegoblnie istotnemu i wazkiemu interesowi publicznemu, jakim jest zwalczanie
niepozgdanych 1 patologicznych zjawisk, ktore nieuchronnie towarzysza
hazardowi, a tym bardziej grom hazardowym urzadzanym w sposéb nielegalny”
(op. cit.). Do cytowanego uzasadnienia wyroku o sygn. P 4/14 z kolei nawigzat
Trybunat Konstytucyjny, w przywotanym juz w niniejszym stanowisku wyroku
o sygn. K 24/15, w ktéorym podkreslil, ze ,,[m]ajac na uwadze to rozstrzygniecie
(w sprawie o sygn. P 4/14 — przyp. wt.), nalezatoby stwierdzi¢, ze kierowanie
pojazdem z predkoscig przekraczajaca predkos¢ dozwolong jest niewatpliwie

zagrozeniem dla bezpieczenstwa ruchu drogowego, a sankcja w postaci
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zatrzymania prawa jazdy wzmacnia skutecznos¢ w zakresie przeciwdzialania
przez panstwo tego rodzaju zagrozeniom” (op. cit.).

Majac na uwadze powyzsze i przystepujac do oceny zakwestionowanych
regulacji przez pryzmat wywodzonych z art. 2 Konstytucji RP zasad ochrony
zaufania obywateli do pafstwa i stanowionego przez nie prawa, sprawiedliwosci
proceduralnej oraz zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy zauwazy¢ nalezy,
ze zakaz nadmiernej ingerencji — jak podkreslit Trybunal Konstytucyjny
w wyroku z dnia 11 lutego 2014 r. o sygn. P 24/12 — ,(...) odnosi si¢ do oceny
korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej w oderwaniu od
naruszenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej. (...) Trybunat
Konstytucyjny nie jest (...) co do zasady powotany do kontrolowania celowosci
i trafhoSci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce. Co wiece],
w postepowaniu przed TK obowigzuje co do zasady domniemania
konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji. Wszystko to przemawia za daleko
idaca wstrzemiezliwoscia Trybunatu Konstytucyjnego przy ocenie naruszenia
zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Stad tez, aby obalié
domniemanie konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji z uwagi na naruszenie
zasady proporcjonalnosci — zakazu nadmiernej ingerencji (art. 2 Konstytucji),
nalezy wykazaé ewidentne przekroczenie przez ustawodawce przyznanej mu
swobody regulacyjnéj (...). Oznacza to konieczno$¢ uprawdopodobnienia, ze cel
regulacji jest zupetnie nieuzasadniony i nieracjonalny w stopniu razacym lub tez
srodki, ktére maja stluzy¢é do jego realizacji sg niewtasciwe i nieefektywne
(nieskuteczne, nieprzydatne) lub nadmiernie dolegliwe (represyjne)” (op. cit.).

W kontekscie powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze Wnioskodawca nie
podwaza zasadnosci celu zaskarzonych regulacji — ktore bez watpienia sa
racjonalne i uzasadnione, zmierzaja bowiem do poprawy stanu bezpieczenstwa
ruchu drogowego — a kwestionuje arbitralne decydowanie o zatrzymaniu prawa
jazdy przez organ kontroli ruchu drogowego 1 pozorny charakter kontroli

sadowoadministracyjnej owego zatrzymania prawa jazdy, a tym samym
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nadmierng dolegliwos$¢ $rodkow przyjetych do realizacji powyzszego celu,
a przez to takze naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz sprawiedliwosci proceduralnej.

Oceniajgc powyzsze, nalezy w pierwszej kolejnosci odnies¢ si¢ do celu
zakwestionowanych» regulacji. Zaskarzone przepisy ukierunkowane zostaty
bowiem na konkretne zachowania kierowcéw powodujace zagrozenia drogowe,
w ktorych sga zabici lub ranni badz zachowania, ktére podnosza ryzyko
wystgpienia znacznej liczby ofiar w razie zaistnienia wypadku. W cytowanym juz
w niniejszym stanowisku uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks karny wskazano, ze projektodawca wzigt pod uwage wyniki badan
opublikowanych przez Sekretariat Krajowej Rady Bezpieczenstwa Ruchu
Drogowego, z ktérych wynika, iz 64% kierowcow w Polsce jezdzi powyzej
dopuszczalnego limitu predkosci. Czterech na pigciu kierowcow przekracza zas
predkos¢ na drogach krajowych w terenie zabudowanym (op. cit.).

Zastosowanie sankcji administracyjnej, jaka jest czasowe zatrzymanie
prawa jazdy miato skutecznie przeciwdziata¢ powyzej opisanym sytuacjom. Jak
bowiem podkreslit Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z dnia 1 lipca
2019 r. o sygn. I OPS 3/18 ,,[z]zatrzymanie prawa jazdy w przypadku naruszenia
zakazu administracyjnego ograniczajacego predkos¢ poruszania si¢ pojazdem
mechanicznym na obszarze zabudowanym realizuje cel prewencyjno-ochronny
1 zabezpieczajacy. Instytucja zatrzymania prawa jazdy jest instrumentem, ktory
w zalozeniu ustawodawcy ma stuzy¢ zapewnieniu bezpieczenstwa w ruchu
drogowym, a przez to przyczynia¢ si¢ do ochrony zycia i zdrowia jego
uczestnikow. Z jednej strony sankcja ta pozwala na czasowe wykluczenie z ruchu
drogowego kierujgcych pojazdami, ktorzy przekraczajg dozwolona predkosc o 50
k/h na obszarze zabudowanym (prewencja indywidualna), z drugiej za$
oddziatuje w zakresie ksztattowania $wiadomodci prawne] spoteczenstwa

(prewencja ogolna)” (op. cit.).
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Skuteczno$é realizowania powyzej wskazanego celu prewencyjno-
ochronnego czasowego zatrzymania prawa jazdy ustawodawca zapewnit za$
poprzez obligatoryjno$¢ i natychmiastowo$¢ wydania decyzji przez staroste
o zatrzymaniu owego prawa jazdy. Ta obligatoryjno$¢ i natychmiastowosc
zatrzymania prawa jazdy wskazuje, ze Srodki, ktére miaty stuzy¢ do realizacji
zamierzonego przez ustawodawce celu sg efektywne i przydatne, gdyz oddziatuja
odstraszajgco na kierowcoéw i zniechecajg ich do przekraczania predkosci na
obszarze zabudowanym.

Idac dalej, zaznaczy¢ nalezy, ze w odniesieniu do zatrzymania prawa jazdy
mozliwe sg w systemie prawa dwa odrebne postepowania — administracyjne
i postepowanie w sprawie w sprawie wykroczen. Poglad taki wyrazil Trybunat
Konstytucyjny, w cytowanym juz w niniejszym stanowisku wyroku o sygn. K
24/15, w ktéorym podkresdlil, ,,[Justawodawca ma swobode w zakresie wyboru
sankcji za naruszenie prawa, cho¢ wybor ten musi miesci¢ si¢ w ramach
standardéw demokratycznego panstwa prawa (...). Kumulatywne stosowanie tej
sankcji nie moze stanowi¢ wyrazu nieproporcjonalnej (nadmiernej) ingerencji
w prawa i wolnosci jednostki. Ustawodawca powinien réwniez dostosowac rodzaj
sankcji (i co za tym idzie procedure jej stosowania) do specyfiki danego czynu
i celow, ktore zamierza osiggngé. W ramach swobody ustawodawczej miesci sie
sankcja administracyjna zatrzymania prawa jazdy. Kumulacja tej sankcji z karg
wymierzang Ww postgpowaniu wykroczeniowym nie narusza zasady
proporcjonalnosci (w aspekcie nadmiernosci), gdyz w postepowaniu
wykroczeniowym za czyn ten przewidziana jest najtagodniejsza z Kkar, tj.
grzywna. Ponadto w wypadku wykroczenia polegajacego na przekroczeniu
dozwolonej predkosci kodeks wykroczen nie przewiduje mozliwosci
zastosowania $rodka karnego w postaci zakazu prowadzenia pojazdéw. Jest to
srodek, ktory niewatpliwie co do istoty jest tozsamy z sankcjg administracyjng
w postaci zatrzymania prawa jazdy. Skoro jednak ten $rodek karny nie jest

przewidziany dla wykroczenia polegajgcego na przekroczeniu przez kierowce
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dozwolonej predkosci, to nie mozna mowi¢ o kumulacji takich samych sankcji”
(op. cit.). Tak tez przyjal Europejski Trybunat Praw Cztowieka w wyroku z dnia
4 pazdziernika 2016 r., w ktérym uznat, Zze mozliwe jest przeprowadzenie dwoch
odrebnych postepowan w stosunku do tego samego naruszenia prawa drogowego,
gdyz procedura administracyjna (zatrzymanie prawa jazdy) 1 karna (grzywna) sq
wystarczajaco blisko powigzane, zarbwno materialnoprawnie, jak 1 czasowo, by
uznaé¢ je za dwa aspekty tego samego systemu (zob. wyrok Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 4 pazdziernika 2016 r. w sprawie Rivard
v. Szwajcaria, skarga nr 21563/12).

W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze zakwestionowane niniejszym
wnioskiem przepisy, jak tez przepisy w sprawie o wykroczenia okreslaja dwie
réwnoleglte drogi prawnego postepowania w sprawie zatrzymania prawa jazdy,
ktore rozpatrywane lacznie dajg obraz w petni uksztalttowanej i legalnej reakcji
panstwa na stwierdzone przekroczenie predkosci w obszarze zabudowanym.
Innymi stowy, istnieje szybka S$ciezka administracyjna, bedgca niemalze
natychmiastowa reakcjg panstwa na przekroczenie predkosci w obszarze
zabudowanym, oraz dtuzsza Sciezka prawnokarna, w ramach ktérej obwiniony
o popehlienie wykroczenia polegajacego na przekroczeniu predkosci moze
dowodzi¢ swoich récji, tj. np. kwestionowa¢ dokonany przez policj¢ pomiar
predkosci. Przy czym podkreslenia wymaga, ze ze $ciezki prawnokarnej
skorzysta ten kierujacy pojazdem, ktory nie przyjat mandatu karnego. Przyjecie
bowiem mandatu karnego, czy tez ,pouczenia” policji (art. 41 Kodeksu
wykroczen) wylacza, co zrozumiale, Sciezke kwestionowania okolicznosci
zwigzanych z popetieniem czynu. W razie za$ uniewinnienia w postepowaniu
wykroczeniowym obwiniony ma prawo wnosi¢ o wznowienie postepowania
administracyjnego zakonczonego odebraniem mu prawa jazdy i ewentualnie
zada¢ odszkodowania. Dal temu wyraz rowniez Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale z dnia lllipca 2019 r. o sygn. I OPS 3/18, w ktorej, uznal, iz ,,(...)

postepowania administracyjne w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy (...)
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1 postepowania toczgce sie przed sadem powszechnym lub organem orzekajacym
o sprawie w postgpowaniu dyscyplinarnym w odniesieniu do stwierdzenia
naruszenia, o ktorym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 1a p.r.d. (ustawy — Prawo o ruchu
drogowym — przyp. wl.) sa postepowaniami toczgcymi si¢ niezaleznie od siebie”
(op. cit.). Odwotujac si¢ z kolei do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn.
K 24/15, NSA stwierdzil, iz ,,Trybunat Konstytucyjny nie zakwestionowat
konstytucyjnodci przepisu art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. (ustawy o kierujacy
pojazdami — przyp. wt.), ktory pozostal w obrocie prawnym i stanowi podstawe
rozstrzygnie¢ wydawanych przez organy administracji. W procesie stosowania
podlega on interpretacji z uwzglednieniem wszystkich regul wyktadni prawa;
zaréwno jezykowej, systemowej, jak i celowosciowej. W wyroku tym Trybunat
zaakcentowat dualizm trybow postgpowania w odniesieniu do kwestii
zwigzanych z przekfoczeniem predkosci na obszarze zabudowanym o ponad 50
km/h: zar6wno tryb postepowania administracyjnego jaki i1 przed sgdem
powszechnym. Prawo do ochrony praw procesowych zostalo zachowane
w kazdym z powotanych wyzej rezimow” (ibidem).

Dokonujagc  oceny  konstytucyjnej zakwestionowanych  regulacji
administracyjnoprawnych nie mozna wigc traci¢ z pola widzenia istniejacych
w te] materii przepisOw w sprawach o wykroczenia. W tym za$ kontekscie nie
mozna zgodzi¢ si¢ z optyka Wnioskodawcy, ze przyjeta przez ustawodawce —
obligatoryjno$¢ i natychmiastowo$¢ — sankcji administracyjnej w postaci
czasowego zatrzymania prawa jazdy jest rygorystyczna w stopniu razacym
(niewspdtmiernie dolegliwa) i niezgodna z zasadami ochrony zaufania obywateli
do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz sprawiedliwosci proceduralnej.

Zauwazy¢ bowiem nalezy — jak to zostalo wskazane w przytoczonych
powyzej orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego — ze, w odniesieniu do zatrzymania prawa jazdy mozliwe sa
w systemie prawa dwie odrebne S$ciezki postepowania — administracyjna

i w sprawie wykroczen. Oceniane zas tacznie dajg oglad, ze zachowane zostaty
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gwarancje procesowe kierujacych pojazdami, ktérym prawo jazdy zostato
zatrzymane. W postepowaniu administracyjnym wigza¢ si¢ to bedzie
z rozstrzyganiem w dwoch instancjach w formie decyzji administracyjnej, ktora
poddana jest kontroli sgdéw administracyjnych. Z kolei, nieprzyjecie mandatu
przez kierujacego skutkowaé bedzie skierowaniem do sadu powszechnego
wniosku o ukaranie, za§ w postgpowaniu przed tym sadem mozliwa bedzie
efektywna kontrola zglaszanych przez kierujagcego nieprawidtowosci podczas
kontroli drogowej. Ustaleniu odpowiedzialnosci karnej za wykroczenie stuzy
bowiem wytacznie postepowanie przed sadem powszechnym, gdyz watpliwosci
co do sprawstwa 1 inne musza by¢ rozstrzygane przez sad karny, a nie
administracyjny. Istotg postepowania administracyjnego jest za$ zastosowanie
sankcji czasowego zatrzymania prawa jazdy, a w sytuacji uniewinnienia
obwinionego w postepowaniu wykroczeniowym, wznowienie owego
postepowania administracyjnego i ewentualna odpowiedzialnosé
odszkodowawcza Skarbu Panstwa (zob. przyktadowo wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego z dnia 11 marca 2020 r., sygn. III SA/L.d 1064/19, LEX
nr 2854758). Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ z pogladem Wnioskodawcy, ze ,,(...)
osoba, ktorej zostato zatrzymane prawo jazdy z powodu kierowania pojazdem z
predkoscia przekraczajaca predkosé dopuszczalng o wiecej niz 50 km/h na
obszarze zabudowaﬁym lub przekroczenia dopuszczalnej liczby przewozonych
0sob, jest pozbawiona jakiejkolwiek mozliwosci kwestionowania prawidtowosci
pomiaru predkosci stwierdzonego przez organ kontroli ruchu drogowego lub
liczby przewozonych o0so6b” (uzasadnienie wniosku, s. 7). Kwestionowane
przepisy ani nie wytaczaja mozliwosci prowadzenia postepowania w sprawie o
wykroczenie przez sadem powszechnym i zwigzanych z tym postepowaniem
gwarancji procesowych, ani tez ich nie modyfikuja. Ustawodawca zapewnit
bowiem w postepowaniu wykroczeniowym zardwno prawo do obrony, jak
1 zasad¢ domniemania niewinnosci. Prowadzi to takze do nieprzyjecia pogladu

Whnioskodawecy, jakoby rozwigzania prawne w zakresie zatrzymania prawa jazdy
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na podstawie kwestionowaé przepisow mialy charakter pozorny i iluzoryczny.
Ustawodawca nie stworzyl bowiem kwestionowanymi przepisami uprawnien,
ktorych nie da sie zrealizowad, nie wypaczyl gwarancji procesowych stron
postepowania, a tym samym nie ztamal zasady ochrony zaufania obywateli do
panstw i stanowibnego przez nie prawa oraz zasady sprawiedliwosci
proceduralne;j.

Co wigcej, przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego nie moze by¢
to, czy jakis problem datoby sie urégulowac’ lepiej lub inaczej, niemniej jednak
zauwazy¢ nalezy, ze dopuszczenie mozliwosci weryfikowania przez organy
administracyjne i sady administracyjne watpliwosci co do sprawstwa zwigzanego
z przekroczeniem predkosci lub liczba przewozonych o0so6b, mogtoby
w konsekwencji prowadzi¢ do ostabienia znaczenia konstytucyjnego
domniemania niewinnosci i prawa do obrony, ktére zagwarantowane jest
kierujacemu pojazdem w postgpowaniu wykroczeniowym, gdyz istotnie
przesuwaloby ciezar zagadnien dowodowych zwigzanych z wing sprawcy na
postepowanie administracyjne i sgdowoadministracyjne. W rezultacie mogtoby to
prowadzi¢ do przyjecia subiektywnej winy kierujacego w postepowaniu nie
bedacym postepowaniem wykroczeniowym. Dopuszczenie takiej mozliwosci
wypaczyloby takze ratio legis zakwestionowanych regulacji, jakim byta
skuteczna i szybka reakcja na przekroczenie predkosci w terenie zabudowanym
lub przewozenie niedopuszczalnej liczby oséb, a tym samym  poprawa
bezpieczenstwa w ruchu drogowym. Z kolei, wprowadzenie przez ustawodawce
czasowego zatrzymania prawa jazdy, jako elementu postepowania w sprawie
o wykroczenie okreslone w art. 92a i art. 97 Kodeksu wykroczen, ostabitoby
znacznie funkcje prewencyjng tego srodka, ktéra jest cecha charakterystyczna
sankcji o charakterze administracyjnym.

Reasumujac pbwstze, art. 102 ust. 1 pkt 4 i S ust. 1¢, 1d i 1da ustawy
o kierujacych pojazdami w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 12 ustawy o zmianie

ustawy — Kodeks karny, sg zgodne z zasadami ochrony zaufania obywateli
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do panstwa i stanowionego przez nie prawa, sprawiedliwosci proceduralnej
oraz zakazem nadmiernej ingerencji ustawodawcy, wywodzonymi z art. 2

Konstytucji RP.

Przechodzac z kolei do oceny zakwestionowanych regulacji przez pryzmat
art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP
zauwazy¢ w pierwszej kolejnosci nalezy, ze na ustawodawcy spoczywa
konstytucyjny obowigzek stanowienia prawa, ktére bedzie chronito zycie
i zdrowie ludzi. Obowigzek éw wynika wprost z art. 38 i art. 68 ust. 1 Konstytucji
RP. Celem zakwestionowanych przepiséw — jak juz podkreslono w niniejszym
stanowisku — byto ograniczenie liczby wypadkow drogowych oraz liczby osob,
ktore tracg zycie lub zdrowie w nastepstwie tych wypadkow. Niezbedne jest
zatem rozwazenie, czy — wskazane przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego
— ograniczenie praw wynikajacych z art. 45 ust. 1 i art. 78 jest dopuszczalne
w Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Badajac powyzsze, stwierdzi¢ nalezy, ze nie budzi watpliwosci dopetnienie
przez ustawodawce przestanki formalnej sprowadzajacej si¢ do wymogu
zachowania ustawowej formy ograniczen praw i wolnosci konstytucyjnych.

W drugiej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do tego, czy ograniczenie praw
wynikajgcych z art. 45 ust. 1178 Konstytucji RP byto konieczne z dla wynikajacej
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP przestanki ochrony zdrowia. Trybunat
Konstytucyjny, w wyroku z dnia 9 lipca 2009 r. o sygn. SK 48/05, stwierdzit ze
»(...) przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji mozliwo$¢ ograniczenia przez
ustawodawce zakresu korzystania z wolnosci ze wzgledu na ochrong zdrowia
moze si¢ odnosi¢ zaréwno do ochrony zdrowia catego spoteczenstwa czy
poszczegdlnych grup, jak i zdrowia poszczegdlnych oséb” (OTK ZU nr 7/A/2009,
poz. 108). Zaskarzone niniejszym wnioskiem przepisy, poprzez obligatoryjnos¢

i natychmiastowo$¢ ich stosowania, odstraszajg i zniechecaja kierowcdéw do
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nadmiernego przekraczania predkosci. Cel wprowadzenia zaskarzonych regulacji
nalezy zatem uznaé za usprawiedliwiony przestankg ochrony zdrowia.

Zakwestionowane przepisy nalezy réwniez skonfrontowaé z zasadg
proporcjonalnosci w aspekcie niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci
sensu stricto. Trybunat Konstytucyjny wskazywat wielokrotnie, ze, ze stosownie
do tej zasady ograniczenia wolnosci i praw sg dopuszczalne, jezeli: wprowadzona
regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkow (jest przydatna); regulacja ta jest wymagana do ochrony interesu
publicznego, ktéremu stuzy (jest niezbedna); a ponadto jej korzysci pozostaja w
odpowiedniej proporcji do ciezarow naktadanych przez nia na obywatela (jest
proporcjonalna w $cistym tego stowa znaczeniu) (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 9 lipca 2009 r. o sygn. 48/05, op. cit.).

Odnoszac si¢ do oceny przydatnosci wprowadzenia zaskarzonych
regulacji, nalezy stwierdzi¢, ze — jak juz wskazano w niniejszym stanowisku —
stanowig one jeden z elementéw kompleksowego dziatania panstwa na rzecz
poprawy bezpieczenstwa na drogach. Skoro za$ Konstytucja RP zobowiazuje
ustawodawce do stanowienia norm zwiazanych z ochrong zycia i zdrowia, to
spoczywa na nim obowigzek stanowienia przepisOw zapewniajacych owa
ochrone na drogach w mozliwe szerokim zakresie. W tym za$ kontekscie
wprowadzenie zakwestionowanych regulacji bylo przydatne dla realizacji
konstytucyjnego zobowigzania wiadz publicznych do ochrony zycia i zdrowia,
rowniez w konteks$cie bezpieczenstwa na drogach. Zaskarzone regulacje, z uwagi
na fakt, ze zapewniaja natychmiastowe czasowe usuniecie z ruchu kierowcy
stwarzajacego realne zagrozenie dla zdrowia i zycia, sg tez niezbedne. Ponadto,
spetniaja wymagania proporcjonalnosci sensu stricto. Jak juz bowiem wykazano
— poprzez obligatoryjnos¢ i natychmiastowos¢ sankcji administracyjnej w postaci
zatrzymania prawa jazdy — sg skutecznymi srodkami poprawy bezpieczenstwa na
drogach, a ponadto _ co istotne — naktadajgc na obywateli pewien ciezar udziatu

w dwoch odrebnych postgpowaniach (administracyjnym i wykroczeniowym)



37

w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy, nie sa nadmiernie uciazliwe, gdyz — jak
wykazano — te dwa réwnolegte postepowania dajg obraz dochowania gwarancji
zwigzanych z odpowiednio uksztattowang i rzetelng procedura sgdows, ktora jest
elementem prawa do sadu okreslonego w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP oraz z art.
78 Konstytucji RP. Sady administracyjne zbadajag bowiem formalng legalnosé
dziatania organow panstwowych, zas przed sadami powszechnymi kierujacy
pojazdami maja zapewnione prawo przedstawienia swoich racji i merytorycznego
rozpoznania przez sad sprawy.

Dlatego tez, zaskarzone art. 102 ust. 1 pkt 4 i S ust. 1c, 1d i 1da ustawy
o kierujgcych pojazdami w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks karny, sg rowniez zgodne z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art.

78 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Z tych wszystkich wzgledow wnosze jak na wstepie.
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