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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 13 grudnia 2022 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Jedrzejewski — przewodniczacy
Piotr Pszczotkowski — sprawozdawca
Jakub Stelina

Michal Warcinski

Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 2393), na posiedzeniu niejawnym w dniu 13 grudnia 2022 r., wniosku Pierwszego

Prezesa Sadu Najwyzszego o zbadanie zgodnosci:

art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5, ust. 1c, ust. 1d i ust. 1da ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1268, ze zm.) w zwigzku 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 i art. 78

Konstytucji,



orzeka:

Art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks
karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 541, ze zm.), rozumiany w ten
sposob, ze podstawe wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy
z dnia S stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz. U. z 2021 r. poz. 1212, ze zm.),
stanowi wylacznie informacja organu kontroli ruchu drogowego o ujawnieniu
popelnienia czynu opisanego w art. 135 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r.
— Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 988, ze zm.), jest niezgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:
Dyrektor Biura Stuzby Prawnej Trybunatu

Bartosz Skwara

or Bilira Stuzby Prawne)
n?ft ‘KO!M\/ tucyjnego

\\\;L \B\

dr/B tosz Skw am



UZASADNIENIE

1. We wniosku z 9 kwietnia 2021 r. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (dalej:
wnioskodawca) wnidst o stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze art. 102 ust. 1
pkt4 i 5, ust. lc, ust. 1d i ust. 1da ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych
pojazdami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1268, ze zm.; dalej: u.k.p.) w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1
i 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektoérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 541, ze zm.; dalej: ustawa z 2015 r.) s3 niezgodne z art. 2,

art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji.

1.1. W uzasadnieniu wniosku wnioskodawca przedstawit tres¢ kwestionowanej
regulacji, ktora przewiduje czasowe zatrzymanie prawa jazdy na mocy decyzji organu
administracji (starosty) w wypadku przekroczenia przez kierowcg dopuszczalnej predkosci
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub przewozenia oséb w liczbie
przekraczajgcej liczb¢ miejsc okreslona w dowodzie rejestracyjnym lub wynikajaca
z konstrukcyjnego przeznaczenia pojazdu niepodlegajacego rejestracji. Wnioskodawca
wyjasnil tez, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych w zasadzie jednolicie
przyjmuje si¢, iz podstawa decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy w trybie przewidzianym
przez przepisy bedace przedmiotem wniosku jest jedynie informacja uzyskana przez organ
od podmiotu, ktéry ujawnit wskazane okolicznosci (najczesciej policji). Taka informacja
przesadza o obowigzku wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy. Organ administracji
(starosta) nie prowadzi wilasnych ustalen dotyczacych faktu przekroczenia predkosci
lub przewozenia o0s6b ponad dopuszczalny limit; nie moze powola¢ z urzedu
ani na wniosek dowodéw potwierdzajagcych lub tez przeczacych zaistnieniu tych
okolicznosci. Za odosobnione uznal wnioskodawca te wypowiedzi sadow
administracyjnych, ktére zobowigzywatyby organ do dokonania samodzielnych ustalen
faktycznych albo zawieszenia postgpowania do czasu uprawomocnienia si¢ orzeczenia
w postepowaniu sgdowym w sprawie o wykroczenie. Dominujace stanowisko orzecznicze,
uniemozliwiajagce osobie, ktorej prawo jazdy ma by¢ czasowo zatrzymane,
kwestionowanie w postepowaniu administracyjnym prawidtowosci pomiaru predkosci
lub stwierdzenia liczby przewozonych osob przez organ kontroli ruchu drogowego,

uksztattowata uchwata 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1 lipca 2019 r.,



sygn. akt I OPS 3/18 (https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query; dalej: uchwata NSA

22019 r.). Kierujacy pojazdem de facto nie ma zatem zadnych mozliwosci ochrony swoich
praw zar0wno W postgpowaniu administracyjnym, jak i W postgpowaniu
sgdowoadministracyjnym. W rzeczywistosci bowiem o tresci decyzji o zatrzymaniu prawa
jazdy oraz orzeczen sadéw administracyjnych (o ile osoba, ktorej prawo jazdy zatrzymano,
uruchomita procedure sagdowej kontroli decyzji) decyduje organ kontroli ruchu drogowego,
poniewaz stwierdzenie przez ten organ faktu przekroczenia dopuszczalnej predkosci
o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub dopuszczalnej liczby przewozonych

0sob nie podlega zadnej weryfikacji.

1.2. Zdaniem wnioskodawcy, przyznanie organowi kontroli ruchu drogowego
(gtownie policji) kompetencji polegajacych w istocie na decydowaniu w sposdb arbitralny
0 czasowym zatrzymaniu prawa jazdy jest nie do pogodzenia z zasadami obowigzujacymi
w demokratycznym panstwie prawnym. Zwigzanie starosty informacja organu kontroli
drogowej oraz pozornos¢ sagdowej kontroli decyzji starosty o zatrzymaniu prawa jazdy sa
bowiem niezgodne z zasadg prawidlowe;j legislacji, z zasadg sprawiedliwej procedury oraz
z zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jak przypomnial
wnioskodawca, w $wietle orzecznictwa trybunalskiego ustawodawca nie moze tworzy¢
przepisOw razaco niesprawiedliwych czy stwarzajacych jedynie pozor ochrony interesow
jednostek. Sprawiedliwa procedura, w szczego6lnosci sadowa, powinna zapewniaé stronie
uprawnienia procesowe stosowne do przedmiotu postgpowania, w tym m.in. umozliwiaé
stronie przedstawienie jej racji i zobowigza¢ organ (sad) do ich rozwazania. Tymczasem
w omawianym zakresie kontrola sgdowoadministracyjna ma — w ocenie wnioskodawcy —
charakter par excellence fikcyjny.

Whioskodawca zwrocil jednoczesnie uwage na praktyke polegajacg na tym,
ze funkcjonariusze policji nie nakladaja grzywny w drodze mandatu karnego
ani nie kierujg wniosku o ukaranie, chociaz przekroczenie dopuszczalnej predkosci
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub przekroczenie dopuszczalnej liczby
przewozonych osob stanowig wykroczenia opisane, odpowiednio, w art. 92a i art. 97
ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2021 r. poz. 281, ze zm.;
dalej: k.w. lub kodeks wykroczen). Praktyka ta prowadzi do dalszego ograniczenia praw
0sob, ktorych prawo jazdy zostato zatrzymane, poniewaz pozbawia kierujacego pojazdem
mozliwosci wykazania w postgpowaniu przed sadem powszechnym w sprawie

0 wykroczenie niepoprawnosci pomiaru predkosci lub ustalenia liczby przewozonych




osob, a w dalszej kolejnosci doprowadzenia do wznowienia postgpowania
administracyjnego dotyczacego czasowego zatrzymania prawa jazdy oraz dochodzenia

odszkodowania.

2. W pi$mie z 25 maja 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik)
zajagt stanowisko w sprawie i wniost o orzeczenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze art. 102
ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p. w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy z 2015 r. — rozumiany
w ten sposob, iz przedmiot postepowania dowodowego lezacego u podstaw decyzji
starosty o zatrzymaniu prawa jazdy nie obejmuje weryfikacji prawidlowosci dokonania
pomiaru predkosci, w tym zgodnosci z przepisami oraz sprawnosci samego sprzgtu
uzytego do dokonania pomiaru predkosci, z jaka poruszat si¢ pojazd, a takze nie obejmuje
mozliwosci weryfikacji informacji o liczbie przewozonych osob w chwili stwierdzenia
naruszen, o ktorych mowa w art. 135 ust. 1 pkt 2 lit. ai b oraz art. 135a ust. 1 pkt 2 lit. aib
ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2021 r. poz. 450,
ze zm.; dalej: p.r.d.) —jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1, w zwigzku z art. 78
Konstytucji.

2.1. Rzecznik zwrocit uwage, ze unormowania zawarte w art. 102 ust. 1c, 1d i 1da
uk.p. — wskazane we wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego — uzupelniaja
jedynie rozwigzania przyj¢te w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p., lecz ich tres¢ nie wplywa
bezposrednio na ocene zgodnosci tego ostatniego przepisu z wzorcami kontroli.

Rzecznik stwierdzit ponadto, ze zgodnie z trescig uchwaty NSA z 2019 r., art. 102
ust. 1 pkt 415 u.k.p. wzwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r. jest interpretowany
w ten sposéb, ze przedmiot postepowania dowodowego lezacego u podstaw decyzji
starosty o zatrzymaniu prawa jazdy nie obejmuje weryfikacji prawidlowosci dokonania
pomiaru predkosci, w tym zgodno$ci z przepisami oraz sprawnosci samego sprzetu
uzytego do dokonaniu pomiaru predkosci, z jaka poruszat si¢ pojazd w chwili stwierdzenia
naruszenia, o ktorym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 1 lit. a p.r.d. W sprawie zatrzymania
prawa jazdy w zwigzku z przekroczeniem predkosci o ponad 50 km/h na obszarze
zabudowanym o zakresie prowadzonego postgpowania dowodowego przesadza tres¢
art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. 1c uk.p. w zwiagzku z art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r.
Podstawe wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy stanowi zatem informacja policji
0 ujawnieniu naruszenia prawa polegajacego na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci

oponad 50 km/h na obszarze zabudowanym lub prawomocne rozstrzygniecie



stwierdzajace to naruszenie. Poglad przyjety w uchwale NSA z 2019 r. stal si¢ pogladem
dominujacym w orzecznictwie sadéow administracyjnych. Zdaniem Rzecznika,
niezgodnos¢ z Konstytucjg art. 102 ust. 1 pkt 4 uk.p. w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 112
ustawy z 2015 r. polega w istocie na tym, ze przepisy te sg na tyle pojemne znaczeniowo,

iz moga by¢ rozumiane w sposob wskazany w uchwale NSA z 2019 r.

2.2. Zdaniem Rzecznika, wynikajace z art. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1, w zwigzku
z art. 78, w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji wzorce kontroli, mianowicie zasada
demokratycznego panstwa prawnego, ktorej elementem jest zasada bezpieczenstwa
prawnego jednostki (tzw. zasada zaufania), prawo do sadu, u ktérego podstaw lezy zasada
prawdy materialnej, zasada dwuinstancyjnosci postgpowania oraz zakaz naruszania istoty
wolnosci 1 praw, ujmowane lgcznie, wyznaczaja minimalny standard postgpowania
dowodowego, ktory odnosi si¢ rowniez do postgpowan w sprawach administracyjnych
i sgdowoadministracyjnych. Obywatel, dziatajac w zaufaniu do panstwa, powinien mieé¢
mozliwo$¢ ksztattowania swojej sytuacji prawnej w ramach postepowania przed organem
administracji i sagdem administracyjnym przez zainicjowanie postepowania dowodowego
pozwalajgcego na urzeczywistnienie zasady prawdy materialnej. Rzecznik podkreslil,
ze sprawiedliwa decyzja moze zapas¢ tylko na podstawie prawdziwych ustalen
faktycznych. Zasada prawdy obiektywnej stanowi jedng z ogoélnych zasad postepowania
administracyjnego. Obowigzkiem ustawodawcy jest zatem takie uksztaltowania prawa,
aby w jak najwiekszym stopniu zabezpieczy¢ mozliwos¢ odtworzenia rzeczywistych
stanoéw faktycznych.

Rzecznik zauwazyt przy tym, ze sposob rozumienia zakwestionowanej regulacji,

przyjety w uchwale NSA z 2019 r., zdaje si¢ nie odpowiada¢ standardom post¢gpowania

dowodowego toczacego si¢ w toku rozpatrywania sprawy administracyjnej, ktore zostaty

ustalone w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, w szczeg6lnosci w wyroku
z 11 pazdziernika 2016 r., sygn. K 24/15 (OTK ZU A/2016, poz. 77).

Rzecznik stwierdzit, ze z punktu widzenia obywatela decyzja starosty
0 zatrzymaniu prawa jazdy niesie za sobg w rzeczywistosci takie same konsekwencje, jakie
wigza si¢ z orzeczeniem przez sad zakazu prowadzenia pojazdow w nastgpstwie
postepowania karnego lub postgpowania w sprawie o wykroczenie. Obie sankcje —
administracyjna i karna — prowadza do czasowego wylaczenia mozliwosci korzystania
przez obywatela z uprawnien, jakie prawo laczy z posiadaniem prawa jazdy. Nie ma zatem

podstaw do zrdéznicowania zakresu gwarancji procesowych przystugujacych podczas




procedur ich naktadania. Tymczasem zarowno w procedurze karnej, jak i tej w sprawie
o wykroczenie postepowanie dowodowe zostato uksztattowane zgodnie z zasadg prawdy
materialnej. W sprawie karnej (sensu largo) istnieje wigc mozliwos¢ prowadzenia
postepowania dowodowego pozwalajacego na weryfikacje prawidlowosci dokonania
pomiaru predkosci, z jaka poruszal si¢ pojazd w momencie stwierdzenia naruszenia
ograniczenia predkosci. Natomiast w procedurze administracyjnej — zgodnie z trescig
uchwaty NSA z 2019 r. — postepowanie dowodowe ogranicza si¢ do weryfikacji tego,
czy informacja uzyskana od policji 0 ujawnieniu popelnienia naruszenia prawa, o ktorym
mowa w art. 135 ust. 1 pkt 1 p.r.d., ma walor dokumentu urzgdowego. W efekcie nie ma
mozliwosci zainicjowania postepowania dowodowego pozwalajacego zbada¢ zasadnos¢
stwierdzenia takiego naruszenia. Zdaniem Rzecznika, roznica w charakterze sankcji sama
w sobie nie powinna uzasadnia¢ odstgpienia od zasady prawdy materialnej na gruncie
postepowania administracyjnego, a tym samym zréZznicowania gwarancji procesowych
na niekorzy$¢ osob, o prawach ktorych rozstrzyga organ administracyjny.

W ocenie Rzecznika, nalezy przyjac, ze wprawdzie art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p.
naktada obowigzek wydania przez organ administracji decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy,
lecz obowigzek ten aktualizuje si¢ tylko wtedy, gdy prawidlowo ustalony stan faktyczny
sprawy administracyjnej odpowiada hipotezie normy ujg¢tej w tym przepisie. W sytuacji,
w ktdrej na etapie postepowania administracyjnego strona kwestionuje fakt przekroczenia
dopuszczalnej predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym, wskazujac przy
tym na postgpowanie wykroczeniowe toczace si¢ w zwigzku z odmowa przyjecia mandatu
karnego, organ powinien wpierw rozstrzygnaé¢ zasadnos¢ tego zarzutu, dokonujac ustalen

co do tego, czy kierujacy pojazdem faktycznie przekroczyl dopuszczalng predkosé.

Nie sposéb wskaza¢ konstytucyjnego uzasadnienia stanowiska, jakoby rozstrzygniecie

organu w tej kwestii moglo opieraé¢ si¢ wylgcznie na informacji przekazanej przez policjg.
W szczegolnosci postulat szybkosci postepowania administracyjnego nie powinien
wylaczaé prawa do uzyskania sprawiedliwego rozstrzygnigcia opartego na ustaleniach
faktycznych odpowiadajacych rzeczywistosci. Szybko$¢ postgpowania nie stanowi
bowiem wartos$ci na tyle istotnej, aby uzasadniata ograniczenie zasady prawdy materialne;
na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ograniczenie zasady prawdy materialnej —
rozumianej jako obowigzek organdéw panstwa do ksztattowania sytuacji prawnej jednostki
na podstawie ustalen faktycznych zgodnych z prawda — jest zatem w tym wypadku
nie do pogodzenia z trescig art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Narusza rowniez art. 78

Konstytucji, skoro dane zawarte w informacji organu kontroli ruchu o naruszeniu




ograniczenia predkosci nie podlegaja zadnej weryfikacji ani w toku postepowania
administracyjnego (w tym na etapie postgpowania odwotawczego), ani w toku

postepowania sgdowoadministracyjnego.

3. W pismie z 3 marca 2022 r. Marszalek Sejmu, dzialajac w imieniu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, zajgt stanowisko w sprawie i wnidst o orzeczenie przez
Trybunat Konstytucyjny, ze art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5, ust. lc, ust. 1d i ust. 1da u.k.p.
w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r. sg niezgodne z art. 45 ust. 1, art. 78 oraz
z zasadami lojalnosci panstwa wzglgdem obywateli oraz sprawiedliwosci (rzetelnosci)

proceduralnej, wyrazonymi w art. 2 Konstytucji.

3.1. Zdaniem Marszatka Sejmu, wniosek w niniejszej sprawie nie budzi
watpliwosci natury formalnej dotyczacych legitymacji wnioskodawcy, przedmiotu
zaskarzenia, powotanych wzorcow ani sposobu sformulowania i uzasadnienia zarzutéw,
wzwigzku z czym nie zachodzg przeszkody formalnoprawne uniemozliwiajace

Trybunatowi jego rozpoznanie.

3.2. Analiz¢ kwestii konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow Marszatek
Sejmu rozpoczal od wskazania celow ich uchwalenia. Podstawowa ihtench byta
niewatpliwie poprawa bezpieczenstwa na drogach publicznych. Cel ten chciano osiagna¢,
wprowadzajgc dodatkowa — obok sankcji za wykroczenia — sankcj¢ w postaci czasowego
zatrzymania prawa jazdy, naktadang na mocy decyzji administracyjnej w razie ujawnienia
naruszenia prawa, polegajacego na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci o wigcej niz
50 km/h na obszarze zabudowanym. Dotkliwo$¢ tej sankcji miala przejawia¢ si¢ zar6wno
w jej formie, jak i w sposobie jej naktadania, charakteryzujacym si¢ skroceniem terminu
przeprowadzenia postepowania administracyjnego oraz nadaniem decyzji organu pierwszej
instancji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Marszatek Sejmu zauwazyl przy tym,
ze w wypadku naruszen opisanych w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. projektodawca
nie wyjasnit  szerzej  przyczyn  objecia ich  rezimem = odpowiedzialnosci
administracyjnoprawnej. W efekcie doszto do przyjecia réznych reziméw prawnych
dla stosowania  sankcji  polegajacych na czasowym  pozbawieniu uprawnien
do prowadzenia pojazdéw mechanicznych w wypadku wykroczen usystematyzowanych
w rozdziale XI k.w. Instytucja sankcji administracyjnej przewidzianej w art. 102 ust. 1
pkt4 i 5 uk.p. jest srodkiem o charakterze nie tylko prewencyjnym, lecz takze

represyjnym i pelni w praktyce role bardzo zblizong do zakazu prowadzenia pojazdow



orzekanego jako srodek karny w sprawach o wykroczenia, co skiania do poréwnania
gwarancji przystugujacych osobom, wobec ktorych zastosowanie maja znalez¢ oba Srodki.
Niewatpliwie orzekajgc w sprawach o wykroczenia, a tym samym réwniez o srodku
karnym w postaci zakazu prowadzenia pojazdow, sad musi kierowac si¢ zasada prawdy
materialnej, ktéra obliguje go do poczynienia w takich sprawach mozliwie najpelniejszych,
odpowiadajacych prawdzie ustalen faktycznych. Natomiast decyzja o zatrzymaniu prawa
jazdy, wydawana przez staroste na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p., ma charakter
decyzji zwigzanej. Norma dekodowana z zakwestionowanych przepisow jednoznacznie
nakazuje staroscie wyda¢ decyzj¢ administracyjng o zatrzymaniu prawa jazdy
na podstawie informacji podmiotu, ktory ujawnil fakt przekroczenia dopuszczalnej
predkosci lub liczby przewozonych osob lub wydat ostateczne rozstrzygnigcie w sprawie
takiego naruszenia. Norma ta nie pozostawia organowi zadnego luzu decyzyjnego
ani w zakresie oceny dowodow, ani w zakresie miarkowania sankcji. Tres¢ decyzji starosty
jest determinowana jedynie informacjg przekazang przez podmiot, ktory wykryl takie

naruszenie lub prawomocnie orzekl w sprawie naruszenia. Strona nie moze kwestionowac

tresci takiej informacji w postgpowaniu przed starosta przy wykorzystaniu dostgpnych jej

srodkéw dowodowych. Wprawdzie decyzja starosty moze zosta¢ nast¢pnie poddana
kontroli instancyjnej, niemniej kontrola ta takze musi ograniczy¢ si¢ do zbadania
formalnoprawnych przestanek wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy. Podobnie
w razie uruchomienia kontroli sgdowoadministracyjnej zadaniem sgdow administracyjnych
bedzie wylgcznie zbadanie zgodnosci z prawem wydanej decyzji (tj. formalnych podstaw
jej wydania), a nie ocena dowodow czy adekwatnosci natozonej sankcji administracyjne;j.
Marszatek Sejmu stwierdzit, ze sankcja zatrzymania prawa jazdy ma — wbrew
deklaracjom projektodawcy ustawy z 2015 r. — gldwnie charakter represyjny. Ma stanowi¢
.kar¢” nie tylko dotkliwa, lecz takze nieuchronng i natychmiastowa. Natychmiast
po ujawnieniu naruszenia prawa Kierujacy traci uprawnienia do kierowania pojazdami
wylacznie na podstawie jednostronnej oceny organu kierujacego, ktora nastgpnie jest
sankcjonowana decyzjg starosty. W tym kontekscie brak zapewnienia jednostce
jakichkolwiek mozliwosci prawnych kwestionowania ustalen dokonanych przez
kontrolujacego jeszcze na etapie postgpowania administracyjnego jest — zdaniem
Marszatka Sejmu — nie do pogodzenia z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami
lojalnosci panstwa wzgledem obywateli oraz sprawiedliwosci i rzetelnosci proceduralne;.
Konstytucyjny nakaz zapewnienia jednostkom bezpieczenstwa prawnego i ochrony przed

arbitralnoscig decyzji organéw wiadzy publicznej zaktada konieczno$¢ zagwarantowania
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stronom postgpowan przed takimi organami mozliwosci przedstawienia swoich racji,
wskazania dowoddéw  potwierdzajacych ich  stanowisko lub zawnioskowania

o przeprowadzenie dowodéw z urzgdu. Prawo do przedstawienia dowoddéw nie moze by¢

jedynie prawem pozornym w tym sensie, ze zardwno organ administracji, jak i sagd muszg

mie¢ obowigzek takie dowody merytorycznie rozpatrzy¢ i wziagé je pod uwage podczas
rozpoznania sprawy, a rozstrzygnigcie oprzec¢ na catosci zebranego materiatu, kierujac si¢
zasadg prawdy materialnej. Tymczasem w orzecznictwie administracyjnym utrwalil si¢
poglad, zgodnie z ktorym norma prawna wywodzona z art. 102 ust. 1 uk.p. i art. 7 ust. 1
pkt 2 ustawy z 2015 r. nie daje organowi wydajacemu decyzj¢ o zatrzymaniu prawa jazdy
zadnych innych okolicznosci niz dziatanie w stanie wyzszej koniecznosci, w tym bledow
w pomiarze lub nieprawidlowosci oznakowania drogowego.

Marszatek Sejmu stwierdzit przy tym, ze proponowane w orzecznictwie sadow
administracyjnych rozwigzanie polegajace na tym, iz po uzyskaniu w postgpowaniu
w sprawie o wykroczenie prawomocnego wyroku uniewinniajacego od zarzutu popetnienia
wykroczenia strona moglaby zada¢ wznowienia post¢gpowania administracyjnego oraz
wystgpi¢ z roszczeniem odszkodowawczym, jest dalece niewystarczajace dla realizacji
gwarancji sprawiedliwosci proceduralnej i lojalnosci panstwa. Rozwigzanie to przerzuca
na jednostke dodatkowy cig¢zar dowodzenia swoich racji w postgpowaniu przed organem
administracyjnym w sprawie wznowienia post¢powania o zatrzymaniu prawa jazdy oraz
w procesie cywilnym w sprawie o odszkodowanie. Jednoczes$nie takie postgpowania nie sg
zawsze w stanie odwroci¢ wszystkich negatywnych konsekwencji decyzji o zatrzymaniu
prawa jazdy, majgcej walor natychmiastowej wykonalnosci.

W ocenie Marszatka Sejmu, podobne argumenty przemawiajg takze za uznaniem
niezgodnosci zakwestionowanej regulacji z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji. Co prawda
formalnie prawo do sadu zostalo zachowane, poniewaz od decyzji samorzadowego
kolegium odwolawczego utrzymujacej w mocy decyzje starosty o zatrzymaniu prawa
jazdy stronie przystuguje skarga do wojewodzkiego sadu administracyjnego, jednak sad
ten ogranicza si¢ jedynie do weryfikacji dochowania przez organ administracji wymogow
formalnych podczas wydawania decyzji, nie majac mozliwosci dokonania merytorycznej
oceny zgromadzonych dowodow. Taki wniosek wynika z tresci uchwaty NSA z 2019 r.
Tymczasem brak mozliwosci dokonania przez sagd merytorycznej weryfikacji poprawnosci
decyzji starosty i samorzadowego kolegium odwotawczego uniemozliwia dokonanie oceny
realizacji zasady prawdy obiektywnej, ktora jest kluczowym elementem postgpowania

administracyjnego. Z kolei dochowanie konstytucyjnego wymogu zapewnienia mozliwosci
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zaskarzenia rozstrzygniecia wydanego w pierwszej instancji wymagatoby zapewnienia
organowi odwolawczemu mozliwosci dokonania merytorycznej analizy sprawy, a wigc

ponownego zbadania nie tylko tego, czy spetnione zostaly przestanki wydania decyzji

w pierwszej instancji, lecz takze tego, czy rozstrzygniecie organu pierwszej instancji jest

wlasciwe co do meritum. Ustrojodawca dopuscit wprawdzie wyjatki od zasady
zaskarzalnosci, jednak projektodawca ustawy z 2015 r. pominal catkowicie kwestie
uzasadnienia ograniczenia korzystania przez osobe, ktorej prawo jazdy zostalo zatrzymane,

z prawa do zaskarzenia rozstrzygnigcia wydanego w pierwszej instancji.

3.3. Marszatek Sejmu zwrocit si¢ ponadto do Trybunatu Konstytucyjnego, aby —
w razie uwzglednienia zarzutow wnioskodawcy — rozwazyt mozliwos¢ odroczenia terminu
utraty mocy obowigzujacej zaskarzonych przepisow w celu pozostawienia ustawodawcy
czasu na podjecie decyzji o zasadno$ci uchwalenia zmian w prawie. Zmiana taka mogtaby
polega¢ na nowelizacji przepisow o odpowiedzialnosci za wykroczenia. Ani art. 92a k.w.,
ani art. 97 k.w. nie przewiduja mozliwosci zastosowania przez sad dodatkowej sankcji
w postaci zakazu prowadzenia pojazdow mechanicznych. W wypadku wyeliminowania
regulacji bedacej przedmiotem niniejszego postgpowania bez odroczenia terminu utraty
przez nig mocy obowigzujacej, wobec 0sob dopuszczajacych si¢ naruszen okreslonych
wart. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p. nie moéglby zosta¢ zastosowany zakaz prowadzenia

pojazdéw na podstawie przepisow k.w.

4. W pismie z 9 czerwca 2022 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko
w sprawie oraz wnidst o orzeczenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze art. 102 ust. 1 pkt 4
i5, ust. Ic, ust. 1d i ust. 1da uk.p. w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r.
sg zgodne z zasadami ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa i sprawiedliwosci proceduralnej oraz z zakazem nadmiernej ingerencji
ustawodawcy, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, a takze sa zgodne z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 78, w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.1. Przed przystgpieniem do analizy merytorycznej zarzutow przedstawionych
w niniejszej sprawie Prokurator Generalny zwrocit uwage, ze wnioskodawca wskazal
w petitum wniosku art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji jako samodzielne wzorce kontroli,
natomiast w uzasadnieniu przedstawil argumentacje majacg przemawia¢ za naruszeniem
obu tych wzorcow ujmowanych jako wzorce powigzane ze sobg (zwigzkowe). Prokurator

Generalny zauwazyl takze, ze art. 2 Konstytucji zostal przywotany w petitum wniosku
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bez doprecyzowania, ktére z wynikajacych z niego zasad maja stanowi¢ wzorce kontroli.
Dopiero w uzasadnieniu znalazlo si¢ odwotanie do zasad ochrony zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz sprawiedliwosci proceduralnej. Zdaniem
Prokuratora Generalnego, argumenty przedstawione we wniosku zdajg si¢ wskazywac
na konieczno$¢ poddania zakwestionowanej regulacji ocenie rdwniez z punktu widzenia
zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy, wywodzonego takze z art. 2 Konstytucji. Jesli
chodzi natomiast o wzorce ujete w art. 45 ust. 1 1 art. 78 Konstytucji, analiza kwestii ich

naruszenia wymaga uwzglednienia dodatkowo art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.2. Prokurator Generalny rozpoczat analize merytoryczna sprawy od wskazania
ratio legis zakwestionowanej regulacji, ktorg byl zamiar ustanowienia srodkéw prawnych
stuzacych skutecznej i szybkiej poprawie bezpieczenstwa na drogach. Zapewnienie
bezpieczenstwa na drogach jest procesem realizowanym od wielu lat przez wiadze
publiczne. To z tych wzgledow ustawodawca wprowadzil sankcje¢ administracyjng
polegajacag na czasowym zatrzymaniu prawa jazdy, stosowang obok kar za wykroczenia
przewidziane w kodeksie wykroczen. Zakwestionowane przepisy zostaly ukierunkowane
na konkretne zachowania kierowcow, powodujace wypadki drogowe, w wyniku ktérych
dochodzi do ofiar $miertelnych i uszkodzen zdrowia. W szczegdlnosci dotyczy
to naruszania ograniczen predkosci na obszarze zabudowanym. Zastosowanie sankcji
administracyjnej, polegajacej na czasowym zatrzymaniu prawa jazdy, miato skutecznie
przeciwdzialaé¢ takim sytuacjom.

Prokurator Generalny przypomnial tez, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna,
majaca charakter represyjno-porzadkowy, opiera si¢ na zasadzie winy obiektywne;.
Przestanka wymierzania kar administracyjnych jest naruszenie zakazu lub nakazu
wynikajacego z przepisOw prawa, a ich sagdowa kontrola sprawowana jest przez sady
administracyjne pod katem legalnosci wydania decyzji o zastosowaniu sankcji,
a nie pod katem stopnia zawinienia sprawcy czy okolicznosci majacych wplyw na wymiar
dolegliwosci. Sankcja w postaci zatrzymania prawa jazdy realizuje réwniez cel
prewencyjno-ochronny i zabezpieczajacy. Pozwala na czasowe wykluczenie z ruchu
drogowego kierujacych pojazdem, ktorzy przekraczaja o wigcej niz 50 km/h ograniczenie
dozwolonej predkosci na obszarze zabudowanym. Ponadto oddziatuje na ksztattowanie
swiadomosci prawnej spoteczenstwa (prewencja ogolna). Prokurator Generalny podkreslit,
ze ustawodawca zapewnil skutecznos$¢ realizacji przez czasowe zatrzymanie prawa jazdy

w celu prewencyjno-ochronnym, wprowadzajgc obligatoryjnos¢ i natychmiastowos¢
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wydania decyzji przez staroste o zastosowaniu tej sankcji. Obie cechy, tj. obligatoryjnos¢
i natychmiastowos¢ omawianej sankcji, $wiadcza o tym, ze srodek w postaci czasowego
zatrzymania prawa jazdy jest srodkiem efektywnym i przydatnym do osiagniecia celu
zalozonego przez ustawodawce, poniewaz oddziatuje na kierowcodw odstraszajaco,
zniechecajac ich do przekraczania predkosci na obszarze zabudowanym.

Prokurator Generalny zwrdcil jednoczesnie uwage na tre$¢ uchwaly NSA
22019 r. Stwierdzil, ze w orzecznictwie sgdow administracyjnych utrwalit si¢ w zasadzie
jednolity poglad, zgodnie z ktorym norma wywodzona z art. 102 ust. 1 u.k.p. 1 art. 7 ust. 1
pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r. nie daje organowi orzekajacemu o zatrzymaniu prawa jazdy
mozliwosci uwzglednienia okolicznosci innych niz dzialanie w stanie wyzszej
koniecznosci. Nie jest zatem mozliwe uwzglednienie m.in. okolicznosci zwigzanych
z blednym pomiarem przednosci, nieprawidtowym oznakowaniem drogowym czy liczba
przewozonych osob.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze — w jego ocenie — wnioskodawca nie
podwaza zasadnosci celu zakwestionowanej regulacji (poniewaz bez watpienia sg one
racjonalne i uzasadnione, jako ze zmierzaja do poprawy stanu bezpieczenstwa ruchu
drogowego), lecz kwestionuje arbitralny charakter decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy
przez organ kontroli ruchu drogowego i1 pozorny charakter kontroli

sagdowoadministracyjnej zastosowania takiej sankcji. Zarzuty dotycza zatem w istocie

nadmiernej dolegliwosci srodka reakcji aparatu panstwa na naruszenie prawa, a przez to

naruszenia zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady
sprawiedliwosci proceduralne;.

Prokurator Generalny zauwazyl, 2ze przepisy zakwestionowane przez
wnioskodawce oraz przepisy kodeksu wykroczen okreslajg dwie rownolegle drogi prawne
postepowania w sprawie zatrzymania prawa jazdy. Ich laczna analiza daje obraz
kompleksowej i legalnej regulacji prawnej, pozwalajacej aparatowi panstwa reagowac
na stwierdzone naruszenia ograniczen predkosci na obszarze zabudowanym. Istnieje
szybka $ciezka administracyjna, umozliwiajgca niemalze natychmiastowa reakcje
na przekroczenie predkosci, oraz dtuzsza sciezka prawnokarna, w ramach ktdrej obwiniony
o popelnienie wykroczenia polegajacego na przekroczeniu predkosci moze dowodzi¢
swoich racji, m.in. kwestionujac dokonany przez policj¢ pomiar predkosci. W wypadku
uniewinnienia w postepowaniu w sprawie o wykroczenie obwiniony ma prawo wnosi¢
0 wznowienie postepowania administracyjnego zakonczonego odebraniem mu prawa jazdy

i ewentualnie zgda¢ odszkodowania. Podczas oceny konstytucyjnosci zakwestionowanej
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regulacji nie mozna wigc traci¢ z pola widzenia obowigzujacych w omawianej materii
przepisow kodeksu wykroczen. Ich uwzglgdnienie za$§ przemawia za koniecznosciag
uznania za nietrafne stanowiska wnioskodawcy, jakoby zakwestionowane przepisy —
przewidujace obligatoryjnos¢ 1 natychmiastowos$¢ sankcji administracyjnej w postaci
czasowego zatrzymania prawa jazdy - ustanawialy mechanizm niewspoimiernie
dolegliwy, a przez to niezgodny z zasadami ochrony zaufania obywateli do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa oraz sprawiedliwosci proceduralne;.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, zakwestionowane przepisy oraz przepisy
kodeksu wykroczen, uymowane tacznie, zapewniaja kierujacym pojazdami, ktérym zostato
zatrzymane prawo jazdy, dostateczne gwarancje procesowe. W  postepowaniu
administracyjnym polegajg one na rozstrzyganiu o czasowym zatrzymaniu prawa jazdy
przez organy dwoch instancji w formie decyzji administracyjnej, ktéra moze by¢ nastepnie
poddana kontroli sgdow administracyjnych. Natomiast w sprawie o wykroczenie
nieprzyje¢cie mandatu skutkuje skierowaniem wniosku o ukaranie do sagdu powszechnego,
przed ktorym mozliwa jest pelna kontrola zglaszanych przez kierujacego pojazdem
nieprawidlowosci  podczas  kontroli  drogowej.  Zakwestionowane  przepisy
ani nie wylgczaja mozliwosci przeprowadzenia postgpowania o wykroczenie przed sadem
powszechnych, ani nie modyfikujg gwarancji procesowych zwigzanych z takim
postepowaniem. W postepowaniu wykroczeniowym sg zapewnione zarOWno prawo
do obrony, jak i domniemanie niewinnosci. Nie mozna zatem podzieli¢ stanowiska
wnioskodawcy, jakoby rozwigzania prawne dotyczace zatrzymania prawa jazdy ujete
w przepisach wskazanych we wniosku mialy charakter pozorny i iluzoryczny.
Ustawodawca nie stworzyl uprawnien, ktorych nie da si¢ zrealizowa¢, ani nie wypaczyt
gwarancji procesowych przystugujacych stronom postgpowania.

Prokurator Generalny stwierdzil przy tym, ze dopuszczenie weryfikowania przez
organy administracyjne i sagdy administracyjne watpliwosci co do sprawstwa zwigzanego
z przekroczeniem predkosci lub liczbg przewozonych os6b mogloby w konsekwencji
prowadzi¢ do ostabienia znaczenia konstytucyjnego domniemania niewinnosci i prawa
do obrony, ktore sa gwarantowane kierujgcemu pojazdem w  postgpowaniu
wykroczeniowym, poniewaz przesuwatoby ci¢zar zagadnien dowodowych zwigzanych
zwing sprawcy na postgpowanie administracyjne i sagdowoadministracyjne. Mogloby
skutkowaé przyjeciem koncepcji subiektywnej winy kierujacego w postgpowaniu
niebedacym postgpowaniem wykroczeniowym. Wypaczaloby tym samym ratio legis

zakwestionowanych regulacji, ktérg byla skuteczna i szybka reakcja na przekroczenie
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ograniczen predkosci na obszarze zabudowanym lub przewozenie niedopuszczalnej liczby
0sob, a tym samym poprawa bezpieczefistwa w ruchu drogowym. Z kolei wprowadzenie
przez ustawodawce czasowego zatrzymania prawa jazdy jako elementu postgpowania
w sprawie o wykroczenia opisane w art. 92a i art. 97 k.w. znacznie ostabitoby funkcje
prewencyjng tego S$rodka, ktora jest podstawowa cecha sankcji o charakterze
administracyjnym.

Prokurator Generalny stwierdzit rOwniez, ze ograniczenia praw wynikajacych
z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji sa uzasadnione koniecznos$cia ochrony zycia i zdrowia
0sob, ktore mogg stac si¢ ofiarami wypadkéw drogowych spowodowanych naruszeniem
ograniczen predkosci na obszarze zabudowanym lub liczby przewozonych oséb. Przepisy,
ktore zostaly zakwestionowane przez wnioskodawcg, sa srodkiem przydatnym do realizacji
konstytucyjnego obowigzku wiadz publicznych, polegajacego na ochronie zycia i zdrowia
jednostek. Sa rowniez rozwigzaniem niezb¢dnym w tym sensie, ze pozwalaja natychmiast
czasowo usunag¢ z ruchu kierowce, ktory stwarza realne zagrozenie dla zdrowia i zycia
innych oséb. Obligatoryjnos¢ i natychmiastowos$¢ zastosowania sankcji administracyjnej
w postaci czasowego zatrzymania prawa jazdy zapewnia skuteczno$¢ reakcji panstwa,
asama konieczno$¢ udzialu obywateli w dwoch odrgbnych  postgpowaniach

(administracyjnym i wykroczeniowym) dotyczacych zatrzymania prawa jazdy nie jest

nadmierng (nieproporcjonalng) ucigzliwoscia. Dwa roéwnolegle postgpowania daja przy

tym mozliwo$¢ dochowania gwarancji zwigzanych z odpowiednio uksztaltowang i rzetelng
procedurg sgdows. Sady administracyjne badaja bowiem formalna legalnos¢ dzialania
organéw panstwowych, a w postgpowaniu przed sadami powszechnymi kierujacy
pojazdami majg prawo przedstawienia swoich racji i uzyskania merytorycznego

rozpoznania sprawy.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393),
Trybunal moze rozpozna¢ wniosek na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska
wszystkich uczestnikow postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie
stanowig wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunat uznal, ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostala spetniona.
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I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Zakwestionowana regulacja i jej otoczenie normatywne.

1.1. Przedmiotem zaskarzenia we wniosku z 9 kwietnia 2021 r. Pierwszy Prezes
Sadu Najwyzszego (dalej: wnioskodawca) uczynit art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5, ust. lc, ust. 1d
iust. 1da ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1268, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2021 r. poz. 1212, ze zm.; dalej: u.k.p. lub ustawa
o kierujacych pojazdami) w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r.
o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 541, ze zm.;
dalej: ustawa z 2015 r.).

Zdaniem wnioskodawcy, regulacja ujeta w tych przepisach narusza art. 2, art. 45

ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

1.2. Zakwestionowany art. 102 ust. 1 pkt 4 1 5 u.k.p. stanowi element mechanizmu
prawnego, ktory przewiduje kompetencje¢ starosty do czasowego zatrzymania prawa jazdy,
na mocy decyzji administracyjnej, w przypadku naruszenia okreslonych norm o ruchu

drogowym lub transporcie drogowym.

1.2.1. Zgodnie z art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p., ,[s]tarosta wydaje decyzje¢
administracyjng o zatrzymaniu prawa jazdy lub pozwolenia na kierowanie tramwajem,
w przypadku gdy: (...)

4) kierujagcy pojazdem przekroczyt dopuszczalng predkos¢ o wigcej niz 50 km/h
na obszarze zabudowanym;

5) kierujacy pojazdem silnikowym przewozi osoby w liczbie przekraczajacej liczbg miejsc
okreslong w dowodzie rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) lub wynikajaca
z konstrukcyjnego przeznaczenia pojazdu niepodlegajacego rejestracji; przepis nie dotyczy
przewozenia o0s6b autobusem w publicznym transporcie zbiorowym w gminnych,
powiatowych i wojewddzkich przewozach pasazerskich w rozumieniu ustawy z dnia
16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2020 r. poz. 1944
12400), o ile w pojezdzie przewidziane sg miejsca stojace; (...)".

Art. 102 ust. 1a u.k.p. — nieobjety wnioskiem — dodatkowo przewiduje, ze art. 102
ust. 1 pkt 5 uk.p. nie ma zastosowania, jezeli liczba przewozonych oséb w sposob,

o ktérym mowa w tym przepisie, nie przekracza:
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1) 5 — w przypadku przewozenia ich autobusem;
2) 2 — w przypadku przewozenia ich samochodem osobowym, samochodem ci¢zarowym
lub w przyczepie ciagnigtej przez ciagnik rolniczy lub pojazd wolnobiezny™.

W petitum wniosku powotane zostaly natomiast ustgpy lc, 1d i 1da w art. 102
u.k.p. Przepisy te dookreslajg rezim decyzji administracyjnej o zatrzymaniu prawa jazdy
oraz konsekwencje kierowania pojazdem pomimo wydania decyzji o zastosowaniu tej
sankcji. Starosta wydaje decyzje, o ktorej mowa m.in. w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p.,
na okres 3 miesiecy, nadajgc jej rygor natychmiastowej wykonalnosci (zob. art. 102 ust. I¢
u.k.p.). Jezeli prawo jazdy zostato zatrzymane w trybie art. 135 ust. 1 pkt 2 lub 2a albo
art. 135a ust. 1 pkt 2 lub 2a ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
(Dz. U. z 2022 r. poz. 988, ze zm.; dalej: p.r.d. lub prawo o ruchu drogowym), starosta
wydaje decyzj¢ o zatrzymaniu prawa jazdy w terminie 21 dni od dnia uzyskania informacji
o tym fakcie (zob. art. 102 ust. 1da u.k.p.). Jezeli osoba kierowala pojazdem silnikowym
pomimo wydania decyzji administracyjnej o zatrzymaniu jej prawa jazdy na podstawie
m.in. art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. albo zatrzymania prawa jazdy na podstawie art. 135
ust. 1 pkt 2 lub 2a lub art. 135a ust. 1 pkt 2 lub 2a p.r.d., starosta wydaje decyzje
administracyjng o przedtuzeniu okresu, na ktory zatrzymano prawo jazdy, do 6 miesigcy.
Jezeli zas decyzja, o ktorej mowa w art. 102 ust. 1c u.k.p., nie zostala jeszcze wydana,

starosta wydaje t¢ decyzj¢ na okres 6 miesigcy (zob. art. 102 ust. 1d u.k.p.).

1.2.2. Przepisy prawa o ruchu drogowym, do ktdérych odsylajg art. 102 ust. 1d
i 1da u.k.p., daja policjantowi umocowanie do zatrzymania prawa jazdy za pokwitowaniem
w wypadkach okreslonych w tych przepisach.

Stosownie do art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d., policjant zatrzyma wydane w kraju prawo
jazdy za pokwitowaniem w przypadku ujawnienia czynu polegajacego na:
a) kierowaniu pojazdem z predkoscig przekraczajaca dopuszczalng o wigcej niz 50 km/h
na obszarze zabudowanym lub
b) przewozeniu 0s6b w liczbie przekraczajacej liczbe miejsc okreslona w dowodzie
rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) lub wynikajaca z konstrukcyjnego przeznaczenia
pojazdu niepodlegajacego rejestracji; przepis nie dotyczy przewozu osob autobusem
w publicznym transporcie zbiorowym w gminnych, powiatowych i wojewddzkich
przewozach pasazerskich w rozumieniu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym
transporcie zbiorowym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1371, ze zm.), o ile w pojezdzie

przewidziane sa miejsca stojace.
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Zgodnie z art. 135 ust. 2 p.r.d., art. 135 ust. 1 pkt 2 lit. b p.r.d. nie stosuje sie,
jezeli liczba przewozonych o0s6b w sposob, o ktorym mowa w tym przepisie,
nie przekracza:

1) 5 — w przypadku przewozenia ich autobusem;
2) 2 — w przypadku przewozenia ich samochodem osobowym, samochodem cigzarowym
lub w przyczepie ciagnietej przez ciagnik rolniczy lub pojazd wolnobiezny.

Tozsame rozwigzania, dotyczace posiadaczy praw jazdy wydanych przez panstwo

inne niz Rzeczpospolita Polska, ujete zostaly w art. 135a ust. 1 pkt 2 i ust. 2 p.r.d.

1.2.3. Zgodnie natomiast z art. 7 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy z 2015 r. (w aktualnym
brzmieniu), do dnia wskazanego w komunikacie, ktory minister wlasciwy do spraw
informatyzacji oglasza w swoim dzienniku urzegdowym oraz na stronie podmiotowej
Biuletynu Informacji Publicznej, okreslajacego termin wdrozenia rozwigzan technicznych
umozliwiajacych wprowadzenie, przekazywanie, gromadzenie i udostgpnianie z centralne;j
ewidencji kierowcow danych o naruszeniach, o ktérych mowa rozdziale 15 u.k.p.:

1) podmiot, ktoéry ujawnit popetnienie naruszenia prawa, o ktorym mowa w art. 135 ust. 1
pkt 2 p.r.d., lub wydal prawomocne rozstrzygnigcie za to naruszenie, niezwlocznie
powiadamia o tym staroste wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania kierujgcego
pojazdem;

2) podstawg wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 1 5 oraz ust. 1d u.k.p.,

jest informacja, o ktérej mowa m.in. w art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2015 r.

1.3. Zasadniczy zrab rozwigzan bedacych przedmiotem wniosku rozpoznawanego
W niniejszym postepowaniu zostal przyjety w drodze ustawy z 2015 r., ktdra jest wynikiem
prac legislacyjnych nad rzgdowym projektem ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektorych innych ustaw (zob. druk nr 2586, VII kadencja Sejmu; dalej tez: projekt
rzadowy).

W zamysle projektodawcy, ,,[p]rojekt ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny
oraz niektérych innych ustaw odpowiada na potrzebe bardziej zdecydowanego
i efektywnego dzialania na rzecz poprawy bezpieczenstwa w ruchu drogowym (...).
Znaczaca liczba wypadkéw drogowych wskazuje na fakt, ze chociaz w Polsce od kilku lat
odnotowywany jest spadek liczby ofiar Smiertelnych wypadkéw drogowych, to niezbgdne
jest poszukiwanie nowych rozwigzan oraz ulepszanie obowigzujacych instrumentéw
prawnych w celu dalszej poprawy stanu bezpieczenstwa na polskich drogach” (tamze,

uzasadnienie, s. 1).
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Podstawowa przyczyng wniesienia przez rzad ww. projektu byl zamiar
wyeliminowania zjawiska prowadzenia pojazdow mechanicznych w stanie nietrzezwosci,
wobec czego wokol tego zagadnienia koncentrowaly si¢ zardwno zawarte w projekcie
propozycje zmian legislacyjnych, jak i jego uzasadnienie. Niemniej jednoczesnie
projektodawca stwierdzil, ze ,[i]nicjujagc dzialania zmierzajace do poprawy
bezpieczenstwa w ruchu drogowym, oprocz rozwigzan odnoszacych si¢ do ogdtu naruszen
nalezy wprowadza¢ rozwigzania ukierunkowane na konkretne zachowania powodujgce
zdarzenia drogowe, w ktérych sg zabici lub ranni, badz zachowania, ktére podnosza
ryzyko wystapienia znacznej liczby ofiar w razie zaistnienia wypadku. Temu wiasnie
celowi shuzy propozycja stosowania w przypadku razacego przekraczania dopuszczalnej
predkosci $rodka o charakterze administracyjnym, jakim jest czasowe zatrzymanie prawa
jazdy, a w razie niepodporzadkowania si¢ wynikajacym z tego ograniczeniom — nawet
cofnigcie uprawnienia do kierowania pojazdami na okreslony okres. Za razace
przekroczenie predkosci proponuje si¢ uzna¢ przekroczenie dopuszczalnej predkosci
w terenie zabudowanym o ponad 50 km/h w stosunku do obowiazujacego limitu” (tamze,
s. 9). Drugie negatywne zachowanie kierujacych pojazdami, bedace przyczyng interwencji
legislacyjnej i podstawa czasowego zatrzymania prawa jazdy, polega na przewozeniu 0sob
z naruszeniem dopuszczalnego limitu.

Projektodawca wyjasnit, ze ,,zgodnie z wynikami badan opublikowanych przez
Sekretariat Krajowej Rady Bezpieczefistwa Ruchu Drogowego, 64% kierowcow w Polsce
jezdzi powyzej dopuszczalnego limitu. 4 na 5 kierujacych przekracza predkos¢ na drogach

krajowych przebiegajacych przez teren zabudowany i na dwujezdniowych ulicach miast.

Niemal co czwarty kierowca na drogach krajowych, przejezdzajac przez miejscowosci,

przekracza predko$é o wiecej niz 20 km/h. (...) Na drogach krajowych przebiegajacych
przez miejscowosci predkosé przekracza az 83% kierowcow. Okoto 26% porusza sig tu
z predkoscia wigkszg niz 20 km/h powyzej dopuszczalnego limitu. Na dwujezdniowych
ulicach miast predko$¢ przekracza niewielu mniej kierujacych — 80%, a 16% famie
przepisy o wiecej niz 20 km/h. Jak wynika z danych Policji, tylko w 2013 r. wydarzylo si¢
8276 wypadkow (28,2% ogotu) z powodu niedostosowania predkosci do warunkéw ruchu.
Zgineto w nich 966 o0s6b (42,6% ogdtu), a 11 344 osoby zostaty ranne (30,2% ogdtu) —
w tym blisko 3000 ciezko. Dodatkowo nadmierna predkos¢ przyczynia si¢ do wigkszej
ciezkosci wypadkéw. Od wielu lat wskazane proporcje w zasadzie pozostajg niezmienne™
(tamze, s. 10). Projektodawca przytoczyl rowniez przyklady $miertelnych wypadkow
drogowych, ktérych przyczyng bylo przewozenie pojazdem zbyt duzej liczby os6b,
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zaznaczajac, ze ,policjanci i inspektorzy ITD niemalze codziennie podczas kontroli

drogowych ujawniaja przypadki przewozenia os6b w niedopuszczalnej liczbie, czgstokroc¢
w pojazdach w zaden sposob do tego nieprzystosowanych” (tamze, s. 11).

W intencji projektodawcy, ,,[p]roponowane w niniejszym projekcie czasowe
zatrzymanie prawa jazdy lub cofnigcie uprawnienia w przypadkach przewozenia
w pojezdzie osOb w nadmiernej liczbie rdwniez ma na celu poprawe stanu bezpieczenstwa
ruchu drogowego. Konieczno$¢ wprowadzenia zmian w tym zakresie potwierdzajg
przypadki szczegdlnie tragicznych wypadkéw drogowych, w wyniku ktorych $mier¢
ponosi wiele osob” (tamze). ,Nalezy si¢ spodziewaé, ze wprowadzenie w zycie
proponowanych rozwigzan przyczyni si¢ do wigkszej dyscypliny kierujgcych pojazdami,
chociazby poprzez wzbudzenie obawy przed utrata mozliwosci legalnego kierowania
pojazdami” (tamze, s. 13).

W efekcie projekt przewidywat poszerzenie katalogu przestanek, ktore stanowia
podstawe wydania przez starost¢ decyzji administracyjnej o zatrzymaniu prawa jazdy,
odwie nowe przestanki, polegajace, po pierwsze, na przekroczeniu predkosci
dopuszczalnej o wiecej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym oraz, po drugie,
przewozeniu o0sob w liczbie przekraczajgcej liczbe miejsc okreslong w dowodzie
rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) lub wynikajaca z konstrukcyjnego przeznaczenia
pojazdu niepodlegajacego rejestracji. W tych dwdch sytuacjach decyzje miatyby by¢
wydawane przez starost¢ na podstawie informacji otrzymanych od administratora
centralnej ewidencji kierowcéw, a do czasu przejgcia przez centralng ewidencje
kierowcow prowadzenia ewidencji kierowcow — od organow ,,wydajacych prawomocne
rozstrzygnigcia” za te naruszenia (zob. tamze, s. 14). Prawo jazdy mialoby by¢ zatrzymane
na mocy decyzji starosty na okres 3 miesiecy, a decyzji takiej ma si¢ nadawaé rygor
natychmiastowej wykonalnosci. ,Nadanie tego rygoru jest podyktowane ochrong
bezpieczenstwa uzytkownikdw drég poprzez niezwloczne, czasowe wyeliminowanie
zruchu kierujacego karygodnie naruszajgcego przepisy ruchu drogowego w sposob,
o ktorym mowa” (tamze). W wypadku ,,recydywy” okres zatrzymania prawa jazdy mialby
by¢ przedluzany do 6 miesiecy. Projekt przewidywal takze dodanie do ustawy
o kierujgcych pojazdami art. 102 ust. 3 w brzmieniu: ,,Jezeli sprawa o naruszenie, o ktorym
mowa w ust. 1 pkt 4 lub 5, zostala skierowana do rozpoznania przez sad lub organ
orzekajacy o sprawie w postepowaniu dyscyplinarnym i nie zakonczyla si¢ prawomocnym
rozstrzygnigciem w okresie 3 miesi¢gcy od dnia zatrzymania dokumentu, a w przypadku,

o ktorym mowa w ust. 1d — w okresie 6 miesiecy, podlega on zwrotowi”. Zdaniem
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projektodawcy, ,,[c]elem przepisu jest ograniczenie nadmiernej dolegliwosci zatrzymania
dokumentu w przypadku przedtuzenia si¢ postgpowania sadowego badz dyscyplinarnego™

(tamze, s. 14 i 15).

1.4. Propozycje przedstawione w omowionym projekcie rzadowym zostaly
przyjete przez ustawodawce bez ich wigkszych merytorycznych modyfikacji w toku prac
legislacyjnych. Zasadnicze elementy mechanizmu wprowadzonego do systemu prawnego
na mocy ustawy z 2015 r. nie ulegly zas$ istotnym modyfikacjom w drodze pézniejszych
nowelizacji przepiséw ustawy o kierujacych pojazdami, prawa o ruchu drogowym i same;j

ustawy z 2015 r.

1.4.1. Art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5, ust. la, ust. 1c i ust. 1d u.k.p. zostaly dodane
na mocy art. 5 pkt 7 lit. a i b ustawy z 2015 r. Z kolei art. 102 ust. 1da u.k.p. zostal dodany
pozniej na mocy art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 12 kwietnia 2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
o ruchu drogowym oraz ustawy o kierujacych pojazdami (Dz. U. poz. 1099; dalej: ustawa
z 12 kwietnia 2018 r.), natomiast obecne brzmienie art. 102 ust. 1c u.k.p. wynika z art. 10
pkt 3 lit. ¢ ustawy z dnia 2 grudnia 2021 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym
oraz niektorych innych ustawy (Dz. U. poz. 2328, ze zm.; dalej: ustawa z 2 grudnia 2021 r.).

W nastepstwie przyjecia ustawy z 2015 r. zmianie ulegly jednoczesnie przepisy
prawa o ruchu drogowym. Dodany zostal art. 135 ust. 1 pkt la p.r.d. (zob. art. 4 pkt 7
lit. a ustawy z 2015 r.), obecnie oznaczony jako art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d. (aktualna
numeracja jednostek redakcyjnych zawartych w art. 135 ust. 1 p.r.d. wynika z art. 1 pkt 40
ustawy z dnia 14 sierpnia 2020 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz
niektorych innych ustaw; Dz. U. poz. 1517; dalej: ustawa z 14 sierpnia 2020 r.). Z kolei
art. 135a ust. 1 pkt 2 p.r.d. zostal dodany na mocy art. 1 pkt 41 ustawy z 14 sierpnia 2020 r.

1.4.2. Art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r. w pierwotnym brzmieniu stanowit,
ze ,,[d]o dnia 3 stycznia 2016 r.:
1) podmiot, ktory wydal prawomocne rozstrzygnigcie za naruszenie, o ktérym mowa
w art. 135 ust. 1 pkt la ustawy wymienionej w art. 4 [tj., obecnie, art. 135 ust. 1 pkt 2
p.r.d.], niezwlocznie powiadamia o tym starost¢ wlasciwego ze wzglgdu na miejsce
zamieszkania kierujacego pojazdem;

2) podstawg wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 41 5 oraz art. 103 ust. 1

pkt 5 ustawy wymienionej w art. 5 [tj. u.k.p.], jest informacja o zatrzymaniu prawa jazdy

na podstawie art. 135 ust. 1 pkt 1a ustawy wymienionej w art. 4 [tj., obecnie, art. 135 ust. 1
pkt 2 p.r.d.]”.
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Pierwotne brzmienie art. 7 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy z 2015 r. wskazywatoby na to,
ze organ administracji (starosta), przed ktéorym ma zosta¢ wszczgte postgpowanie

w sprawie zatrzymania prawa jazdy na 3 miesigce w zwigzku z ujawnieniem czynu

polegajacego na kierowaniu pojazdem z predkoscig przekraczajaca dopuszczalng o wigcej

niz 50 km/h na obszarze zabudowanym albo przewozeniu niedopuszczalnej liczby
pasazerow, mial by¢ powiadamiany przez organ, ktéry ,wydal prawomocne
rozstrzygnigcie za naruszenie”.

Art. 7 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy z 2015 r. w brzmieniu aktualnym stanowi zas —
jak juz zostalo wskazane — ze: , Do dnia wskazanego w komunikacie, ktdry minister
wilasciwy do spraw informatyzacji oglasza w swoim dzienniku urzedowym oraz na stronie
podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej, okreslajacego termin wdrozenia rozwigzan
technicznych ~ umozliwiajacych ~ wprowadzenie,  przekazywanie, = gromadzenie
i udostepnianie z centralnej ewidencji kierowcow danych o naruszeniach, o ktérych mowa
rozdziale 15 ustawy zmienianej w art. 5 [tj. u.k.p.]:

1) podmiot, ktéry ujawnil popetnienie naruszenia, o ktorym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 2
ustawy wymienionej] w art. 4 [tj., obecnie, art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.], lub wydat
prawomocne rozstrzygniecie za to naruszenie, niezwlocznie powiadamia o tym starostg
wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania kierujacego pojazdem;

2) podstawg wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 oraz ust. 1d
iart. 103 ust. 1 pkt 5 ustawy wymienionej w art. 5 [tj. u.k.p.], jest informacja, o ktorej
mowa odpowiednio w pkt 1 lub 3 [art. 7 ust. 1 ustawy z 2015 r.]”.

Zatem w aktualnym stanie prawnym podstawa wydania przez staroste decyzji
administracyjnej o zatrzymaniu prawa jazdy jest, po pierwsze, informacja o ujawnieniu
czynu polegajacego na kierowaniu pojazdem z predkoscia przekraczajaca dopuszczalng
o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub, po drugie, informacja o wydaniu
prawomocnego rozstrzygnigcia za to naruszenie prawa.

Zmiana brzmienia art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r., ktéra nastapita na mocy
art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o kierujgcych pojazdami
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 2001; dalej: ustawa z 30 listopada 2016 r.), byta
efektem prac legislacyjnych nad rzadowym projektem ustawy o zmianie ustawy
o kierujgcych pojazdami oraz niektérych innych ustaw (zob. druk nr 997, VIII kadencja
Sejmu). Podstawowym celem tej zmiany legislacyjnej bylo wyeliminowanie ,luk[i]
prawn[ej] pozwalajac[ej] osobom popelniajgcym m.in. naruszenie polegajace

na kierowaniu pojazdem z predkoscia przekraczajaca dopuszczalng o wigcej niz 50 km/h
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na obszarze zabudowanym, na omijanie przepisOw o zatrzymaniu prawa jazdy
na 3 miesigce, przez nieokazanie tego dokumentu podczas kontroli drogowej” (tamze, s. 4
uzasadnienia). Ponadto projekt przewidywal ,nowy obowiazek dla podmiotu, ktory
ujawnit popelnienie naruszenia lub wydal prawomocne rozstrzygnigcie za to naruszenie,
aby niezwlocznie powiadomit o tym staroste wilasciwego ze wzgledu na miejsce
zamieszkania kierujacego pojazdem” (tamze, s. 5 uzasadnienia). Samej przyczyny zmiany
brzmienia art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r. projektodawca szerzej jednak nie wyjasnit.
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, ,,zmiana brzmienia art. 7 ust. 1 pkt 2
[ustawy z 2015 r.] — dokonana z dniem 01 stycznia 2017 r. przez art. 4 pkt 1 lit. b [ustawy
z 30 listopada 2016 r.] — nie tyle stanowita «nowos¢ normatywna», ile raczej stuzyla
przecigciu sporow interpretacyjnych powstatych na tle wczesniejszego brzmienia tego
przepisu, poprzez doprecyzowanie odnosnego unormowania w kierunku preferowanym
przez ustawodawce” (wyrok z 19 grudnia 2017 r., sygn. akt I OSK 1607/17; powotane
orzeczenia pochodza z Centralnej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych,

http://orzeczenia.nsa.gov.pl/).

2. Wyrok TK z 11 pazdziernika 2016 r., sygn. K 24/15.

2.1. Art. 102 ust. 1 pkt 4 uk.p., stanowigcy podstawe wydania przez starostg

decyzji administracyjnej w sprawie zatrzymania prawa jazdy w wypadku, gdy kierujacy

pojazdem przekroczyl dozwolong predkos¢ o wigcej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym, stanowil juz przedmiot zaskarzenia w postgpowaniu przed Trybunatem

Konstytucyjnym w sprawie o sygn. K 24/15.

2.2. We wniosku z 17 wrzesnia 2015 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst
o orzeczenie przez Trybunal, ze:
a) art. 135 ust. 1 pkt la lit. a (obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2) p.r.d. w zwigzku z art. 102
ust. 1 pkt 4 i ust. Ic uk.p., w zakresie, w jakim dopuszcza stosowanie wobec tej samej
osoby fizycznej, za ten sam czyn, sankcji administracyjnej w postaci zatrzymania prawa
jazdy 1 odpowiedzialnosci prawnokarnej za wykroczenie, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji i art. 4 Protokolu nr 7 do Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci, sporzadzonego 22 listopada 1984 r. w Strasburgu (Dz. U.
22003 r. Nr 42, poz. 364; dalej: protokot nr 7) i z art. 14 ust. 7 Migdzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia
1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167; dalej: M.P.P.O.P.),
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b) art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. 1c u.k.p. w zwiazku z art. 35 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
— Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267, ze zm.; obecnie:

Dz. U. z 2022 r. poz. 2000, ze zm.; dalej: k.p.a.) w zwigzku z art. 53 § 1 ustawy z dnia

30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U.

22012 r. poz. 270, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 329; dalej: p.p.s.a.), w zakresie
braku adekwatnych gwarancji procesowych w sytuacji wydania decyzji przez staroste
o zatrzymaniu prawa jazdy, w wypadku, gdy kierujacy pojazdem przekroczyt
dopuszczalng predkos¢ o wigeej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym, jest niezgodny
z art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji.

Trybunal, rozpoznajac powyzszy wniosek, musial rozstrzygnaé dwa podstawowe
problemy konstytucyjne. Pierwszy z nich dotyczyt tego, czy kumulacja za ten sam czyn
polegajacy na przekroczeniu predkosci dopuszczalnej o 50 km/h na obszarze
zabudowanym, tj. sankcji administracyjnej w postaci czasowego zatrzymania prawa jazdy
oraz sankcji wykroczeniowej w postaci grzywny, a takze zastosowanie tych sankcji
w ramach dwoch niezaleznych post¢gpowan narusza zakaz ponownego karania w tej samej
sprawie (ne bis in idem). Drugi problem dotyczyt tego, czy za wystarczajace gwarancje
procesowe mozna uzna¢ 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 nast¢pnie starost¢ ma charakter obligatoryjny i1 automatyczny,
2) na zadnym etapie postgpowania nie ma mozliwosci uwzgledniania elementow
o charakterze subiektywnym (stopien zawinienia, szczegdlne okolicznosci sprawy, stan
wyzszej koniecznosci), 3) decyzja starosty ma rygor natychmiastowej wykonalnosci,
co powoduje, ze jej weryfikacja przez samorzadowe kolegium odwotawcze jako
organ odwotawczy i sad administracyjny bedzie nastepowata z reguly juz po zakonczeniu
3-miesiecznego okresu zatrzymania prawa jazdy (6-miesigcznego, jezeli osoba kierowala
pojazdem pomimo wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy albo pomimo zatrzymania

prawa jazdy przez policje).

2.3. W wyroku z 11 pazdziernika 2016 r., sygn. K 24/15 (OTK ZU A/2016,
poz. 77), Trybunat orzekl, ze art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. 1c u.k.p. w zwigzku z art. 135 ust. 1
pkt 1a lit. a (obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2) p.r.d.:
a) w zakresie, w jakim przewiduje stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn,

sankcji administracyjnej w postaci zatrzymania prawa jazdy 1 odpowiedzialnosci
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prawnokarnej za wykroczenie, jest zgodny z art. 2 Konstytucji 1 art. 4 ust. 1 protokotu nr 7
iart. 14 ust. 7 M.P.P.O.P.,

b) w zakresie, w jakim nie przewiduje sytuacji usprawiedliwiajacych — ze wzglgdu na stan
wyzszej koniecznosci — kierowanie 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.

2.3.1. Trybunal, rozpoznajac =zarzut naruszenia zakazu dwukrotnego
(wielokrotnego) karania tej samej osoby za ten sam czyn (zasady ne bis in idem),
stwierdzit, ze ,,zatrzymanie prawa jazdy w przypadku, gdy kierujacy pojazdem przekroczyt
dopuszczalng predkosé¢ o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym nie jest w istocie
sankcja karng. Sankcja ta jest przewidziana w przepisach administracyjnych, a nie karnych.
Zagrozony jest nig czyn stanowigcy wykroczenie, ale jednoczesnie naruszajacy zakaz
administracyjny ograniczajacy predkos¢ poruszania si¢ pojazdem mechanicznym
na obszarze zabudowanym”. Mialy przemawia¢ za tym nastgpujace argumenty:

1) ,,zatrzymanie prawa jazdy realizuje przede wszystkim funkcj¢ prewencyjng, bowiem
obligatoryjno$¢ 1 natychmiastowo$¢ jej zastosowania ma dziata¢ odstraszajaco
na kierowcow, zniechecajac ich do nadmiernego przekraczania dozwolonej predkosci.
Taka byta tez intencja projektodawcéw badanej regulacji prawnej, ktérzy w uzasadnieniu
rzadowego projektu ustawy (...) zalozyli, ze sankcja ta przyczyni si¢ do «wigkszej
dyscypliny kierujacych pojazdami, chociazby poprzez wzbudzenie obawy przed utratg
mozliwosci legalnego kierowania pojazdami»™;

2) ,,0 karnym charakterze sankcji zatrzymania prawa jazdy nie $wiadczy rowniez jej
dolegliwos¢. Nalezy bowiem pamigta¢ o tym, ze dolegliwos$¢ sankcji jest kategorig
wzgledna, zalezng od sytuacji, w jakiej dana osoba si¢ znajduje. (...) Niewatpliwie rowniez
gdyby porownaé te same jakosciowo sankcje w postaci zakazu prowadzenia pojazdow
(Srodek karny) i zatrzymania prawa jazdy (sankcja administracyjna), to nalezaloby dojs¢
do wniosku, ze ta ostatnia jest mniej dolegliwa z uwagi na wyraznie krotszy czas
jej stosowania (3 lub — w sytuacji przewidzianej w art. 102 ust. 1d [u.k.p.] — 6 miesiecy,
a nie jak w przypadku srodka karnego od 6 miesigcy do 3 lat)”;

3) .tozsamos$¢ czasowego zatrzymania prawa jazdy na podstawie kwestionowanych
w niniejszej sprawie przepisow oraz srodka karnego w postaci czasowego zakazu
prowadzenia pojazdow (...) nie przesagdza o karnym charakterze tej pierwszej sankcji.

Ta sama co do istoty sankcja moze by¢ bowiem stosowana w ramach réznych reziméw
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odpowiedzialnosci prawnej. Przykladowo pieni¢zna kara administracyjna rowniez jest
co do istoty tozsama z karg grzywny, a Trybunal w swoim dotychczasowym orzecznictwie
nie kwestionowat z tego powodu dopuszczalnosci jej stosowania”.

Z tych powodéw Trybunat uznat, ze ,,[s]koro zatem zatrzymanie prawa jazdy
z powodu przekroczenia na obszarze zabudowanym dopuszczalnej predkosci o 50 km/h
nie jest w istocie sankcja karng, lecz sankcja administracyjna, to bezzasadny jest zarzut
dwukrotnie prowadzonego Ww tej] samej sprawie postgpowania zmierzajacego

do zastosowania sankcji karnej”.

2.3.2. Istotne dla niniejszego postgpowania byly ustalenia Trybunatu poczynione
w odniesieniu do drugiego z zarzutéw przedstawionych w sprawie o sygn. K 24/15,
dotyczacego braku adekwatnych gwarancji procesowych w wypadku zastosowania sankcji
administracyjnej polegajacej na zatrzymaniu prawa jazdy. Podobnie bowiem
jak w niniejszym postepowaniu, w sprawie o sygn. K 24/15 zaakcentowana zostala kwestia
niemoznosci podnoszenia przez kierujgcego pojazdem w postgpowaniu administracyjnym
takich okolicznosci, jak btedy pomiaru predkosci wynikajace z wad technicznych sprzetu
lub uchybien czy nieprawidtowosci popetnionych przez osoby obstugujace sprzet.

Trybunal stwierdzil, ze ,,wskazane powyzej okolicznosci mogg i powinny by¢
podnoszone 1 uwzglednione w ramach postgpowania administracyjnego”. Zwrécit bowiem
uwage, ze — w $Swietle ogoélnych przepisow o postepowaniu administracyjnym — ,,[w] toku
tego postgpowania organy zobowigzane sg bowiem do stania na strazy praworzadnosci,
zurzgdu lub na wniosek stron podejmowania czynnosci niezbednych do doktadnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zalatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes
spoteczny i stuszny interes obywateli (art. 7 [k.p.a.]). Organy sa zobowigzane w sposob
wyczerpujacy zebra¢ 1 rozpatrzy¢ caly material dowodowy (art. 77 ust. 1 [k.p.a.]) oraz
uwzgledni¢ zadanie strony dotyczace przeprowadzenia dowodu, jezeli przedmiotem
dowodu jest okoliczno$¢ majaca znaczenie dla sprawy (art. 78 ust. 1 [k.p.a.]).
Na podstawie catoksztattu materialu dowodowego organy oceniajg, czy dana okolicznos¢
zostata udowodniona (art. 80 [k.p.a.]). To oznacza, ze zar6wno na etapie wydawania
decyzji przez staroste, jak i na etapie kontroli tej decyzji przez SKO [samorzadowe
kolegium odwotawcze], moéglby zosta¢ podniesiony, zweryfikowany i1 ewentualnie
uwzgledniony zarzut bledu pomiaru predkosci. (...) Zarzut wadliwosci postepowania
administracyjnego polegajacej na nieprzeprowadzeniu postgpowania dowodowego

w kwestii wadliwego pomiaru predkosci pojazdu moglby zosta¢ podniesiony rowniez
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w postepowaniu przed sgdem administracyjnym, w ktérym kontroluje si¢ legalnos¢ decyzji
dotyczacej zatrzymania prawa jazdy i mogiby skutkowaé uchyleniem tej decyzji na mocy
art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢ [p.p.s.a.]”.

Z tych wzgledow Trybunal uznat, ze ,[n]ie jest wigc trafne stwierdzenie,
ze obecna procedura wprowadza automatyzm i obligatoryjnos$¢ zatrzymania prawa jazdy
nawet w sytuacji bledu w zakresie ustalenia, czy dozwolona predkos¢ zostala przekroczona
o wiecej niz 50 km/h”. Trybunat odnotowal jednoczesnie, ze ,,[w]ykazanie blednego
pomiaru predkosci mozliwe jest rOwniez w postepowaniu w sprawach o wykroczenie
i wowczas jego skutkiem moze by¢ nawet uniewinnienie obwinionego od zarzucanego mu
czynu. (...) To z kolei, w razie uprzedniego zakonczenia postgpowania administracyjnego
ostateczng decyzjg o zatrzymaniu prawa jazdy, bedzie uprawniato stron¢ do wznowienia
tego postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 5 [k.p.a.], bowiem ustalenie, ze pomiar
predkosci zostal blednie dokonany jest nowa okolicznoscig faktyczng istotng dla tej
sprawy. W ramach tej nadzwyczajnej procedury wznowieniowej mozliwe byloby zatem
uchylenie wspomnianej decyzji, ewentualnie uzyskanie przez strong¢ stosownego
odszkodowania™.

Trybunat dostrzegt jednak, ze zaskarzona w sprawie o sygn. K 24/15 regulacja

pomija sytuacje, gdy przekroczenie predkosci uzasadnione jest stanem wyzsze]

konieczno$ci. Zdaniem Trybunatu, ,[w] prawie administracyjnym — podobnie jak ma

to miejsce w prawie karnym i prawie wykroczen — powinien by¢ uwzgledniany przypadek
kolizji dobr, wartosci i interesow usprawiedliwiajacy niezastosowanie si¢ przez jednostke
do nakazéw i zakazOw ustanowionych przepisami prawa, ktérych naruszenie jest
sankcjonowane przez prawo (...). Organ stosujgcy sankcje administracyjng w postaci
zatrzymania prawa jazdy, jak rowniez organ kontrolujacy zasadno$¢ podjecia tej decyzji,
powinny mie¢ mozliwo$¢ rozwazenia wszystkich tych okolicznosci skladajacych sie
na sytuacje stanu wyzszej koniecznosci i w razie stwierdzenia ich wystapienia — mozliwos¢
odstapienia od wymierzenia sankcji z jednoczesnym przytoczeniem powodéw wydania
decyzji takiej tresci w uzasadnieniu decyzji. Prawnie dopuszczalna mozliwos¢ odstapienia
od zatrzymania prawa jazdy w razie stwierdzenia przekroczenia przez kierowce predkosci
na obszarze zabudowanym o wigcej niz 50 km/h z uwagi na zaistnienie opisanego
wczesniej stanu wyzszej koniecznosci powinna byé stworzona w ramach istniejacych
mechanizméw  procedury administracyjnej 1 procedury sadowoadministracyjne;.
W obecnym stanie prawnym ani policjant i organy administracyjne (starosta, samorzadowe

kolegium odwotawcze), ani sagdy administracyjne kontrolujace legalnos¢ decyzji podjetych
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przez te organy takiej mozliwosci nie maja, co oznacza, ze obie te procedury nie spetniaja
wymagan stawianych im przez Konstytucj¢”. Regulacja ujeta w art. 102 ust. 1 pkt 4
iust. Ic u.k.p. w zwigzku z art. 135 ust. 1 pkt la lit. a (obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2) p.r.d.
zostata w efekcie uznana przez Trybunal za naruszajaca art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji

przez to, ze brakowalo w niej ,,wyraZznego wskazania, ze osoba prowadzaca pojazd

na obszarze zabudowanym z pr¢dkoscig przekraczajaca predkos¢ dopuszczalng o wiecej

niz 50 km/h nie popelnia czynu zagrozonego sankcja administracyjna w postaci
zatrzymania prawa jazdy, jezeli prowadzi pojazd z takg predkoscig w celu zapobiezenia
czy ograniczenia bezposredniego niebezpieczenstwa grozacego dobru chronionemu
prawem, ktorego to niebezpieczenstwa nie mozna inaczej unikng¢, a dobro poswiecone
w postaci bezpieczenstwa na drodze nie przedstawia wartosci oczywiscie wigkszej

niz dobro ratowane”.

2.4. W nastepstwie wyroku Trybunatu o sygn. K 24/15, na mocy art. 1 i art. 2
pkt 1 ustawy z 12 kwietnia 2018 r. do prawa o ruchu drogowym oraz ustawy o kierujgcych
pojazdami zostaty wprowadzone przepisy przewidujace przestanki wylaczajgce stosowanie
sankcji w postaci zatrzymania prawa jazdy, okreslone obecnie — odpowiednio — w art. 135
ust. 3 p.r.d. (obecna numeracja jednostek redakcyjnych tego przepisu wynika z art. 1
pkt 40 ustawy z 14 sierpnia 2020 r.) oraz art. 102 ust. laa u.k.p.

Zgodnie z art. 135 ust. 3 p.r.d., ,,[p]rzepisu ust. 1 pkt 2 nie stosuje sig, jezeli
kierujacy pojazdem dopuscit si¢ naruszenia, o ktérym mowa w tym przepisie, dziatajac
w celu uchylenia bezposredniego niebezpieczenstwa grozacego dobru chronionemu
prawem, jezeli niebezpieczenstwa tego nie mozna bylo unikng¢ inaczej, a poswigcone
dobro w postaci bezpieczenstwa na drodze przedstawialo warto$¢ nizsza od dobra
ratowanego”.

Z kolei stosownie do art. 102 ust. laa uk.p., ,[p]rzepisow ust. 1 pkt 4 i 5
nie stosuje si¢, jezeli kierujacy pojazdem dopuscit si¢ naruszenia, o ktorym mowa w tym
przepisie, dzialajagc w celu uchylenia bezposredniego niebezpieczenstwa grozacego dobru
chronionemu prawem, jezeli niebezpieczenstwa tego nie mozna bylo uniknaé inaczej,
a poswiecone dobro w postaci bezpieczenstwa na drodze przedstawialo warto$¢ nizsza
od dobra ratowanego”.

Omawiana zmiana legislacyjna byla efektem przyjecia senackiego projektu

ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz ustawy o kierujgcych
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pojazdami, ktory mial na celu dostosowa¢ system prawny do wyroku Trybunatu

z 11 pazdziernika 2016 r., sygn. K 24/15 (zob. druk nr 2059, VIII kadencja Sejmu).

3. Zatrzymanie prawa jazdy w orzecznictwie sadéw administracyjnych.

3.1. Stanowisko wojewodzkich sadow administracyjnych w kwestii wyktadni oraz
sposobu stosowania art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p.iart. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r.
nie bylo poczatkowo jednolite. W tym zakresie uksztaltowaly si¢ w orzecznictwie dwa

odmienne poglady.

3.1.1. Zgodnie z pierwszym pogladem, z brzmienia art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. 1¢c
u.k.p. wynika, ze o zatrzymaniu prawa jazdy organ administracji orzeka obligatoryjnie,
przy czym ustawodawca jasno sprecyzowal, co stanowi zrodlo ustalenia stanu faktycznego
w zakresie stwierdzenia okolicznosci przekroczenia dopuszczalnej predkosci w terenie
zabudowanym o 50 km/h. Zgodnie z trescig art. 7 ustawy z 2015 r., podstawa wydania
decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy jest informacja organu policji o zatrzymaniu prawa
jazdy na podstawie art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d. ,,Przepis ten [tj. art. 7 ustawy z 2015 r.]
przesadza, [ze] jedyna i wylaczng okolicznoscia, ktora przesadza o obowiazku wydania
decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy, jest ww. informacja. W zwiazku z powyzszym
oczywistym jest, ze organ wydajacy decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy nie prowadzi
wiasnych ustalen dotyczacych faktu razacego przekroczenia predkosci, ale z mocy woli
ustawodawcy opiera swoje rozstrzygnigcie na przekazanej mu informacji o zatrzymaniu
prawa jazdy na podstawie art. 135 ust. 1 pkt la [p.r.d.; obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.].
Tym samym organ prowadzacy postepowanie o zatrzymanie prawa jazdy w trybie art. 102
ust. 1 pkt 4 [uk.p.], nie moze ani powolywa¢ z urzedu, ani na wniosek dowodow
na okoliczno$¢ po[t]wiedzenia, czy tez weryfikacji tresci zawartych w informacji, o ktorej
mowa w art. 7 ust. 1 pkt 2 [ustawy z 2015 r.]” (wyrok WSA w Bydgoszczy z 5 stycznia
2016 r., sygn. akt Il SA/Bd 1025/15; zob. tez wyroki: WSA w Gliwicach z 21 kwietnia
2016 r., sygn. akt IT SA/Gl 92/16; WSA w Warszawie z 24 sierpnia 2016 r., sygn. akt
VIII SA/Wa 1052/15). W szczegd6lnosci, ze wzgledu na brzmienie art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
22015 r., w postepowaniu kofczacym si¢ wydaniem decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy
.organy nie badajag okolicznosci, w jakich doszto do popelnienia wykroczenia,
ani okolicznosci dotyczacych sposobu dokonania pomiaru predkosci i rodzaju urzadzen
do tego shuzacych. Organy opierajg swoje rozstrzygnigcie wylacznie na przekazanej

informacji o zatrzymaniu prawa jazdy (...). Dlatego tez zarzuty skarzacego dotyczace
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btednego ustalenia okolicznosci zwigzanych z popelnieniem przez niego wykroczenia
drogowego nie mialy wplywu na ocene¢ prawidtowosci zaskarzonej decyzji” (wyrok WSA
w Krakowie z 8 czerwca 2016 r., sygn. akt III SA/Kr 74/16). Tres¢ art. 7 ust. 1 pkt 2
ustawy z 2015 r. ,,nie moze budzi¢ zadnych watpliwosci co do tego, ze starosta w sprawie
o wydanie decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 [u.k.p.]
nie jest uprawniony do ustalania, czy faktycznie doszlo do przekroczenia przez kierujacego
pojazdem dozwolonej predkosci w terenie zabudowanym o ponad 50 km[/h]” (wyrok
WSA w Kielcach z 20 lipca 2016 r., sygn. akt Il SA/Ke 483/16).

Zgodnie natomiast z drugim pogladem, co prawda decyzja starosty o zatrzymaniu
prawa jazdy nie ma charakteru uznaniowego, lecz jest decyzja zwigzang, ktorg organ jest
zobowigzany wyda¢ w kazdym wypadku opisanym w hipotezie tej normy prawnej,
jednakze podstawowym warunkiem wydania kazdej prawidlowej decyzji jest wlasciwie
ustalony stan faktyczny sprawy i niebudzace watpliwosci ustalenie, ze kierujacy pojazdem
istotnie przekroczyt dopuszczalng predkos¢ o wiecej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym. W konsekwencji ,decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie
art. 102 ust. 1 pkt 4 [u.k.p.] odnosi si¢ tylko do takich przypadkéw, kiedy tego rodzaju
wykroczenie miato miejsce i zostato wiazaco ustalone. Powyzsza kwesti¢ przesadza zatem
uznanie popelnienia wykroczenia przez jego sprawce w postepowaniu mandatowym
(poprzez przyjecie mandatu), albo ustalenie jego popelnienia w postgpowaniu sgdowym,
w sytuacji kwestionowania przez kierujacego faktu popelnienia tego rodzaju wykroczenia”

(wyrok WSA w Lublinie z 22 grudnia 2015 r., sygn. akt III SA/Lu 1132/15). W sytuacji,

gdy kierujacy pojazdem kwestionuje fakt popelnienia wykroczenia, organ administracji

nie ma podstaw do orzekania w kwestii zatrzymania prawa jazdy na okres 3 miesigcy

przed rozstrzygnigciem sprawy w postepowaniu sgdowym w sprawie o wykroczenie.

3.1.2. Analiza orzecznictwa sadow administracyjnych pozwala stwierdzié,
ze pierwszy ze wskazanych nurtéw orzecznictwa — wedle ktérego wytaczng okolicznoscia
obligujaca starost¢ do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy, jest informacja
otrzymana od organu kontroli ruchu drogowego o ujawnieniu naruszenia prawa
polegajacego na kierowaniu pojazdem z predkoscig przekraczajaca dopuszczalng o wiecej
niz 50 km/h na obszarze zabudowanym — statl si¢ dominujacy w judykaturze wojewodzkich
sagdow administracyjnych (zob. m.in., oproécz orzeczen dalej przywotanych, wyroki:
WSA w Bydgoszczy z 19 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il SA/Bd 550/16; WSA w Gliwicach
z 21 pazdziernika 2016 r., sygn. akt II SA/GI 215/16; WSA w Gliwicach z 28 pazdziernika
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2016 r., sygn. akt II SA/GI 817/16; WSA w Warszawie z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt
VII SA/Wa 2536/15; WSA w Lodzi z 8 grudnia 2016 r., sygn. akt III SA/L.d 631/16; WSA
w Kielcach z 26 stycznia 2017 r., sygn. akt II SA/Ke 289/16; WSA w Lodzi z 8 lutego
2017 r., sygn. akt III SA/Ld 812/16; WSA w Olsztynie z 21 lutego 2017 r., sygn. akt
I1 SA/OI1 1332/16; WSA w Warszawie z 24 lutego 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 827/16;
WSA we Wroctawiu z 9 marca 2017 r., sygn. akt I[II SA/Wr 1527/16; WSA w Gliwicach
z 10 marca 2017 r., sygn. akt II SA/GI 1139/16; WSA we Wroctawiu z 15 marca 2017 r.,
sygn. akt III SA/Wr 1312/16; WSA w Gdansku z 23 marca 2017 r., sygn. akt SA/Gd
886/16; WSA w Poznaniu z 23 marca 2017 r., sygn. akt IV SA/Po 1012/16;
WSA we Wroctawiu z 6 kwietnia 2017 r., sygn. akt III SA/Wr 1417/16; WSA w Warszawie
z 7 kwietnia 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 1038/16; WSA w Gliwicach z 31 maja 2017 r.,
sygn. akt SA/GI 111/17; WSA w Warszawie z 31 maja 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa
1056/16; WSA w Gliwicach z 14 czerwca 2017 r., sygn. akt II SA/Gl 170/17; WSA
we Wroctawiu z 10 sierpnia 2017 r., sygn. akt III SA/Wr 263/17; WSA w Poznaniu
z 24 sierpnia 2017 r., sygn. akt II SA/Po 567/17, WSA w Kielcach z 31 sierpnia 2017 r.,
sygn. akt [T SA/Ke 244/17; WSA w Olsztynie z 1 wrzesnia 2017 r., sygn. akt II SA/OIl
493/17; WSA w Warszawie z 15 wrzesnia 2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 2417/16;
WSA w Gdansku z 29 wrzesnia 2017 r., sygn. akt III SA/Gd 483/17; WSA w Szczecinie
z 18 stycznia 2018 r., sygn. akt II SA/Sz 1077/17; WSA w Krakowie z 1 lutego 2018 r.,
sygn. akt IIT SA/Kr 1352/17; WSA w Gliwicach z 14 lutego 2018 r., sygn. akt II SA/GI
1098/17; WSA w Lodzi z 22 lutego 2018 r., sygn. akt Il SA/L.d 12/18; WSA w Warszawie
z 2 marca 2018 r., sygn. akt VII SA/Wa 1257/17; WSA w Olsztynie z 24 maja 2018 r.,
sygn. akt I SA/O1 209/18; WSA w Warszawie z 30 maja 2018 r., sygn. akt VII SA/Wa
2132/17; WSA w Warszawie z 23 sierpnia 2018 r., sygn. akt VII SA/Wa 2933/17;
WSA w Szczecinie z 16 stycznia 2019 r., sygn. akt I SA/Sz 965/18; WSA w Warszawie
z 14 marca 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 1342/18; WSA w Kielcach z 18 kwietnia 2019 r.,
sygn. akt II SA/Ke 33/19; WSA w Warszawie z 6 czerwca 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa
2728/18).

Orzecznictwo wojewodzkich sgdow administracyjnych nie uleglo zmianie
po wydaniu przez Trybunat wyroku o sygn. K 24/15.

Zgodnie wiec z dominujgcym pogladem wojewddzkich sadéow administracyjnych,
.organ prowadzacy postepowanie w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy w trybie

art. 102 ust. 1 pkt 4 [u.k.p.], nie moze ani powotywa¢ z urzedu, ani na wniosek dowodow

na okolicznos$¢ potwierdzenia, czy tez weryfikacji tresci zawartych w informacji, o ktérej
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mowa w art. 7 ust. 1 pkt 2 [ustawy z 2015 r.]. Nie moze zatem bada¢ czy Policja
poprawnie, wlasciwym urzadzeniem, dokonata pomiaru szybkosci i czy istotnie pomiar ten
wskazywal tak znaczne przekroczenie. Ustalanie okolicznosci tych nie lezy bowiem
w gestii organu, a tym samym nie moze podawaé¢ ich w watpliwos¢ skoro zostaly
potwierdzone informacja, o ktérej mowa powyzej” (wyrok WSA w Gliwicach z 22 marca
2017 r., sygn. akt II SA/Gl 1286/16). Przepisy bedace podstawa wydania decyzji
o zatrzymaniu prawa jazdy wylaczaja ponadto stosowanie przynajmniej niektorych
ogllnych zasad post¢gpowania administracyjnego. Art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r.
,ma charakter szczegdlny, majacy pierwszenstwo przed ogolnymi przepisami k.p.a.
dotyczacymi postepowania dowodowego. W zwiazku z tym nie zashugiwaly
na uwzglednienie zarzuty skargi dotyczace naruszenia przepisOw postgpowania zarOwno
art. 7 [k.p.a.] poprzez rozpatrywanie tylko fragmentu sprawy, [art.] 8 i [art.] 12 [k.p.a.]
poprzez wydanie decyzji bez wskazania, ze rozpatrywano wlasnie sprawe skarzacego,
jakiart. 77 § 1 i [art.] 80 [k.p.a.] poprzez nienalezyte zbadanie pisma Komendy
powiatowej Policji (...) w zakresie prawidlowosci wyliczenia. (...) Zaznaczy¢ nalezy,
ze postepowanie mandatowe 1 toczace si¢ w niniejszej sprawie administracyjnej sa ze sobg
wprawdzie powigzane, bowiem drugie stanowi wykonanie rozstrzygnigcia wydanego
W pierwszym postepowaniu, niemniej sg to odrebne postgpowania. (...) W konsekwencji
(...) w postgpowaniu w sprawie zatrzymania prawa jazdy nie bylo dopuszczalne
weryfikowanie ustalen i rozstrzygni¢c¢ podlegajacych kontroli w postgpowaniu w sprawach
o wykroczenia, jak tego domagat si¢ skarzacy” (wyrok WSA w Warszawie z 12 stycznia
2017 r., sygn. akt VII SA/Wa 2434/15). ,,[N]ie jest [tez] w takich przypadkach konieczne
prawomocne skazanie (wystarczy ujawnienie wykroczenia), bowiem ustawodawca
przewiduje tu srodek administracyjny, a nie karny” (wyrok WSA w Gliwicach z 11 lipca
2018 r., sygn. akt I1 SA/GI] 401/18; zob. tez wyroki: WSA w Lodzi z 24 lipca 2018 r.,
sygn. akt IIT SA/L.d 945/17; WSA w Opolu z 11 pazdziernika 2018 r., sygn. akt II SA/Op
262/18; WSA w Warszawie z 3 stycznia 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 1046/18;
WSA w Gliwicach z 10 kwietnia 2019 r., sygn. akt II SA/GI 1005/18). W efekcie
»|blezzasadno$¢ zadania uwzglednienia w post¢gpowaniu administracyjnym dotyczacym
zatrzymania prawa jazdy okolicznosci zwigzanych z prawidlowoscig stwierdzenia
przekroczenia dopuszczalnej szybkosci powoduje, ze niezasadne byly réwniez pochodne
zarzuty dotyczace naruszenia art. 6, [art.] 7 1 art. 7 w zw. z art. 77 § 1 [k.p.a.] Skoro

bowiem w postepowaniu administracyjnym, ktdrego przedmiotem jest zatrzymanie prawa

jazdy nie podlegaja badaniu okolicznosci dotyczace weryfikacji przypisanego kierowcy
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wykroczenia pod wzgledem merytorycznym, to nieskuteczne sa zarzuty dotyczace
naruszenia przepisOw postgpowania polegajace na braku ustalen co do tych okolicznosci,
badz na braku uwzglednienia wymagan, ktéorym powinny odpowiada¢ przyrzady
do pomiaru predkosci pojazdow w ruchu drogowym, oraz szczegétowego zakresu badan

i sprawdzen wykonywanych podczas prawnej kontroli metrologicznej tych przyrzadéw

pomiarowych, okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Gospodarki z dnia 17 lutego
2014 r.” (wyrok WSA w Kielcach z 5 kwietnia 2018 r., sygn. akt I[I SA/Ke 133/18; zob. tez
wyroki: WSA w Bialymstoku z 28 czerwca 2018 r., sygn. akt II SA/Ba 250/18;
WSA w Rzeszowie z 21 lutego 2019 r., sygn. akt Il SA/Rz 1337/18).

W wyroku z 15 lutego 2018 r., sygn. akt III SA/Gd 900/17, WSA w Gdansku

stwierdzil, ze ,,[i]ntencjg ustawodawcy, ktory wprowadzil do systemu prawnego przepisy
umozliwiajagce zatrzymanie prawa jazdy kierowcy przekraczajgcemu znacznie
dopuszczalng predkos¢ w terenie zabudowanym bylo podwyzszenie poziomu
bezpieczenstwa w ruchu drogowym w sytuacji zjawiska nagminnego famania przepisow
ograniczajgcych te predkosé. Osiagnigcie tego, zgodnego z interesem spofecznym celu
wymaga, by wilasciwy srodek prewencyjny byl stosowany natychmiast. Oczywistg
konsekwencjg bledéow popetnianych przez funkcjonariuszy publicznych przy
wykonywaniu czynno$ci prowadzacych do zatrzymania prawa jazdy s3 natomiast
roszczenia odszkodowawcze o0sob, ktore wskutek tych bledow poniostyby szkodg.
Roszczen tych mozna dochodzi¢ po wyczerpaniu trybu postgpowania przewidzianego
przepisami prawa (uniewinnienie w postgpowaniu wykroczeniowym i wznowienie
postepowania w sprawie dotyczacej zatrzymania prawa jazdy)” (tak tez w wyrokach:
WSA w Gdansku z 11 pazdziernika 2018 r., sygn. akt III SA/Gd 614/18; WSA w Szczecinie
z 30 maja 2019 r., sygn. akt I[I SA/Sz 311/19).

3.1.3. Nalezy jednak odnotowa¢ wypowiedzi orzecznicze wojewodzkich sadow
administracyjnych, ktore wskazywaly na konieczno$¢ wzigcia pod uwage w ramach
postepowania administracyjnego zarzutow podnoszonych przez kierujacych pojazdami
co do m.in. prawidtowosci pomiaru predkosci. W wyroku z 15 grudnia 2016 r., sygn. akt
III SA/Gd 812/16, WSA w Gdansku zwrdcit uwage na okoliczno$¢ polegajaca na tym,
ze skarzacy odmowit przyjecia mandatu karnego (fakt ten byl znany organowi pierwszej
instancji), a w postepowaniu administracyjnym od momentu, w ktorym mogl si¢
wypowiedzie¢ (1j. od etapu odwotania), konsekwentnie podnosit zarzut blednego przyjecia

przez organ administracji, ze przekroczyl dopuszczalng predkos¢ o wigeej niz 50 km/h
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na obszarze zabudowanym. Sad stwierdzil, ze skoro ,.kwestig istotng dla wydania decyzji

o zatrzymaniu prawa jazdy, bylo rozstrzygnigcie zarzutu skarzgcego dotyczacego
prawidlowego ustalenia czy przekroczyt on dopuszczalng predkosé o wigcej niz 50 km/h”,
a ,,[r]ozstrzygniecie tej kwestii moze (...) nastgpi¢ w toczacym si¢ postepowaniu karnym,
tj. w postepowaniu w sprawach o wykroczenie, w zwigzku z odmowg przyjecia mandatu”,
to ,,rozpatrzenie sprawy i wydanie decyzji zalez[alo] w tym wypadku, od uprzedniego
rozstrzygnigcia zagadnienia wstgpnego, o ktorym mowa w art. 97 § 1 pkt 4 [k.p.a.].
W przypadku gdy w postepowaniu administracyjnym powstaje zagadnienie wst¢pne, organ
administracji publicznej obowigzany jest zawiesi¢ postgpowanie”. Jednoczesnie sad wprost
zaznaczyl, ze ,,nie podziela stanowiska prezentowanego w orzecznictwie wojewodzkich
sagdow administracyjnych (...), stwierdzajacych, ze rozstrzygnigcie organu moze
opiera¢ si¢ wylacznie na przekazanej mu informacji o zatrzymaniu prawa jazdy
na podstawie [art.] 135 ust. 1 pkt 1a [p.r.d.; obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.]. W sytuacji
gdy skarzacy kwestionuje ustalenia policji drogowej co do popelnienia wykroczenia,
nie przyjmujagc mandatu karnego, wlasciwym do rozstrzygnigcia tych zarzutow jest
prowadzacy postgpowanie sad karny. Z tego wzgledu niniejsze postgpowanie,
po uzyskaniu zawiadomienia Komendanta Miejskiego Policji, zawierajgcego réwniez
informacj¢ o odmowie przyjgcia przez skarzacego mandatu karnego, organ pierwszej
instancji powinien zawiesi¢ do czasu zakonczenia postepowania w sprawie o wykroczenie”
(tamze; tak tez: wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 23 lutego 2017 r., sygn. akt
I1 SA/Go 1025/16). Zatem, jak podkreslit WSA w Rzeszowie w wyroku z 16 marca 2017 r.,
sygn. akt II SA/Rz 1445/16, ,,[o]dstgpstwo od obligatoryjnego wydania decyzji mozliwe
jest w sytuacji zakwestionowania sprawstwa wykroczenia 1 skierowania sprawy
do rozpoznania przez sad powszechny, czy to na skutek odmowy przyjecia mandatu
czy tez odwotania si¢ od niego (...). W takim przypadku, gdy starosta powezmie
informacj¢ o toczacym si¢ postgpowaniu w sprawie o wykroczenie, powinien
wstrzymac si¢ z wydaniem decyzji; wskazane byloby woéwczas zawieszenie postgpowania
w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy do czasu zakonczenia postgpowania przez sad”.
W wyroku z 17 stycznia 2017 r., sygn. akt II SA/Op 400/16, WSA w Opolu
stwierdzil wprost, ze ,,[z] przepisu art. 102 ust. 1 pkt 4 [u.k.p.] wynika obowigzek wydania
przez organ decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy, ale tylko wtedy, jesli prawidtowo ustalony
stan faktyczny sprawy administracyjnej odpowiada hipotezie tej normy, tj. kierujacy
pojazdem przekroczyt dopuszczalng predkos¢ o wiecej niz 50 km/h na obszarze

zabudowanym. (...) W toku postepowania administracyjnego organy zobowigzane sg przy
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dokonywaniu rozstrzygnig¢ do przestrzegania zasady praworzadnosci (art. 6 [k.]p.a.)
i na podstawie caloksztattu materialtu dowodowego oceni¢ czy dana okoliczno$¢ zostala
udowodniona (art. 80 [k.]p.a.) oraz stosowa¢ przepisy prawa materialnego w sposéb Scisty.
(...) Sad nie podziela takze stanowiska, ze rozstrzygnigcie organu w tej sprawie moze
opiera¢ si¢ wylacznie na przekazanej mu informacji o zatrzymaniu prawa jazdy. Skoro
w niniejszej sprawie, na etapie postgpowania administracyjnego strona kwestionowata
przekroczenie predkosci o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym, a ponadto organ
dysponowat réwniez i tg informacjg od policji drogowej oraz w zwigzku z odmowa
przyjecia mandatu karnego o toczacym si¢ postgpowaniu karnym, tj. postgpowaniu
w sprawach wykroczen, stad tez brak bylo uzasadnienia faktycznego dla stwierdzenia,
iz «kierujacy pojazdem przekroczyt dopuszczalng predkos¢ o wigcej niz 50 km/h

na obszarze zabudowanym» i tym samym uzasadnienia prawnego do rozstrzygania

na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 [uk.p.]. (...) [Z]aden przepis nie zabrania organowi

do dokonania wilasnych ustalen w przedmiocie przekroczenia dopuszczalnej predkosci,
o jakiej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 [uk.p.]. Obecne regulacje [k.]Jp.a. i ustawy
o kierujgcych pojazdami nie wprowadzaja automatyzmu i obligatoryjnosci rozstrzygania
0 zatrzymaniu prawa jazdy, w sytuacji braku jednoznacznego ustalenia, czy dozwolona
predkos¢ zostata przekroczona o wigcej niz S0 km/h” (zob. tez wyrok WSA w Poznaniu
z 19 grudnia 2017 r., sygn. akt Il SA/Po 745/17).

W wyroku z 31 stycznia 2017 r., sygn. akt III SA/Lu 874/16, WSA w Lublinie
powtorzyl, ze ,podstawowym warunkiem wydania prawidlowej decyzji, niezaleznie
od tego czy ma charakter zwigzany czy uznaniowy, jest prawidlowo ustalony stan
faktyczny sprawy. W przypadku decyzji wydawanych na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4
u.k.p. podstawowa kwestig jest niebudzace watpliwosci ustalenie, ze kierujacy pojazdem
istotnie przekroczyl dopuszczalng predko$¢ o wigeej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym. W konsekwencji decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie art. 102
ust. 1 pkt 4 u.k.p., odnosi si¢ tylko do takich przypadkow, kiedy tego rodzaju wykroczenie
miato miejsce i zostalo wigzgco ustalone”. Co prawa ,,[s]tarosta nie czyni w tym zakresie
samodzielnych ustalen, nie ma bowiem do tego kompetencji. Organ bazuje na ustaleniach
Policji, jako stuzby kompetentnej do stwierdzania tego rodzaju wykroczen”, niemniej
.[n]ie oznacza to jednak, ze starosta wydajac decyzj¢ o zatrzymaniu prawa jazdy ma
dziala¢ w spos6b mechaniczny nie podejmujac nawet proby wiasciwego odczytania tresci
zawiadomienia, jakie wptynglo od Policji”. Ponadto WSA w Lublinie przywotat poglad
wyrazony przez Trybunal w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 24/15, zgodnie z ktérym
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okolicznosci dotyczace ewentualnych bledéw pomiaru predkosci i ryzyka zastosowania
sankcji administracyjnej zatrzymania prawa jazdy pomimo nieprzekroczenia predkosci
moga 1 powinny by¢ podnoszone 1 uwzglednione w ramach postgpowania
administracyjnego. Zdaniem WSA w Lublinie, ,,[s]tanowisko Trybunatu wspiera wyrazony
wyzej poglad, ze podstawa zatrzymania prawa jazdy musi by¢ uprzednie ustalenie
w sposob wigzacy kwestii przekroczenia dopuszczalnej predkosci o wiecej niz 50 km/h
na obszarze zabudowanym. W ocenie Sadu nalezy przyjaé, ze przesagdza o tym uznanie
popelnienia wykroczenia przez jego sprawce w postgpowaniu mandatowym (poprzez
przyjecie mandatu), albo ustalenie jego popelnienia w postgpowaniu sagdowym, w sytuacji
kwestionowania przez kierujgcego faktu popetnienia tego rodzaju wykroczenia (...). Skoro
w okolicznosciach faktycznych tej sprawy skarzacy zakwestionowal popelnienie opisanego
wykroczenia oznacza to, ze organ administracji nie mial podstaw do orzekania
w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy na okres trzech miesiecy przed rozstrzygnieciem
sprawy w postgpowaniu sadowym, a zatem zaskarzona decyzja zostala wydana
przedwczesnie. Organ odwolawczy popelnil oczywisty blad procesowy opierajac sie
mechanicznie na treSci zawiadomienia od Policji, nie dokonujac jego analizy,
ani nie podejmujac zadnych krokéw w celu wyjasnienia czy doszlo do ustalenia w sposéb
wigzacy kwestii przekroczenia dopuszczalnej predkosci o wigcej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym. Organ naruszyl tym samym art. 7 i [art.] 77 § 1 k.p.a. Jednoczesnie
wadliwie zastosowal przepis prawa materialnego — art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p., bowiem
w sytuacji, kiedy kwestia przekroczenia predkosci byla otwarta z uwagi na post¢powanie
przed sadem powszechnym, nie mozna byto zastosowac tego przepisu” (tamze).

W wyroku z 16 stycznia 2019 r., sygn. akt Il SA/Po 712/18, WSA w Poznaniu
stwierdzil, ze zwigzanie organu administracyjnego informacja Policji ,,byloby sprzeczne
z og6lnymi zasadami postepowania administracyjnego. Zaden przepis bowiem nie zabrania
organom dokonania wlasnych ustalen w przedmiocie przekroczenia dopuszczalnej
predkosci. Wrecz przeciwnie — organ jest zobowigzany do poczynienia w tym zakresie
samodzielnych ustalen faktycznych, w szczegdlnosci gdy sprawca deliktu
administracyjnego konsekwentnie kwestionuje fakt jego popetnienia™.

Rowniez WSA w Gliwicach wyrazil poglad, ze w sytuacji, gdy strona na etapie
postgpowania administracyjnego utrzymuje, iz nie przekroczyla dozwolonej predkosci,
wskazujac na odmowe przyjecia mandatu i skierowanie w zwiazku z tym przez Policje
wniosku o ukaranie do sadu, ,,pozostaje kwestig najistotniejszg jednoznaczne ustalenie

stanu faktycznego, tzn. potwierdzenie przekroczenia dopuszczalnej predkosci w terenie
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zabudowanym o ponad 50km/h. W takim bowiem przypadku, kiedy strona wyraZnie
przeczy przekroczeniu dozwolonej predkosci i odmawia przyjecia mandatu karnego,
rozstrzygniecie na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 [u.k.p.] nie moze opiera¢ si¢ wylacznie
na przekazanej przez Policje notatce o przekroczeniu przez strong predkosci o wigcej
niz 50km/h w obszarze zabudowanym. Nie do pogodzenia bowiem =z zasada

demokratycznego panstwa prawa jest bezrefleksyjne i bezkrytyczne przyjecie stanowiska

jednej ze stron przysztego postgpowania sadowego, ktore wskutek odmowy przyjecia

mandatu przez skarzgcego, wobec skierowania wniosku o ukaranie, winno toczy¢ si¢ przed
wihasciwym sadem”. Stanowisko, zgodnie z ktérym organ wydajacy decyzj¢ o zatrzymaniu
prawa jazdy nie prowadzi wilasnych ustalen faktycznych dotyczacych razacego
przekroczenia predkosci, ale z woli ustawodawcy opiera swoje rozstrzygnigcie
na przekazanej mu informacji o zatrzymaniu prawa jazdy, a wi¢c nie moze tez
ani powotywac z urzedu, ani na wniosek dowodow na okolicznos¢ potwierdzenia, czy tez
weryfikacji tresci zawartych w informacji, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
z2015 r., ,nalezy uzna¢ za stuszne tylko w takim przypadku, gdy strona zatrzymana
do kontroli mimo swoich watpliwosci przyjmuje mandat karny, potwierdzajac tym samym
ustalenia Policji. Skoro jednak strona od poczatku konsekwentnie zaprzecza przekroczenia
dopuszczalnej predkosci, organ administracji nie prowadzac odrgbnego postgpowania
dowodowego, winien zawiesi¢ swoje postgpowanie do czasu zakonczenia postgpowania
karnego” (wyrok z 24 listopada 2017 r., sygn. akt II SA/GI 806/17).

Odnoszac si¢ bezposrednio do kwestii wyktadni art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
22015 r., w wyroku z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt VIl SA/Wa 2214/18, WSA w Warszawie
stwierdzil, ze ,,[flunkcjonalna i prokonstytucyjna wykladnia tego przepisu, zwlaszcza
za$ uzycie w jego dalszej czesci zwrotu «wydal prawomocne rozstrzygnigcie za to
naruszenie», wskazuje, iz konieczno$¢ powiadomienia starosty m.in. o przekroczeniu
dozwolonej predkosci o ponad 50 km/h w obszarze zabudowanym, co do zasady
nastepowa¢ powinno w sytuacji, gdy fakt popelnienia wykroczenia jest prawomocnie
stwierdzony”. WSA w Warszawie przywolal stanowisko Trybunatu zajgte w sprawie
osygn. K 24/15 i stwierdzit, ze ,,Sad podziela argumentacj¢ Trybunalu, iz w takim
przypadku natychmiastowe zatrzymanie prawa jazdy, na podstawie wylacznie
nieostatecznych/nieprawomocnych danych o wykroczeniu, ktére moga by¢ kwestionowane
w dalszym toku postepowania, wymaga znaczacego ograniczenia automatyzmu przy
ocenie informacji przekazywanej przez Policj¢ staroscie wraz z zatrzymanym dokumentem

badz nawet bez niego. Wymagane jest zastosowanie swoistych wyzszych standardow,
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w tym w szczegoOlnosci zapewnienia juz na tym etapie postgpowania administracyjnego,
ktore w tym przypadku poprzedza postgpowanie w sprawie o wykroczenie, mozliwosci
podwazania tak pomiaru predkosci jak i szczegdélnych sytuacji zwigzanych z samym
popelnieniem wykroczenia, a wigc elementéw o charakterze subiektywnym jak stopien
zawinienia, szczeg6lne okolicznosci sprawy, stan wyzszej koniecznosci”.

Na poglad Trybunatlu, wedle ktérego kwestie dotyczace prawidtowosci pomiaru
predkosci mogg i powinny by¢ podnoszone i weryfikowane podczas postepowania
administracyjnego w sprawie zatrzymania prawa jazdy, powotywaly si¢ rowniez sktady
orzekajgce wojewodzkich sgdow administracyjnych m.in. w wyrokach: WSA w Poznaniu
z 9 lutego 2017 r., sygn. akt IV SA/Po 987/16; WSA w Bydgoszczy z 22 marca 2017 r.,
sygn. akt II SA/Bd 1439/16; WSA w Gliwicach z 24 marca 2017 r., sygn. akt II SA/GI
1138/16; WSA we Wroctawiu z 5 lipca 2017 r., sygn. akt III SA/Wr 195/17;
WSA we Wroctawiu z 15 marca 2018 r., sygn. akt I[II SA/Wr 32/18; WSA w Bydgoszczy
z 2 pazdziernika 2018 r., sygn. akt II SA/Bd 862/18; WSA w Lodzi z 11 pazdziernika
2018 r., sygn. akt IIT SA/L.d 425/18.

3.2. Poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego na temat wyktadni i stosowania
art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 ukr. i art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r. takze nie byt
poczatkowo jednolity. Podobnie jak w wypadku wojewddzkich sgdéw administracyjnych,
poszczegbdlne sktady orzekajgce NSA zajmowaly w tym zakresie dwa odmienne

stanowiska.

3.2.1. W wyroku z 4 pazdziernika 2017 r., sygn. akt I OSK 490/17, NSA uznat,
ze ,,[1]iteralne brzmienie przepisu art. 102 ust. 1 pkt 4 [u.k.p.] (uzyto w nim sformutowania
«starosta wydaje decyzj¢ administracyjng o zatrzymaniu prawa jazdy») dowodzi,
ze przedmiotowe orzeczenie ma charakter zwigzany. Samo rozstrzygniecie oraz jego
zakres nie zostalo pozostawione swobodnemu uznaniu organu administracyjnego. Oznacza
to, ze w razie otrzymania zawiadomienia o naruszeniu wskazanego wyzej przepisu ruchu
drogowego [tj., obecnie, art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.] — na skutek zawiadomienia wlasciwego
organu — starosta zobowigzany jest do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy. Organ
ten nie jest przy tym uprawniony do weryfikowania przypisanego kierowcy wykroczenia
pod wzgledem merytorycznym. Nie oznacza to oczywiscie, ze w razie watpliwosci

zwigzanych z trescig pisma zawiadamiajacego o wykroczeniu organ nie moze zwr6cic si¢

o0 stosowne wyjasnienia, w zadnym jednak wypadku nie moze on prowadzi¢

postepowania administracyjnego zmierzajacego do weryfikacji zasadnosci natozenia
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na kierowce mandatu karnego (do tego uprawnione sa sady powszechne)” (zob. tez wyroki
NSA z: 20 kwietnia 2018 r., sygn. akt I OSK 2341/17; 25 maja 2018 r., sygn. akt
[ OSK 2843/17).

Zdaniem NSA, ,,[s]koro decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy, wydawana w trybie
art. 102 ust. 1 pkt 4 [uk.p.], ma charakter zwigzany to wlasciwy starosta wydaje taka
decyzje, po uzyskaniu informacji o zatrzymaniu prawa jazdy, bez uprzedniego
postepowania wyjasniajacego czy do wykroczenia drogowego w ogéle doszto
i czy ukaranie obwinionego bylo zasadne” (wyrok z 29 maja 2018 r., sygn. akt I OSK
2190/16). Sama zas ,,informacja”, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r.,
»pelni w istocie role sformalizowanego zZrodta wiedzy o popelnionym wykroczeniu,
a przekazanie tej informacji jest zdarzeniem majagcym doprowadzi¢ do wszczecia
postepowania w sprawie zatrzymania prawa jazdy” (wyrok z 19 grudnia 2017 r., sygn. akt
I OSK 1607/17; tak tez np. wyroki z: 22 czerwca 2018 r., sygn. akt I OSK 2517/17;
28 czerwca 2019 r., sygn. akt I OSK 2110/17). Innymi stowy, ,,[s]ama informacja jest (...)
wystarczajaca do wydania decyzji. Dzigki temu rozwiazaniu starost¢ wiaze juz sama
informacja o zatrzymaniu prawa jazdy, a nie dopiero przedstawienie prawomocnego
rozstrzygnigcia stwierdzajacego naruszenie” (wyrok z 25 czerwca 2019 r., sygn. akt
[ OSK 2076/17).

W wyroku z 27 marca 2019 r., sygn. akt I OSK 2074/18, NSA podzielit
stanowisko sadu pierwszej instancji (tj. stanowisko WSA w Warszawie zajete
w przywotanym wyroku z 2 marca 2018 r., sygn. akt VII SA/Wa 1257/17), iz ,,organ
wydajacy decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy nie prowadzi wlasnych ustalen dotyczacych
faktu razgcego przekroczenia predkosci, ale z woli ustawodawcy opiera swoje
rozstrzygni¢cie na przekazanej mu informacji o zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie
art. 135 ust. 1 pkt la [p.r.d.; obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.]. Uzyskanie takiej
informacji obliguje organ do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy. Organ wydajacy
decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy nie prowadzi wiasnych ustalen dotyczacych faktu
razacego przekroczenia predkosci, gdyz jest to domena postgpowania wykroczeniowego.
Postepowanie wykroczeniowe cho¢ dotyczy tego samego zdarzenia, a wigc przekroczenia
predkosci o wigcej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym, ma inny cel niz postgpowanie
dotyczace zatrzymania prawa jazdy, ktorego celem jest jak najszybsze wyeliminowanie
zruchu drogowego osoby zagrazajacej bezpieczenstwu innych uzytkownikéw drog.
Przyjecie innego zalozenia, prowadzitoby do sytuacji, w ktorej osoby zagrazajace

bezpieczenstwu na drodze uruchamiatyby procedur¢ odwlekajaca w czasie wydanie
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decyzji w przedmiocie zatrzymania im prawa jazdy. W sprawach dotyczacych
bezpieczenstwa w ruchu drogowym Sad daje prymat pierwszenstwa zasadzie
bezpieczenstwa, co nie pozbawia strony prawa do sadu. Nalezy zwréci¢é uwage,
ze zart. 102 ust. 3 [uk.p.] wynika, iz wynik sprawy o wykroczenie polegajace
na przekroczeniu predkosci o wigcej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym nie jest
bezposrednio zwigzany z mozliwosciag wydania decyzji w przedmiocie zatrzymania prawa
jazdy. Jezeli sprawa o wykroczenie nie zakonczy si¢ prawomocnym rozstrzygnieciem
przed uplywem okresu na jaki decyzja administracyjng orzeczono o zatrzymaniu prawa
jazdy, dokument prawa jazdy podlega zwrotowi. Sg to wigc dwa odregbne postgpowania
i okolicznos¢, ze postgpowanie w sprawie o wykroczenie nie zakonczylo si¢ prawomocnie,
nie oznacza, ze nie moze by¢ wydana decyzja w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy”.
Podobne stanowisko NSA zajat w wyroku z 18 kwietnia 2019 r., sygn. akt | OSK
1779/17, w ktorym powtorzyl, ze ,,organ wydajacy decyzj¢ o zatrzymaniu prawa jazdy
nie prowadzi wiasnych ustalen dotyczacych faktu razacego przekroczenia predkosci,
ale z woli ustawodawcy opiera swoje rozstrzygnigcie na przekazanej mu informacji
0 zatrzymaniu prawa jazdy na podstawie art. 135 ust. 1 pkt la [p.r.d.; obecnie: art. 135
ust. 1 pkt 2 p.r.d.]. Uzyskanie takiej informacji obliguje organ do wydania decyzji
o zatrzymaniu prawa jazdy. Organ wydajacy decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy
nie prowadzi wlasnych ustalen dotyczacych faktu razacego przekroczenia predkosci, gdyz
jest to domena postgpowania wykroczeniowego. Postgpowanie wykroczeniowe, choé
dotyczy tego samego zdarzenia, a wigc przekroczenia predkosci o wigcej niz 50 km/h

w obszarze zabudowanym, ma inny cel niz postgpowanie dotyczace zatrzymania prawa

jazdy, ktérego celem jest jak najszybsze wyeliminowanie z ruchu drogowego osoby

zagrazajace] bezpieczenstwu innych uzytkownikow drég. Przyjecie innego zalozenia,
prowadzitoby do sytuacji, w ktorej] osoby zagrazajace bezpieczenstwu na drodze
uruchamiatyby procedure odwlekajaca w czasie wydanie decyzji w przedmiocie
zatrzymania im prawa jazdy. W sprawach dotyczacych bezpieczenstwa w ruchu
drogowym Sad daje prymat pierwszenstwa zasadzie bezpieczenstwa, co nie pozbawia

strony prawa do sagdu. Nie mozna, zatem mowic¢ o naruszeniu art. 45 ust. 1 Konstytucji”.

3.2.2. Odmienne stanowisko przyjat NSA w wyroku z 10 kwietnia 2018 r.,
sygn. akt I OSK 2809/17. Stwierdzit w nim, ze przyj¢ta przez sad pierwszej instancji
wykladnia art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r., wedle ktdrej przepis ten miatby przesadzac

o tym, iz jedynym i wylgcznym dowodem stanowigcym o obowigzku wydania decyzji
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0 zatrzymaniu prawa jazdy jest wskazana w tym przepisie informacja Policji, nie jest
prawidtowa, a ,jej wynik prowadzitby — w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego —
do naruszenia konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji), ktérego
elementem jest prawo do sprawiedliwej procedury, oraz do naruszenia zasady

demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)”. Zdaniem NSA, z art. 102 ust. 1

pkt 4 uk.p. wynika, Ze ,,zatrzymanie prawa jazdy jest nastgpstwem przekroczenia przez

kierujacego pojazdem dopuszczalnej predkosci o wigcej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym. Przy wykladni zastosowanej przez Sad [ instancji okolicznosci tej
(przekroczenia dopuszczalnej predkos¢ o wigeej niz 50 km/h) nie mozna jednak
zweryfikowaé, gdyz wytacznym dowodem, ktory stanowi o obowigzku wydania decyzji
o zatrzymaniu prawa jazdy, jest informacja Policji o zatrzymaniu prawa jazdy
na podstawie art. 135 ust. 1 pkt la [p.r.d.; obecnie: 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.], co Sad
[ instancji odkodowat wylacznie z art. 7 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. (...). Tak wigc
merytoryczna przestanka rozstrzygnigcia o zatrzymaniu prawa jazdy (przekroczenie
dopuszczalnej predkos¢ o wigcej niz S0 km/h na obszarze zabudowanym) bytaby ustalana
bez mozliwosci jej weryfikacji zarowno w postepowaniu administracyjnym jak i przed
sagdem administracyjnym. W istocie organy administracji, jak i sad administracyjny,
zwigzane bylyby informacja Policji i tylko do tego, czy taka informacja w rzeczywistosci
wplyneta do organu, ograniczona zostataby kontrola rozstrzygnigcia o zatrzymaniu prawa
jazdy, w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 [u.k.p.]”. NSA wyrazit poglad, ze ., w przypadku
uzasadnionych watpliwosci, ktdére strona przynajmniej uprawdopodobni (wskazujac np.,
jak w tej sprawie, na wadliwos¢ legalizacji urzadzenia pomiarowego), co do poprawnosci
pomiaru predkosci, ktory zdecydowat o zatrzymaniu prawa jazdy przez Policj¢, w trybie
art. 135 ust. 1 pkt la [p.r.d.; obecnie: 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.], kierujacy pojazdem musi
mie¢ mozliwosé weryfikacji informacji przedstawionej przez Policj¢. Jesli weryfikacji tej
nie moze dokona¢ bezposrednio organ ani sagd administracyjny (jak w tym przypadku),
a kompetentny jest do tego sad powszechny (w sprawie dotyczacej wykroczenia), to organ
administracji powinien zawiesi¢ postgpowanie administracyjne w przedmiocie zatrzymania
prawa jazdy (...) do czasu rozstrzygniecia zagadnienia prejudycjalnego przez sad
powszechny. W przeciwnym razie moze si¢ okaza¢, ze rozstrzygnigcie wydane
na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 w zw. z ust. lc [uk.p.], zostanie oparte
na nie zweryfikowanej lub nawet arbitralnie ustalonej przesltance, co naruszatoby prawo
do sprawiedliwej procedury, w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz z zasada zaufania

obywateli do panstwa, ktora wywodzona jest z zasady demokratycznego panstwa




42

prawnego (art. 2 Konstytucji)”. Z tych wzgledéw, zdaniem NSA, ,juzyte w art. 7 ustawy
z dnia 20 marca 2015 r. (...) stwierdzenie, ze podstawg wydania decyzji, o ktérej mowa
wart. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 oraz art. 103 ust. 1 pkt 5 [u.k.p.], jest informacja o zatrzymaniu
prawa jazdy na podstawie art. 135 ust. 1 pkt 1a [p.r.d.; obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.],
nalezy odczytywa¢ w ten sposob, ze w zaleznosci od okolicznosci konkretnej sprawy,
podstawa wydania decyzji w postaci informacji Policji nie zawsze musi oznaczac, ze jest
to wylgczny i nieweryfikowalny dowod na przekroczenie przez kierujacego pojazdem
predkosci o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym. Rozstrzygnigcie oparte
na takim dowodzie nie moze by¢ bowiem arbitralne, wydane z naruszeniem powyzszych
zasad konstytucyjnych”.

W wyroku z 26 kwietnia 2018 r., sygn. akt I OSK 2452/17, NSA podzielit poglad,
zgodnie z ktérym ,,[z] przepisu art. 102 ust. 1 pkt 4 uk.p. wynika obowigzek wydania
przez organ decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy, ale tylko wtedy, jesli prawidlowo ustalony
stan faktyczny sprawy administracyjnej odpowiada hipotezie tej normy, tj. kierujgcy
pojazdem przekroczyl dopuszczalng predkos¢ o wigcej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym. W sytuacji natomiast, gdy strona na etapie postgpowania
administracyjnego stawia w tym przedmiocie zarzut, wskazujac na toczace si¢
jednoczes$nie postepowanie karne w zwigzku z odmowa przyjecia mandatu, to wowczas
kwestig zasadniczg dla wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy, czyli zastosowania
sankcji administracyjnej na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p., jest rozstrzygnigcie tego
zarzutu poprzez ustalenie czy kierujacy pojazdem przekroczyl dopuszczalng predkosé
o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym. Jezeli organ dysponuje informacja
od Policji drogowej o przekroczeniu predkosci o wigcej niz 50 km/h przez kierujgcego
pojazdem oraz o odmowie przyjecia przez kierowce mandatu karnego i w zwigzku z tym
0 toczacym si¢ postgpowaniu karnym, a strona postepowania administracyjnego (kierujgcy
pojazdem) wyraznie kwestionuje przekroczenie dopuszczalnej predkosci, to w takich
okolicznosciach rozstrzygnigcia na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. organ nie moze
opiera¢ wylacznie na przekazanej informacji o przekroczeniu przez stron¢ predkosci
owigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym. (...) W $wietle przedstawionych

regulacji nie moze by¢ automatyzmu i obligatoryjnosci rozstrzygania o zatrzymaniu prawa

jazdy, w sytuacji braku jednoznacznego ustalenia, czy dozwolona predkos¢ zostata

przekroczona o wigcej niz 50 km/h”. Odnoszac si¢ do kwestii wyktadni art. 7 ust. 1 pkt 2
ustawy z 2015 r., NSA przyjal, ze ,,dokonujgc interpretacji powotanego przepisu ustawy

przejsciowej trzeba mie¢ na uwadze wzgledy systemowe i funkcjonalne. Skoro TK
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[w sprawie o sygn. K 24/15] stwierdzit, ze w sprawach zatrzymania prawa jazdy nie moze

by¢ automatyzmu orzekania, to powolany przepis ustawy przejsciowej nalezy thumaczy¢

w granicach tzw. dopuszczalnego znaczenia jezykowego, a wigc ze «reguta wynikania» ma
zastosowanie do tych sytuacji, w ktorych nie ma sporu co do przekroczenia prgdkosci”.
Jednocze$nie NSA podkreslit, ze ,[w] kwestii ustalenia, czy skarzacy przekroczyt
dopuszczalng predkos¢ o wiecej niz 50 km/h podmiotem wiasciwym jest sad powszechny.
(...) Postgpowanie przed sadem powszechnym spetnia przestanki zagadnienia wstgpnego.
Sad ten przesadza czy kierowca przekroczyt predkosé 50 km/h w terenie zabudowanym.
Rozstrzyga niewatpliwie o kwestii kluczowej z punktu widzenia przedmiotu postgpowania

przed starostg”.

3.3. W zwigzku z rozbiezno$ciami w orzecznictwie sadow administracyjnych
dotyczacymi sposobu wyktadni i stosowania przepisow begdacych podstawa wydawania
przez starostow decyzji o czasowym zatrzymaniu prawa jazdy, Naczelny Sad
Administracyjny, dziatajgc na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, podjat 1 lipca
2019 r. w skladzie 7 sedziéw uchwale (sygn. akt I OPS 3/18; dalej: uchwala NSA
22019 r.), w ktorej stwierdzit, ze:

1) ,,Podstawe wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4
[uk.p.] w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 20 marca 2015 r. (...) moze stanowi¢
wylacznie informacja o ujawnieniu czynu polegajacego na kierowaniu pojazdem
z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o wigeej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym™;

2) ,Prawomocne rozstrzygnigcie w przedmiocie odpowiedzialnosci wykroczeniowej
kierujgcego pojazdem za przekroczenie dopuszczalnej predkosci o wigeej niz 50 km/h
na obszarze zabudowanym nie stanowi zagadnienia wstgpnego w rozumieniu art. 97 ust. 1
pkt 4 [k.p.a.] w postgpowaniu w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy w trybie art. 102
ust. 1 pkt 4 [uk.p.]”.

3.3.1. NSA, analizujgc tres¢ art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. oraz art. 7 ust. 1 pkt 112
ustawy z 2015 r., wskazal, ze przestankg do wydania przez organ administracji orzeczenia
o zatrzymaniu prawa jazdy jest przekroczenie dopuszczalnej predkosci o wigcej niz 50 km/h
na obszarze zabudowanym, z kolei podstawg wydania takiej decyzji jest informacja
0 ujawnieniu czynu, o ktorym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d., lub prawomocne
rozstrzygnigcie w tej sprawie. O ile nie budzi watpliwosci, ze prawomocne rozstrzygniecie

za to naruszenie moze stanowi¢ wylaczny dowdd, na podstawie ktorego organ wyda
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decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy (jezeli nie zachodza okolicznosci wylaczajace,
o ktorych mowa w art. 102 ust. laa u.k.p.), o tyle watpliwos¢ taka pojawia si¢ w zwigzku
z mozliwoscia wydania decyzji wylacznie na podstawie informacji o ujawnieniu
popelnienia czynu, o ktorym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.

Zdaniem NSA, ,,[d]ecyzja o zatrzymaniu prawa jazdy w oparciu o art. 102 ust. 1
pkt 4 uk.p. jest decyzja zwiazana. Swiadczy o tym tres¢ powyzszego przepisu zgodnie,
zktorym starosta «wydaje decyzje administracyjna o zatrzymaniu prawa jazdy
lub pozwolenia na kierowanie tramwajem». Rozstrzygnigcie to oraz jego zakres nie zostaty
pozostawione uznaniu organu”. Z tresci art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. wynika zas,
ze podstawe wydania takiej decyzji moze stanowi¢ informacja o ujawnieniu popetnienia
naruszenia polegajgcego na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci o 50 km/h na obszarze
zabudowanym. O ile ,,[n]iewatpliwie sytuacja taka moze mie¢ miejsce w przypadku, kiedy
kierujacy pojazdem nie przeczy zaistnieniu tej okolicznosci, [tj.] przekroczeniu
dopuszczalnej predkosci o 50 km/h na obszarze zabudowanym”, o tyle .,[rlozwazy¢
nalezy, czy informacja Policji o popelnieniu naruszenia polegajacego na przekroczeniu
dopuszczalnej predkosci o 50 km/h na obszarze zabudowanym moze stanowi¢ wylaczng
podstawe do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy wowczas, gdy kierujacy
pojazdem kwestionuje, ze dopuscil si¢ popelnienia przypisanego mu naruszenia prawa”.

NSA zwrécit uwage na ratio legis ustawy z 2015 r., a takze
na administracyjnoprawny charakter sankcji przewidzianej w art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p.
NSA uznal, ze ,[z]atrzymanie prawa jazdy w przypadku naruszenia zakazu
administracyjnego ograniczajacego predkos¢ poruszania si¢ pojazdem mechanicznym
na obszarze zabudowanym realizuje cel prewencyjno-ochronny i zabezpieczajacy.
Instytucja zatrzymania prawa jazdy jest instrumentem, ktory w zatozeniu ustawodawcy ma
stuzy¢ zapewnieniu bezpieczenstwa w ruchu drogowym, a przez to przyczyniaé si¢
do ochrony zycia i zdrowia jego uczestnikdw. Z jednej strony sankcja ta pozwala
na czasowe wykluczenie z ruchu drogowego kierujacych pojazdami, ktorzy przekraczaja
dozwolong predkos¢ o 50 km/h na obszarze zabudowanym (prewencja indywidualna),
z drugiej za$ oddzialuje w zakresie ksztaltowania $swiadomosci prawnej spoleczenstwa
(prewencja ogolna (...). Skuteczno$¢ realizowania celu prewencyjno-ochronnego sankcji
administracyjnej w postaci czasowego zatrzymania prawa jazdy ustawodawca zapewnit
poprzez obligatoryjno$¢ 1 natychmiastowos$¢ jej zastosowania, aby oddzialywaé
odstraszajaco na kierujacych pojazdami i zniecheci¢ ich do nadmiernego przekraczania

predkosci na obszarze zabudowanym™. Realizacji tego celu stuzy — zdaniem NSA — art. 7
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ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. Z literalnego brzmienia tego przepisu wynika, ze ,,podstawa
wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy moze by¢ wylacznie informacja o ujawnieniu
naruszenia polegajagcego na kierowaniu pojazdem z predkoscia przekraczajaca
dopuszczalng o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym”. Natychmiastowe;j
realizacji celu prewencyjno-ochronnego, jakim jest zatrzymanie prawa jazdy na podstawie
decyzji wydanej w oparciu o art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p., stuza réwniez rozwigzania przyjete
w art. 102 ust. 1c i 1da u.k.p. NSA podkreslit przy tym, ze Konstytucja nie przewiduje
prawa do posiadania prawa jazdy jako prawa podstawowego, a zasady nabywania, utraty
i zawieszenia uprawnien do kierowania pojazdami sa regulowane przez ustawodawce.
»[I]nstytucja zatrzymania prawa jazdy osobie przekraczajacej dopuszczalna predkosé
o ponad 50 km/h na obszarze zabudowanym polega jedynie na czasowym zatrzymaniu
tego dokumentu. Celem tej sankcji jest czasowe wyeliminowanie z ruchu drogowego
kierujgcych pojazdem z predkoscia przekraczajaca predkos¢ dozwolona i stwarzajacych
zagrozenie dla bezpieczenstwa ruchu drogowego”.

Odnoszac si¢ do wyroku TK o sygn. K 24/15, NSA stwierdzil, ze ,,Trybunalu
Konstytucyjny nie zakwestionowat konstytucyjnosci przepisu art. 102 ust. 1 pkt 4 uk.p.,
ktory pozostal w obrocie prawnym i stanowi podstawe rozstrzygnie¢ wydawanych przez
organy administracji. (...) w wyroku tym Trybunal zaakceptowal dualizm trybow
postepowania w odniesieniu do kwestii zwiazanych z przekroczeniem predkosci
na obszarze zabudowanym o ponad 50 km/h: zaréwno tryb postgpowania
administracyjnego jak i przed sagdem powszechnym. Prawo do ochrony praw procesowych
zostalo zachowane w kazdym 2z powolanych wyzej reziméw. W postgpowaniu
administracyjnym wigze si¢ to z rozstrzyganiem w dwoch instancjach w formie decyzji
administracyjnej, ktéra poddana jest kontroli sgdow administracyjnych”.

Analizujgc bezposrednio kwesti¢ dotyczaca zapewnienia stosownych gwarancji
procesowych stronie postepowania administracyjnego w sprawie zatrzymania prawa jazdy,
NSA zwrocil uwage, ze w Swietle art. 7 k.p.a. i przepisow szczegétowych (np. art. 78 § 1
i 2 k.p.a.) przedmiotem postepowania dowodowego sa fakty majace znaczenie dla sprawy,
a zatem fakty ,,dotyczgce danej sprawy administracyjnej oraz majace znaczenie prawne
(...). Zakres postepowania dowodowego wyznaczaja przepisy prawa materialnego.
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 tres¢ art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. 1c u.k.p. w zw. z art. 7 ust. 1 pkt 2
[ustawy z 2015 r.]. Podstawe wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy stanowi
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informacja Policji o ujawnieniu naruszenia polegajacego na przekroczeniu dopuszczalnej
predkosci o ponad 50 km/h na obszarze zabudowanym lub prawomocne rozstrzygnigcie
zato naruszenie. Informacja o ujawnieniu popelnienia naruszenia, o ktdrym mowa
wart. 135 ust. 1 pkt la p.r.d. [obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.] jest dokumentem
urzedowym 1i ten jej walor jest weryfikowany w trybie postepowania administracyjnego.
Odpowiedzialnos¢ za tres¢ tej informacji ponosi podmiot, ktdry ujawnil popelnienie
naruszenia, a w aspekcie odszkodowawczym Skarb Panstwa”. Zdaniem NSA, ewentualne
zakonczenie postepowania administracyjnego ostateczng decyzja o zatrzymaniu prawa
jazdy ,,bedzie uprawniato stron¢ do wznowienia tego postepowania na podstawie art. 145
§ 1 pkt 5 k.p.a., jezeli pdzniej zostanie ustalone, ze pomiar predkosci zostal blednie
dokonany, albowiem wyjdzie na jaw istotna dla sprawy nowa okoliczno$¢ faktyczna
istniejgca w dniu wydania decyzji, nieznana organowi, ktéry wydat decyzje”.
Uwzgledniajac powyzsze ustalenia, NSA stwierdzil, ze podstawe wydania decyzji
0 zatrzymaniu prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 uk.p. w zwigzku z art. 7 ust. 1
pkt1 i 2 ustawy z 2015 r. ,,moze stanowi¢ wylacznie informacja o ujawnieniu czynu
polegajacego na kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o wigcej
niz 50 km/h na obszarze zabudowanym. Wniosek taki mozna wyprowadzi¢ nie tylko
z literalnego brzmienia art. 7 ust. 1 1 2 [ustawy z 2015 r.], ale takze w oparciu o wykladnie

celowosciows i1 funkcjonalng przepisow ustawy o kierujacych pojazdami”.

3.3.2. NSA stwierdzit jednoczesnie, ze prawomocne rozstrzygnigcie w sprawie
odpowiedzialnosci wykroczeniowej kierujagcego pojazdem za przekroczenie dopuszczalnej
predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym nie stanowi zagadnienia
wstepnego w rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. w postepowaniu dotyczacym zatrzymania
prawa jazdy w trybie przewidzianym w art. 102 ust. 1 pkt 4 uk.p. W ocenie NSA,
»[$]wiadczy o tym analiza przepisoOw, w tym art. 7 ust. 1 pkt 1 1 2 [ustawy z 2015 r.] oraz
art. 102 ust. 3 [uk.p.]. Zwroci¢ nalezy uwage, ze zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
[z 2015 r.] podstawe wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy w oparciu o art. 102
ust. 1 pkt 4 uk.p. stanowi informacja, o ktéorej mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 [ustawy
z20151r.] (...). Z analizy powyzszych przepisow wynika, ze celem ustawodawcy nie byto
oczekiwanie na prawomocne zakonczenie postepowania dotyczacego powyzszego
naruszenia lecz niezwloczne podjecie czynnosci administracyjnych o charakterze
prewencyjnym i zabezpieczajacym zmierzajacych do wyeliminowania z ruchu drogowego

kierowcow stwarzajacych dla niego zagrozenie. Przy takiej konstrukcji art. 7 ust. 1 pkt 1
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i2 [ustawy z 2015 r.] przyjecie, ze prawomocne rozstrzygnigcie w przedmiocie
odpowiedzialnosci wykroczeniowej kierujacego pojazdem za przekroczenie dopuszczalnej
predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym stanowi zagadnienie wst¢pne
(...) czyniloby bezprzedmiotowym zamieszczenie w powyzszym przepisie obowiazku
powiadomienia starosty o ujawnieniu popelnienia tego naruszenia, albowiem jedynie
prawomocne rozstrzygnigcie w tej kwestii, [tj.] przyjecie mandatu karnego
lub zakonczenie postgpowania przed sadem powszechnym mogloby stanowi¢ podstawe
do wydania decyzji. Skoro przepis jako podstawe do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa
jazdy wymienia zar6wno informacj¢ o ujawnieniu naruszenia, o ktérym mowa w art. 135
ust. 1 pkt la p.r.d. [obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.], jak i prawomocne rozstrzygnigcia
za to naruszenie, to nie mozna przyjaé, iz prawomocne rozstrzygnigcie w przedmiocie
odpowiedzialnosci wykroczeniowej stanowi zagadnienie wstepne, ktérego rozstrzygniecie
jest elementem koniecznym do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy w trybie

art. 102 ust. 1 pkt 4 uk.p.”.

3.4. W swoim pisemnym stanowisku Prokurator Generalny wskazat, ze uchwata
NSA z 2019 r. doprowadzita do ustabilizowania si¢ orzecznictwa sadéw administracyjnych
w odniesieniu do kwestii wykladni i stosowania art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p. oraz art. 7
ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z 2015 r. oraz Ze ,,w owym orzecznictwie wyrazany jest obecnie —
co do zasady — jednolity poglad, zgodnie z ktérym norma wywodzona z przepisow art. 102
ust. 1 [uk.p.]iart. 7 ust. 1 pkt 1 i2 [ustawy z 2015 r.] nie daje organowi orzekajacemu
o0 zatrzymaniu prawa jazdy mozliwosci uwzglednienia okolicznosci innych niz okolicznos¢
dzialania w stanie wyzszej koniecznosci, a wiec nie jest mozliwe uwzglednienie
np. okolicznosci  zwigzanych z blednym pomiarem predkosci, nieprawidlowym
oznakowaniem drogowym, czy tez okolicznosci zwigzanych z liczbg przewozonych osob”
(stanowisko Prokuratora Generalnego z 9 czerwca 2022 r., s. 22 1 23).

Trybunat, respektujac role najwyzszych instancji sadowych w zakresie
korygowania i ujednolicania orzecznictwa sadowego, uwzglednit w niniejszej sprawie
przede wszystkim orzecznictwo sagdow administracyjnych uksztaltowane w nastgpstwie

wydania uchwaly NSA z 2019 r.

3.4.1. Trybunat stwierdzit, ze po wydaniu uchwaly NSA z 2019 r.
w orzecznictwie sgdéw administracyjnych rzeczywiscie dominuje poglad, wedtug ktorego
— w Swietle tresci przede wszystkim art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. — podstawg
wydania na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p. decyzji administracyjnej
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0 zatrzymaniu prawa jazdy jest jedynie informacja uzyskana od podmiotu, ktéry ujawnit
kierowanie pojazdem z predkoscig przekraczajaca dopuszczalng o wigcej niz 50 km/h
na obszarze zabudowanym lub przewozenie oséb w liczbie przekraczajacej liczbe
dopuszczalng — nawet jezeli kierujacy pojazdem kwestionuje fakt popelnienia takiego
naruszenia. Organ administracji nie prowadzi bowiem wlasnych ustalen dotyczacych faktu
razacego przekroczenia predkosci lub przewozenia niedopuszczalnej liczby pasazerow.
Watpliwosci co do prawidlowosci pomiaru predkosci nie moga stang¢ na przeszkodzie

wydaniu decyzji w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. Odpowiedzialnos¢ za tres¢ tej

informacji ponosi podmiot, ktéry ujawnil popelnienie naruszenia prawa, a w aspekcie

odszkodowawczym — Skarb Panstwa. Natomiast jesli chodzi o samo postgpowanie
administracyjne, to zakonczenie takiego postgpowania ostateczng decyzjg o zatrzymaniu
prawa jazdy bedzie uprawnialo strong¢ do wznowienia tego postgpowania na podstawie
art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., jezeli zostanie ustalone w postgpowaniu w sprawie o wykroczenie,
ze pomiar predkosci zostal blednie dokonany (zob. m.in. wyroki NSA z: 13 listopada
2019 r., sygn. akt I OSK 802/17; 3 grudnia 2019 r., sygn. akt I OSK 743/17; 4 grudnia
2019 r., sygn. akt I OSK 670/17; 10 marca 2020 r., sygn. akt [ OSK 2042/18; 7 maja
2020 r., sygn. akt I OSK 4157/18; 24 sierpnia 2020 r., sygn. akt I OSK 2422/19;
13 pazdziernika 2020 r., sygn. akt [ OSK 2860/18; 4 grudnia 2020 r., sygn. akt [ OSK
3033/18; 16 grudnia 2020 r., sygn. akt [ OSK 1524/20; 25 marca 2021 r., sygn. akt I OSK
2697/20; 13 sierpnia 2021 r., sygn. akt I OSK 2026/20; 21 pazdziernika 2021 r., sygn. akt
II GSK 1289/21; 28 pazdziernika 2021 r., sygn. akt II GSK 1678/21; 7 grudnia 2021 r.,
sygn. akt II GSK 2194/21; 8 grudnia 2021 r., sygn. akt I OSK 210/19; 25 stycznia 2022 r.,
sygn. akt II GSK 2640/21; a takze wyroki: WSA w Warszawie z 18 lipca 2019 r., sygn. akt
VII SA/Wa 2324/17,; WSA w Poznaniu z 28 sierpnia 2019 r., sygn. akt II SA/Po 544/19;
WSA w Bydgoszczy z 17 wrzesnia 2019 r., sygn. akt [1 SA/Bd 529/19; WSA w Gliwicach
z 24 wrzesnia 2019 r., sygn. akt II SA/GI 289/19; WSA w Opolu z 24 wrzesnia 2019 r.,
sygn. akt IT SA/Op 545/18; WSA w Kielcach z 24 pazdziernika 2019 r., sygn. akt II SA/Ke
641/19; WSA we Wroctawiu z 5 grudnia 2019 r., sygn. akt III SA/Wr 222/19;
WSA w Warszawie z 12 grudnia 2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 1745/19; WSA w Warszawie
z 12 marca 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 2714/19; WSA w Poznaniu z 10 czerwca 2020 r.,
sygn. akt IV SA/Po 379/20; WSA w Warszawie z 24 czerwca 2020 r., sygn. akt
VII SA/Wa 2569/19; WSA w Lublinie z 16 lipca 2020 r., sygn. akt III SA/Lu 95/20;
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 22 lipca 2020 r., sygn. akt II SA/Go 317/20;
WSA w Poznaniu z 9 wrzesnia 2020 r., sygn. akt IV SA/Po 128/20; WSA w Gorzowie
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Wielkopolskim z 30 wrzesnia 2020 r., sygn. akt I SA/Go 333/20; WSA w Warszawie
z 15 pazdziernika 2020 r., sygn. akt VIII SA/Wa 300/20; WSA w Poznaniu z 4 listopada
2020 r., sygn. akt IV SA/Po 615/20; WSA w Olsztynie z 10 listopada 2020 r., sygn. akt
II SA/O1 593/20; WSA w Kielcach z 18 listopada 2020 r., sygn. akt II SA/Ke 758/20;
WSA w Olsztynie z 12 stycznia 2021 r., sygn. akt II SA/Ol 810/20; WSA w Bydgoszczy
z 26 stycznia 2021 r., sygn. akt II SA/Bd 1029/20; WSA we Wroctawiu z 28 stycznia
2021 r., sygn. akt III SA/Wr 102/20; WSA w Gliwicach z 3 lutego 2021 r., sygn. akt
I1 SA/GI 1132/20; WSA w Lodzi z 5 lutego 2021 r., sygn. akt III SA/Ld 886/20;
WSA w Warszawie z 11 lutego 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1817/20; WSA w Rzeszowie
z 18 lutego 2021 r., sygn. akt Il SA/Rz 1220/20; WSA w Kielcach z 18 lutego 2021 r.,
sygn. akt I SA/Ke 39/21; WSA w Lublinie z 23 lutego 2021 r., sygn. akt III SA/Lu 932/20;
WSA w Warszawie z 24 lutego 2021 r., sygn. akt VII SA/Wa 1773/20; WSA w Poznaniu
z 24 lutego 2021 r., sygn. akt IV SA/Po 1612/20; WSA w Warszawie z 10 marca 2021 r.,
sygn. akt VI SA/Wa 19/21; WSA w Lodzi z 24 marca 2021 r., sygn. akt III SA/Ld 649/20;
WSA w Kielcach z 25 marca 2021 r., sygn. akt I SA/Ke 31/21; WSA w Gdansku
z25 marca 2021 r., sygn. akt III SA/Gd 925/20; WSA we Wroctawiu z 21 kwietnia
2021 r., sygn. akt III SA/Wr 289/20; WSA w Bialymstoku z 29 kwietnia 2021 r., sygn. akt
II SA/Bk 249/21; WSA w Poznaniu z 18 czerwca 2021 r., sygn. akt III SA/Po 730/21;
WSA w Poznaniu z 8 wrzesnia 2021 r., sygn. akt III SA/Po 682/21; WSA w Warszawie
z 30 wrzesnia 2021 r., sygn. akt VIII SA/Wa 268/21; WSA w Biatlymstoku z 7 grudnia
2021 r., sygn. akt IT SA/Bk 633/21; WSA w Rzeszowie z 18 stycznia 2022 r., sygn. akt
I1 SA/Rz 1524/21; WSA w Lodzi z 9 lutego 2022 r., sygn. akt III SA/Ld 889/21;
WSA w Poznaniu z 22 marca 2022 r., sygn. akt III SA/Po 1414/21; WSA w Szczecinie
z 24 marca 2022 r., sygn. akt II SA/Sz 1104/21; WSA w Biatymstoku z 29 marca 2022 r.,
sygn. akt IT SA/Bk 35/22; WSA w Lodzi z 12 maja 2022 r., sygn. akt IIIl SA/Ld 15/22).

W wyroku z 8 stycznia 2020 r., sygn. akt I OSK 1290/18, NSA, aprobujac
poglady wyrazone w uchwale NSA z 2019 r., uznal, ze wprawdzie ,rozstrzyganie
o zatrzymaniu prawa jazdy wylgcznie w oparciu o ustalenia zawarte w informacji, o ktorej
mowa w art. 135 ust. 1 pkt la [p.r.d.; obecnie: art. 135 ust 1 pkt 2 p.r.d.] stanowi istotne
zawezenie zakresu prowadzonego postgpowania wyjasniajacego”, to ,[n]ie oznacza
to jednak  takiego zawezenia gwarancji  procesowych  strony  postgpowania
administracyjnego, ktore byloby niedozwolone. Wszak zakonczenie postgpowania
administracyjnego ostateczng decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy uprawnia strong

do wznowienia tego postepowania na podstawie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., jezeli pozniej —
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choéby w toku postgpowania, w ktorym strona kwestionuje popelnienie czynu
zabronionego — zostanie ustalone, ze pomiar predkosci zostal blednie dokonany, a tym
samym wyjdzie na jaw istotna dla sprawy nowa okolicznos$¢ faktyczna istniejaca w dniu
wydania decyzji, nieznana organowi, ktory wydat decyzje”. Zdaniem NSA, ,.dualizm
trybow postgpowania w odniesieniu do kwestii zwigzanych z przekroczeniem predkosci
na obszarze zabudowanym o ponad 50 km/h, a wigc zaréwno tryb postgpowania
administracyjnego w zakresie zatrzymania prawa jazdy, jak i przed sgdem powszechnym
w zakresie sankcji karnych za popelnienie czynu zabronionego, stanowig dostateczne
gwarancje procesowe strony, ktore przecza koniecznos$ci wyjasniania poprawnosci
dokonanego pomiaru prgdkosci pojazdu, odrebnie w kazdym z tych postgpowan™.

W wyroku z 24 wrzesnia 2020 r., sygn. akt I OSK 375/20, NSA, aprobujac
stanowisko zajete w uchwale z 2019 r., oddalil jednoczesnie zarzuty skarzacego dotyczace
naruszenia art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji. Stwierdzil, ze ,,w demokratycznym panstwie
prawnym osoby chcace kierowaé pojazdami silnikowymi okreslonego rodzaju powinny
cechowac sie nie tylko okreslonymi umiejetnosciami praktycznymi, ale takze znajomoscia
obowigzujacych przepisow prawa, w tym zasad ruchu drogowego i konsekwencji za ich
naruszanie. Gléwnym celem wprowadzonych przez ustawodawce rozwigzan prawnych
dotyczacych kierowcodw jest przede wszystkim zapewnienia bezpieczenstwa na drogach
wszystkim uczestnikom ruchu”. Jesli zas chodzi o art. 45 ust. 1 Konstytucji, NSA uznal,
ze zarbwno zaskarzony wyrok sadu pierwszej instancji, jak i wyrok NSA wydany
w nastepstwie rozpoznania skargi kasacyjnej ,realizujag prawo strony do postgpowania
sagdowego. Fakt, ze strona skarzaca kasacyjnie nie uzyskala korzystnego dla siebie
rozstrzygnigcia sadowego w zaden sposob nie oznacza naruszenia przywotanego
przepisu”.

Podobnie w wyroku z 18 stycznia 2021 r., sygn. akt I OSK 3924/18, NSA wprost
stwierdzil: ,,Nie ulega watpliwosci, iz rozstrzyganie o zatrzymaniu prawa jazdy wylacznie
w oparciu o ustalenia zawarte w powyzszej informacji stanowi istotne zawezenie zakresu
prowadzonego postgpowania wyjasniajgcego w ramach sprawy administracyjne;.
Nie oznacza to jednak takiego zawegzenia gwarancji procesowych strony tego
post¢gpowania, ktore byloby prawnie niedozwolone i prowadzito do ograniczenia prawa
strony do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 1 i art. 13 Konwencji), badz tez
prawa do zaskarzenia rozstrzygnie¢ wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji
RP). Podnoszong w ramach zarzutu naruszenia powyzszych regulacji kwesti¢

sprawiedliwos$ci proceduralnej nalezy bowiem dostrzega¢ w kontekscie catosciowej
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ochrony prawnej podmiotu przewidzianej w ramach systemu prawa. Dualizm trybow
postepowania w odniesieniu do badania kwestii zwigzanych z przekroczeniem predkosci
na obszarze zabudowanym o ponad 50 km/h, a wigc zaré6wno tryb postgpowania
administracyjnego w zakresie zatrzymania prawa jazdy, jak i przed sagdem powszechnym
w zakresie odpowiedzialnosci prawnokarnej za popelnienie czynu zabronionego przez
ustawe, uzna¢ nalezy za dostateczne gwarancje procesowe strony w zakresie praktycznego
prawa do sagdu. W tym kontekscie zakres i jako$¢ zagwarantowanego stronie prawa
dosagdu pozwala na skuteczng weryfikacj¢ zarzutow podnoszonych w zakresie
poprawnos$ci dokonanego pomiaru predkosci pojazdu. Natomiast efektywnos¢ osiagnigcia
celu poprawy bezpieczenstwa w ruchu drogowym, ktéremu stuzy administracyjna sankcja
czasowego zatrzymania prawa jazdy, nakazuje zgodzi¢ si¢ z rozstrzyganiem w sprawie
administracyjnej wylgcznie w oparciu o ustalenia zawarte w dokumencie urzgdowym,
ktorym jest informacja o ujawnieniu popelnienia naruszenia prawa wydana w trybie
art. 135 ust. 1 pkt la [p.r.d.; obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.]” (zob. tez wyrok NSA
z 5 stycznia 2022 r., sygn. akt I OSK 232/19).

3.4.2. Trybunal odnotowat jednak wypowiedzi sadéw administracyjnych,
w ktorych prezentowany byt poglad akcentujacy niemozno$¢ uwzglednienia uchwaty NSA
z 2019 r. we wszystkich stanach faktycznych objetych zakresem normatywnym regulacji
ujetej w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. oraz art. 7 ust. 1 pkt 1 12 ustawy z 2015 .

Na przyktad, w wyroku z 12 sierpnia 2020 r., sygn. akt VII SA/Wa 2395/19,
WSA w Warszawie rozstrzygal sprawg, w ktorej decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy
zostala wydana przez starost¢ na podstawie informacji Gtéwnego Inspektoratu Transportu
Drogowego o skierowaniu do sgdu powszechnego wniosku o ukaranie za czyn opisany
wart. 92a k.w. (ujawniony dzieki zdjeciu z fotoradaru), chociaz w toku postgpowania
administracyjnego strona konsekwentnie twierdzila, ze nie kierowala pojazdem podczas
zdarzenia. WSA w Warszawie zauwazyl, ze w Swietle art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p., ktory
jako adresata decyzji wymienia tylko kierujgcego pojazdem, ,mozliwos¢ wydania
orzeczenia w tym przedmiocie uzalezniona jest od ustalenia przez wlasciwego staroste
osoby kierujacej pojazdem w dniu popetnienia wykroczenia. (...) Pomimo zatem, ze organ
moze oprzeé rozstrzygniecie tylko na informacji, o ktérej mowa w art. 135 ust. 1 pkt la
p.r.d. [obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.], co juz istotnie zaweza zakres postgpowania
wyjasniajgcego, to zawezenie to nie moze prowadzi¢ do pozbawienia strony jej gwarancji

procesowych w postepowaniu administracyjnym”. Zdaniem WSA w Warszawie,



52

,wprowadzenie przez ustawodawce¢ dualizmu trybow w kwestiach zwigzanych
z przekroczeniem predkosci na obszarze zabudowanym o ponad 50 km/h, a wigc
administracyjnego (zatrzymanie prawa jazdy), jak i sankcji karnych za popeknienie czynu
zabronionego, nie oznacza, ze w pierwszym z trybéw organ nie ma obowigzku
prowadzenia postgpowania z zachowaniem podstawowych zasad wymienionych w art. 7,
[art.] 77 § 1, [art.] 80 k.p.a.” (zob. jednak odmiennie wyrok WSA w Lodzi z 30 listopada
2020 r., sygn. akt III SA/Ld 479/20: ,,w uzasadnieniu zaskarzonej decyzji prawidtowo
wskazano, ze organ wydajacy decyzj¢ o zatrzymaniu prawa jazdy nie prowadzi whasnych
ustalen dotyczacych faktu przekroczenia predkosci, nie kontroluje urzadzen pomiarowych,
jak rowniez nie prowadzi ustalen odnosnie osoby kierujacej pojazdem, ale z woli
ustawodawcy opiera swoje rozstrzygnig¢cie na przekazanej mu informacji przez podmiot,

ktory ujawnit popetnienie naruszenia”, o ktorym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.).

4. Problem konstytucyjny i zakres orzekania w niniejszej sprawie.

4.1. Jak wynika z uzasadnienia wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego,
zasadnicze zastrzezenia dotyczace konstytucyjnosci regulacji ujetej w art. 102 ust. 1 pkt 4
15, ust. 1c, ust. 1d i ust. 1da u.k.p. w zwiazku z art. 7 ust. 1 pkt 1 1 2 ustawy z 2015 r.
wynikaja stad, ze osoba, ktérej ma by¢ zatrzymane prawo jazdy na podstawie art. 102
ust. 1 pkt 415 uk.p., jest pozbawiona mozliwosci kwestionowania podczas toczacego si¢
przed starostg postepowania administracyjnego prawidlowosci ustalen dokonanych przez
organ kontroli ruchu drogowego co do faktu przekroczenia predkosci lub liczby
przewozonych pasazeréw. Zdaniem wnioskodawcy, art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r.
przesadza o tym, ze wylaczng podstawg zatrzymania prawa jazdy w tym trybie jest
informacja organu kontroli ruchu drogowego (zob. uzasadnienie wniosku z 9 kwietnia
2021 r., s. 7). Taka wyktadni¢ tego przepisu potwierdzit NSA w uchwale z 2019 r.
Kierujacy pojazdem nie ma w efekcie de facto zadnej mozliwosci ochrony swoich praw
ani w postepowaniu administracyjnym, ani w postgpowaniu sadowoadministracyjnym,
poniewaz prawidlowo$¢ ujawnienia przez organ kontroli ruchu drogowego czynu
polegajacego na kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o wigcej
niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub przewozenia niedopuszczalnej liczby oséb
nie podlega weryfikacji (tamze, s. 9 i 10). Sytuacja taka wyklucza nie tylko samodzielnos¢
organu administracyjnego, ale takze sadowa kontrole¢ jego decyzji, a w konsekwencji

oznacza ,,[p]rzyznanie kompetencji w zakresie arbitralnego decydowania o zatrzymaniu



33

prawa jazdy organowi kontroli ruchu drogowego, gitéwnie policji, (...) [co] jest

nie do pogodzenia z zasadami obowigzujacymi w demokratycznym panstwie prawnym”
(tamze, s. 10). Wnioskodawca stoi na stanowisku, ze zwigzanie starosty wnioskiem organu
kontroli drogowej oraz pozornos¢ sadowej kontroli decyzji starosty o zatrzymaniu prawa
jazdy naruszajg zasade prawidlowej legislacji, zasade sprawiedliwej procedury, a takze
zasade zaufania obywateli do panstwa. Naruszenie to jest szczegoélnie razace w sytuacji,
w ktorej organ kontroli ruchu drogowego nie kieruje wniosku o ukaranie za popetnienie
wykroczenia, o ktorym mowa w art. 92a k.w., ograniczajac si¢ do zastosowania srodka
oddzialywania wychowawczego, np. pouczenia (zob. art. 41 k.w.), poniewaz wowczas
nie jest juz tez mozliwa weryfikacja prawidlowosci ustalen organu kontroli ruchu
drogowego w ramach postgpowania w sprawie o wykroczenie, ani wznowienie
postepowania administracyjnego w razie stwierdzenia nieprawidtowosci w tym zakresie

(zgodnie z uchwalg NSA z 2019 r.).

4.2. W $wietle tresci zarzutow i uzasadnienia wniosku Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego, Trybunal stwierdzil, ze podstawowy problem konstytucyjny w niniejszej
sprawie dotyczy tego, czy postgpowanie administracyjne przed starost3 w sprawie
zatrzymania prawa jazdy w trybie przewidzianym w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. mozna
uznaé za rzetelne i sprawiedliwe postgpowanie administracyjne w rozumieniu Konstytucji
w sytuacji, gdy kierujacy pojazdem nie ma mozliwosci kwestionowania prawidlowosci
pomiaru predkosci lub ustalenia liczby przewozonych pasazeréow przez organ kontroli
ruchu drogowego, poniewaz decyzja o zastosowaniu tej sankcji jest wydawana wylacznie
na podstawie informacji przekazanej staroscie przez organ kontroli ruchu drogowego.
We wniosku wyraznie akcentowana jest kwestia niemoznosci skutecznego podnoszenia
przez strong¢ postepowania administracyjnego argumentéw i dowodéw mogacych miec
znaczenie dla ustalenia zaistnienia przestanek wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy,
o ktorych mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. Watpliwosci budzi zatem automatyzm
wydawania decyzji rozumiany w ten sposob, Zze organ orzekajacy o zatrzymaniu prawa
jazdy pozostaje zwigzany informacja uzyskang od organu kontroli ruchu drogowego
i nie moze powotywaé ani z urzedu, ani na wniosek strony zadnych innych dowodow
mogacych mie¢ znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy. Z punktu widzenia za$ Kierujgcego
pojazdem, tak rozumiany automatyzm mechanizmu zatrzymywania prawa jazdy na mocy
decyzji administracyjnej starosty wyklucza mozliwo$¢ korzystania z prawa do obrony

swoich racji w ramach postepowania administracyjnego, ktére prowadzi¢ moze
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do orzeczenia sankcji prawnej oznaczajacej dla kierujacego pojazdem konkretne

dolegliwosci.

4.3. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie wnioskodawca uczynit
art. 102 ust. 1 pkt 41 5, ust. 1c, ust. 1d i ust. 1da u.k.p. w zwigzku z art. 7 ust. 1 pkt 112
ustawy z 2015 r.

4.3.1. Trybunat stwierdzil, ze problem konstytucyjny przedstawiony we wniosku
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego nalezy powigza¢ przede wszystkim z trescig
normatywng zrekonstruowana na podstawie art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. Przepis ten
— cho¢ wskazany w petitum w zwigzku z przepisami ustawy o kierujacych pojazdami —
w rzeczywistosci, uwzgledniajac istot¢ zarzutow, ma podstawowe znaczenie w niniejszej
sprawie. Okresla bowiem, co stanowi podstawg wydania przez starost¢ decyzji
administracyjnej o zatrzymaniu prawa jazdy — jest nig mianowicie informacja podmiotu,
ktory ujawnitl popelnienie czynu opisanego w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d. lub wydat
prawomocne rozstrzygniecie za to naruszenie prawa.

Trybunat stwierdzil jednoczesnie, ze Zrodtem zarzutéw niekonstytucyjnosci, ktore
przedstawil Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego, nie jest samo literalne brzmienie art. 7
ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r., lecz jest nim sposob rozumienia tego przepisu, jaki
utrwalil si¢ w orzecznictwie sagdoéw administracyjnych w nastgpstwie wydania przez
NSA uchwaty z 2019 r. W punkcie 1 tej uchwaty NSA wyjasnil, ze ,,[p]odstawe wydania
decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 [u.k.p.] w zwigzku z art. 7
ust. 1 pkt 1 i 2 [ustawy z 2015 r.] moze stanowi¢ wylacznie informacja o ujawnieniu czynu
polegajacego na kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o wigcej
niz 50 km/h na obszarze zabudowanym”. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego formutuje
w istocie watpliwosci dotyczace konstytucyjnosci takiego sposobu odczytania tresci
normatywnej art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r., ktory skutkuje bezwzglgdnym
zwigzaniem organu administracji (starosty) informacjg otrzymang od organu kontroli ruchu
drogowego oraz automatyzmem wydawania decyzji o zastosowaniu sankcji prawnej
W postaci zatrzymania prawa jazdy.

W tym miejscu Trybunat przypomniat, ze przedmiotem kontroli w postepowaniu
sgdowokonstytucyjnym moze by¢ wylacznie tres¢ normatywna ujeta w przepisach aktéw
normatywnych objetych kognicjg Trybunatu. Trybunal nie bada prawidlowosci sgdowych
aktow stosowania prawa (tj. orzeczen sadowych). Niemniej jednak Trybunal uwzglgdnia

sagdowa praktyke wykltadni i stosowania przepisow, wychodzac z zatozenia, ze aby ochrona
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standardow konstytucyjnych w postgpowaniu sgdowokonstytucyjnym byla efektywna,
to przedmiotem oceny Trybunalu powinna sta¢ si¢ rzeczywista tre$¢ normatywna
przepisow poddanych jego kontroli, a wigc taka tre$¢ normatywna, ktdra zostata ustalona
i utrwalona w procesie stosowania prawa. Z tego wzgledu Trybunal przyjmuje, ze ,,na tres¢

konkretnej normy prawnej sktada si¢ nie tylko literalne brzmienie zaskarzonego przepisu,

ale i jego systemowe uwarunkowanie, przyjete poglady doktryny oraz uksztattowana w tej

materii linia orzecznicza (...). Rzeczywista tre$¢ wielu przepisow prawnych formuje si¢
bowiem dopiero w procesie ich stosowania, dlatego podczas kontroli konstytucyjnosci
za punkt wyjscia nalezy przyjmowac takie ich rozumienie, jakie funkcjonuje powszechnie
w orzecznictwie sgdowym. Niezaleznie bowiem od intencji twoércOw ustawy, organy
ja stosujace mogg wydobywac z niej tresci nie do pogodzenia z normami, zasadami
lub warto$ciami, ktorych poszanowania wymaga Konstytucja (...). W pewnych sytuacjach
Trybunat moze naprawia¢ te sytuacje, postugujac si¢ technika wyktadni ustawy w zgodzie
z Konstytucjg i wskazujac whasciwe rozumienie ustawy organom je stosujacym. Jezeli
jednak okreslony sposob rozumienia przepisu ustawy utrwalit si¢ juz w sposdb
niewatpliwy, a zwlaszcza jesli znalazt jednoznaczny 1 autorytatywny wyraz
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, nalezy
uznaé, ze przepis ten — w praktyce swego stosowania — nabral takiej whasnie tresci, jaka
odnalazty w nim najwyzsze instancje sagdowe (...). Jezeli jednak tak rozumiany przepis
nie da si¢ pogodzi¢ z normami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi, to Trybunal
moze orzec o jego niezgodnosci z Konstytucja i w ten sposoéb umozliwi¢ ustawodawcy
bardziej precyzyjne i jednoznaczne uregulowanie danej kwestii” (wyrok z 2 pazdziernika
2018 r., sygn. K 26/15, OTK ZU A/2018, poz. 53, ktéry odsyla do wczesniejszych
wypowiedzi orzeczniczych Trybunalu, w szczegélnosci pogladu wyrazonego
w uzasadnieniu wyroku petnego sktadu z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. K 10/08, OTK ZU
nr 8/A/2010, poz. 81).

W tych okolicznosciach Trybunal, uwzgledniajac rzeczywistg tre$¢ normatywng
art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. — mianowicie taka jego tres¢, ktora zostala ustalona
w uchwale NSA z 2019 r. oraz potwierdzona przez jednolita i stala praktyke orzecznicza
sadow administracyjnych — przyjal, ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest
art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r., rozumiany w ten sposob, ze podstawe wydania decyzji,
o ktérej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p., stanowi wylacznie informacja organu
kontroli ruchu drogowego o ujawnieniu popelnienia czynu opisanego w art. 135 ust. 1

pkt 2 p.r.d.
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4.3.2. Trybunal odnotowat jednoczesnie, ze do zatrzymania prawa jazdy w trybie
przewidzianym w art. 102 ust. 1 pkt 4 i1 5 u.k.p. moze dojs$¢ w stanach faktycznych istotnie
réznigcych sie wzgledem siebie.

Przede wszystkim juz sam art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2015 r., do ktérego odsyta
przepis bedacy przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie, wyroznia, z jednej strony,
sytuacje, gdy obowigzek informowania starosty o ujawnieniu popetnienia czynu opisanego
w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d. spoczywa na podmiocie, ktory ujawnil taka okolicznosé,
a wiec organie kontroli ruchu drogowego, oraz z drugiej strony, sytuacje, gdy wiasciwy
organ wydal prawomocne rozstrzygnigcie za to naruszenie prawa. Ta druga kategoria
stanow faktycznych nie budzi watpliwosci Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego.
Whnioskodawca  nie  formuluje  argumentéw,  ktéore  mialyby  przemawiaé
za niekonstytucyjnoscig rozwigzan prawnych przewidujacych zatrzymanie prawa jazdy
namocy decyzji administracyjnej w wypadku uzyskania przez starost¢ informacji
0 prawomocnym rozstrzygnigciu stwierdzajacym popelnienie czynu polegajacego
na kierowaniu pojazdem z predkoscia przekraczajgca dopuszczalng o wigcej niz 50 km/h
na obszarze zabudowanym lub przewozeniu 0sob w liczbie przekraczajacej dopuszczalng.
Ta druga kategoria stanéw faktycznych nie budzita rowniez kontrowersji w orzecznictwie
sagdow administracyjnych, na co zwrécit uwage NSA w uchwale z 2019 r., stwierdzajac,
iz ,,[0] ile nie budzi watpliwosci, ze prawomocne rozstrzygnigcie za to naruszenie moze
stanowi¢ wylaczny dowod w oparciu, o ktory organ wyda decyzje o zatrzymaniu prawa

jazdy (jezeli nie zachodza okolicznosci wylaczajace, o ktorych mowa w art. 102 ust. laa

uk.p.), o tyle watpliwos¢ taka pojawia si¢ w zwigzku z mozliwoscig wydania decyzji

wylacznie w oparciu o informacj¢ o ujawnieniu popelnienia naruszenia, o ktérym mowa
w art. 135 ust. 1 pkt 1a p.r.d. [obecnie: art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.]”.

W tej drugiej — niekwestionowanej — kategorii stanéw faktycznych chodzi zatem
w szczeg6lnoscei o stwierdzenie popelnienia takiego naruszenia w drodze prawomocnego
wyroku sadowego wydanego w ramach postepowania w sprawie o wykroczenie. Chodzi
réwniez o sytuacje, gdy podczas kontroli drogowej kierujacy pojazdem nie formutuje
zastrzezen dotyczacych prawidlowosci ustalen organu kontroli ruchu drogowego
1 przyjmuje mandat karny, ktory staje si¢ w ten sposéb prawomocny. Sytuacje takie sg
poza zakresem orzekania Trybunatu w niniejszej sprawie.

Watpliwosci konstytucyjnych wnioskodawcy nie budzi rowniez sytuacja, w ktorej

decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy zapada na podstawie informacji organu kontroli ruchu
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drogowego o ujawnieniu popetnienia czynu, o ktérym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d.,

jezeli w toku postgpowania przed starosta kierujacy pojazdem nie kwestionuje

prawidtowosci ustalen przedstawionych w takiej informacji. Zarzuty Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego dotycza sytuacji, gdy kierujacy pojazdem formutuje argumenty
i przedstawia dowody majgce $wiadczy¢ o tym, ze w rzeczywistosci nie popelnil
naruszenia, lecz starosta w ramach postgpowania administracyjnego tych argumentow
i dowodow nie bierze pod uwagg z tego powodu, iz — z uwagi na art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 2015 r. (w rozumieniu przyjetym w uchwale NSA z 2019 r.) — nie prowadzi samodzielnie
postepowania dowodowego, czynigc podstawa decyzji o zastosowaniu sankcji polegajacej
na zatrzymaniu prawa jazdy wyltacznie tres¢ informacji otrzymanej od organu kontroli
ruchu drogowego.

Watpliwosci wnioskodawcy nie odnoszg si¢ zatem do brzmienia art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy z 2015 r., lecz koncentrujg si¢ — jak juz ustalit Trybunal — na okreslonym
rozumieniu normy ujetej w art. 7 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, ustalonym w uchwale NSA
22019 r. i potwierdzonym w orzecznictwie sagdéow administracyjnych. Z tego wzgledu
Trybunat stwierdzit, ze niniejsze postepowanie w zakresie obejmujacym art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy z 2015 r. podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK).

4.3.3. Ponadto Trybunal, dzialajgc na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uv.o.t.p.TK,
postanowil umorzy¢ niniejsze postegpowanie rOwniez w zakresie obejmujagcym wymieniony
w petitum wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego art. 102 ust. 1 pkt 415 u.k.p.

Art. 102 ust. 1 uk.p. ma charakter przepisu kompetencyjnego. Powierza on
staroscie kompetencje do wydawania decyzji administracyjnej o zatrzymaniu prawa jazdy
lub pozwolenia na kierowanie tramwajem w wypadkach w nim opisanych. Trybunat
odnotowat jednak, ze w niniejszej sprawie wnioskodawca nie kwestionuje dopuszczalnosci
samego powierzenia staroscie kompetencji do stosowanie tego typu sankcji. Innymi stowy,
wnioskodawca nie podnosi, jakoby samo umocowanie starosty — organu administracji
do wydawania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy miato narusza¢ normy konstytucyjne.
Nie formuluje takze zadnych argumentow, ktore miatyby swiadczy¢ o niedopuszczalnosci
stosowania w trybie administracyjnym sankcji prawnej w postaci zatrzymania prawa jazdy
za popelnienie naruszenia polegajgcego na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci

o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub przewozeniu niedopuszczalnej liczby
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osOb, a wiec za naruszenia opisane w punktach 4 i 5 tego przepisu. Wnioskodawca
nie twierdzi, ze tego typu sankcja nie moze by¢ wymierzana w trybie administracyjnym
ze wzgledu na naturg czyndéw objetych taka sankcja. Jego zastrzezenia — jak juz wyjasnit
Trybunal — ograniczaja si¢ do kwestii braku mozliwosci zglaszania argumentéw oraz
przedstawiania dowodow przez stron¢ postepowania administracyjnego jako konsekwencji
zwigzania organu administracji trescig informacji otrzymanej od organu kontroli ruchu
drogowego. Innymi stowy, wnioskodawca nie kwestionuje materialnoprawnych podstaw
zatrzymania prawa jazdy w trybie administracyjnym, opisanych w art. 102 ust. 1 pkt 41 5
u.k.p. Akcentuje problem dotyczacy proceduralnego aspektu stosowania tego typu sankcji,
a wigc znaczenia informacji otrzymanej od organu kontroli ruchu drogowego dla wyniku
postepowania przed organem administracji. Ten proceduralny aspekt wigze si¢ stricte
zart. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. (na temat proceduralnego charakteru tego przepisu
zob. np. przywotany juz wyrok NSA z 19 grudnia 2017 r., sygn. akt | OSK 1607/17).

4.3.4. W petitum wniosku Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wskazal takze jako
przedmiot kontroli ustepy lc, 1d i 1da w art. 102 u.k.p. Zdaniem Trybunatu, przepisy
te zostaly jednak wskazane wylacznie jako tlo normatywne, majagce wzmacniac
argumentacj¢ dotyczaca niedopuszczalnego automatyzmu podczas wydawania przez
starostow decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy w sytuacji, w ktorej dotkliwos$¢ sankcji ma
by¢ odczuwalna dla kierujacego pojazdem z uwagi zardbwno na czas jej zastosowania
(3 miesigce albo 6 miesigcy w warunkach swoistej recydywy), jak i nadanie decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnosci (bez oczekiwania na wynik ewentualnego post¢powania
odwotawczego). Wnioskodawca nie sformulowal jednak odrebnych zarzutow
niekonstytucyjnosci art. 102 ust. 1c, 1d i 1da u.k.p.

Z tego wzgledu Trybunal, dziatajac na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 uv.o.t.p.TK,
postanowitl umorzy¢ niniejsze postgpowaniu réwniez w zakresie dotyczacym art. 102

ust. 1c, 1d i 1da u.k.p.

4.4. Jako samodzielne wzorce kontroli kwestionowanej regulacji Pierwszy Prezes
Sadu Najwyzszego wskazat art. 2, art. 45 ust. 1 oraz art. 78 Konstytucji.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Art. 45
ust. | Konstytucji gwarantuje za$§ kazdemu prawo do sprawiedliwego i jawnego
rozpoznania jego sprawy bez nieuzasadnionej zwloki przez wlasciwy, niezalezny,

bezstronny 1 niezawisly sad. Z kolei z art. 78 Konstytucji wynika, ze kazda ze stron ma
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prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, a wyjatki od tej

zasady oraz tryb zaskarzenia okresla ustawa.

4.4.1. Wnioskodawca dopatruje si¢ naruszenia art. 2 Konstytucji w zakresie,
w jakim z tego przepisu wynikajg zasady prawidlowej legislacji, sprawiedliwej procedury
oraz zasady zaufania obywateli do panstwa i prawa.

Trybunal nie mial watpliwosci co do tego, ze zasady konstytucyjne wywiedzione
z art. 2 Konstytucji moga stanowi¢ samodzielny wzorzec kontroli w postgpowaniu
sgdowokonstytucyjnym zainicjowanym wnioskiem podmiotu o legitymacji ogélnej (a taka
legitymacj¢ ma wiasnie, w swietle art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego). Trybunal uznat jednak za stosowne poczyni¢ pewne ustalenia porzadkujace
w odniesieniu do wzorcéw kontroli wywodzonych z art. 2 Konstytucji, wskazanych przez
wnioskodawce w niniejszej sprawie.

Trybunal uznat, ze podstawowym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie jest
w istocie zasada sprawiedliwosci proceduralnej, ktorej konstytucyjne zakotwiczenie
stanowi art. 2 Konstytucji. Zasada ta najczg¢sciej wigzana jest z prawem do sadu
wystowionym w art. 45 ust. 1 Konstytucji. Wymog uksztattowania procedury sadowej
zgodnie z wymogami sprawiedliwosci stanowi bowiem niewatpliwie element prawa
do sadu. Rowniez Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego w uzasadnieniu wniosku
odwotuje sie przede wszystkim do standardow sprawiedliwej procedury sadowej. Trybunat
przypomina jednak, ze ,,[z]asada sprawiedliwosci proceduralnej nie moze by¢ postrzegana
tylko przez pryzmat konstytucyjnego prawa do sadu” (wyrok z 12 kwietnia 2012 r.,
sygn. SK 30/10, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 39). ,,W demokratycznym panstwie prawnym
postepowanie przed wszystkimi organami wiadzy publicznej, ktére sa prawnie powotane
do rozstrzygania o sytuacji jednostki, powinno spelnia¢ pewne wymagania
sprawiedliwos$ci i rzetelnosci” (wyrok z 15 grudnia 2008 r., sygn. P 57/07, OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 178). W wyroku petnego sktadu z 14 czerwca 2006 r., sygn. K 53/05
(OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 66), Trybunal wskazal, ze ,,[z] zasady demokratycznego
panstwa prawnego wynika (...) ogélny wymog, aby wszelkie postepowania prowadzone
przez organy wladzy publicznej w celu rozstrzygnigcia spraw indywidualnych
odpowiadaty standardom sprawiedliwo$ci proceduralnej”. Na poglad ten powolal si¢
zresztag Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego (zob. uzasadnienie wniosku, s. 3).
Whnioskodawca przywotal tez stanowisko Trybunatu zajgte w wyroku z 22 wrzesnia

2009 r., sygn. P 46/07 (OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 126), na tle zarzutu naruszenia art. 2
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Konstytucji, zgodnie z ktérym to stanowiskiem ,,zasada sprawiedliwej procedury wymaga,
by odpowiedni organ modgt przedstawi¢ motywy swego rozstrzygni¢cia, a ponadto —
by rozstrzygniecie to bylo weryfikowalne, a postgpowanie prowadzone w sposdb jawny
1 z udzialem stron” (tamze, s. 10).

Trybunat, uwzgledniajgc zatem istote problemu konstytucyjnego przedstawionego
przez Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, uznat zasad¢ sprawiedliwosci proceduralne;j
wywodzong z art. 2 Konstytucji za podstawowy wzorzec kontroli w niniejszej sprawie.
Argumenty wnioskodawcy odnoszace si¢ do naruszenia zasady prawidlowej legislacji
(polegajacego na tworzeniu rozwigzan prawnych o charakterze iluzorycznym i pozornym)
czy naruszenia zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
(polegajacego na stanowieniu przepisOw razaco niesprawiedliwych) maja, w ocenie
Trybunatu, charakter pomocniczy wobec centralnego zarzutu braku dochowania
standardow sprawiedliwosci proceduralnej w sytuacji, w ktorej decyzja administracyjna
starosty o natozeniu sankcji prawnej w postaci zatrzymania prawa jazdy wydawana jest
wylacznie na podstawie informacji organu kontroli ruchu drogowego, a kierujacy
pojazdem, begdacy strong takiego postgpowania administracyjnego, nie ma mozliwosci
przedstawiania zadnych dowodéw mogacych mie¢ znaczenie dla ustalenia, czy zaistniaty
materialne przestanki zastosowania tego typu sankcji, okreslone w art. 102 ust. 1
pkt4i5uk.p.

4.4.2. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego wskazal takze we wniosku jako wzorce
kontroli art. 45 ust. 1 Konstytucji, statuujacy prawo do sadu, oraz art. 78 Konstytucji,
wyrazajacy prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji.

Trybunal dostrzegt jednak, ze rowniez w tym zakresie zarzuty odnosza si¢
w istocie do problemu sprawiedliwosci (rzetelnosci) procedur, odpowiednio, odwotawcze;j
1 sagdowej (sagdowoadministracyjnej). Rozpoznanie przez Trybunatl tych zarzutéw wymaga
odpowiedzi na pytanie, czy w sytuacji, w ktorej za wylaczng podstawe wydania przez
starost¢ decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy uwaza si¢ informacj¢ organu kontroli ruchu
drogowego o ujawnieniu czynu opisanego w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d., mozna uznaé,
ze postgpowanie odwotawcze, a nastgpnie postepowanie sgdowoadministracyjne — biorgc
pod uwage zakres kognicji, odpowiednio, samorzadowego kolegium odwotawczego
i sadow administracyjnych — zapewniaja sprawiedliwa (rzetelng) weryfikacj¢ decyzji

organu pierwszej instancji o zastosowaniu sankcji prawne;j.
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5. Zasada sprawiedliwosci proceduralne;j.
Zasada sprawiedliwosci proceduralnej — okreslanej w orzecznictwie roéwniez
mianem zasady rzetelnosci proceduralnej — byta juz przedmiotem wypowiedzi Trybunatu

tak co do zakresu jej obowigzywania, jak i tresci (znaczenia).

5.1. Na potrzeby niniejszej sprawy Trybunat uznat za konieczne podkresli¢ raz
jeszcze, ze zasada sprawiedliwosci proceduralnej nie odnosi si¢ wylacznie do postgpowan
przed sgdami (cho¢ niewatpliwie nalezy do podstawowych elementow prawa do sadu
ujetego w art. 45 ust. 1 Konstytucji). Zasada ta obejmuje wszystkie rodzaje postgpowan
przed organami wiadzy publicznej, w ramach ktérych ma zapas¢ rozstrzygnigcie (decyzja,
orzeczenie) dotyczace sytuacji prawnej jednostki (lub podmiotu podobnego). Innymi
stowy, ,,zasada sprawiedliwosci (rzetelnosci) proceduralnej ma uniwersalny charakter,
dotyczy wszystkich etapow i rodzajow postgpowania” (wyrok z 12 lipca 2011 r.,
sygn. SK 49/08, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 55). Sprawiedliwos¢ (rzetelnos¢)
postepowania jest ,,wartosciag samg w sobie”, podlegajaca ochronie w ramach kontroli
konstytucyjnosci (zob. np. wyroki z: 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU
nr 1/A/2006, poz. 2; 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006,
poz. 118). Normatywnym zakotwiczeniem zasady sprawiedliwosci proceduralnej w tym
szerszym znaczeniu jest przede wszystkim art. 2 Konstytucji w zakresie statuujagcym
zasade panstwa prawnego.

Konstytucja, w szczego6lnosci jej art. 2, nie precyzuje, rzecz jasna, tresci zasady
sprawiedliwosci proceduralnej. Niemniej jednak Trybunal wskazywat juz w orzecznictwie,
ze ,[m]imo wielosci koncepcji doktrynalnych co do precyzyjnego ustalenia zakresu
pojeciowego tej zasady, jadro znaczeniowe, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, jest
wspolne. Na zasade t¢ skladajg si¢ przynajmniej wymagania:

— moznosci bycia wystuchanym,

— ujawniania w sposob czytelny motywow rozstrzygnigcia, co ma zapobiegal jego
dowolnosci 1 arbitralnosci,

— zapewnienia uczestnikowi postepowania przewidywalnosci jego przebiegu” (wyrok
o sygn. SK 34/06; zob. tez m.in. wyrok pelnego skladu z 20 pazdziernika 2010 r.,
sygn. P 37/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 79).

W przywotanym juz wyroku pelnego sktadu o sygn. K 53/05, Trybunat poddat
kontroli Kkonstytucyjnosci przepisy ordynacji podatkowej umozliwiajagce organowi

podatkowemu lub organowi kontroli skarbowej wszczecie postgpowania przed sadem
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powszechnych w sprawie ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa.

Stwierdzil woéwczas, ze ,Konstytucja nie reguluje bezposrednio zagadnienia liczby
organow prowadzacych postgpowanie majace na celu rozstrzygnigcie sprawy
indywidualnej i nie zakazuje rozdzielania czynnosci podejmowanych w celu rozpatrzenia
sprawy indywidualnej miedzy rézne organy wiladzy publicznej ani réznicowania zasad
postepowania dla poszczegolnych organdéw. Z zasady demokratycznego panstwa prawnego
wynika natomiast ogdlny wymdg, aby wszelkie postgpowania prowadzone przez drgany
wiladzy publicznej w celu rozstrzygnigcia spraw indywidualnych odpowiadaty standardom
sprawiedliwos$ci proceduralnej. W szczegdlnosci regulacje prawne tych postgpowan musza
zapewni¢ wszechstronne i staranne zbadanie okolicznosci istotnych dla rozstrzygniecia
sprawy, gwarantowa¢ wszystkim stronom i uczestnikom postgpowania prawo
do wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jednoczes$nie umozliwiac¢
sprawne rozpatrzenie sprawy w rozsagdnym terminie. Istotnym elementem sprawiedliwosci
proceduralnej jest takze m.in. obowigzek uzasadniania swoich rozstrzygnie¢ przez organy
wladzy publicznej oraz prawo do zaskarzania przez strony i uczestnikoéw postepowania
rozstrzygnie¢ wydanych w pierwszej instancji, zagwarantowane w art. 78 Konstytucji.
Jednoczesnie prawodawca musi zagwarantowaé wszystkim stronom 1 uczestnikom
postepowania prawo do sadu. Rozdzielenie postgpowania migdzy rdzne organy moze
stanowi¢ czynnik utrudniajagcy skuteczng kontrole sadowa rozstrzygnig¢ wydawanych
w takich postepowaniach, dlatego niezbgdne jest ustanowienie regulacji, ktore
zagwarantujag prawo do sadowej kontroli rozstrzygnie¢ wydawanych przez organy
administracji publicznej”.

Podobnie w wyroku peilnego sktadu z 16 kwietnia 2008 r., sygn. K 40/07
(OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 44), Trybunal, rozpoznajgc zarzuty dotyczace sposobu
uksztaltowania postepowania przed Krajowg Rada Sadownictwa, wyjasnil, ze: ,,[z]asada
sprawiedliwos$ci proceduralnej nakazuje zapewnienie uczestnikom post¢powania moznosci
bycia wysluchanym, ujawnienie im w czytelny sposéb motywow rozstrzygnigcia w stopniu
umozliwiajagcym weryfikacje sposobu myslenia i jego legitymizacje przez przejrzystosc,
przewidywalnos$¢, odpowiednig spojnos¢ i wewngtrzng logike mechanizméw, ktorym
uczestnik postgpowania jest poddany™.

Roéwniez w przywotanym wyroku o sygn. P 57/07 Trybunal, oceniajac przepisy
k.p.a. dotyczace instytucji wylaczenia, stwierdzil, ze ,[z] zasady demokratycznego
panstwa prawnego wynika ogdlny wymog, aby wszelkie postepowania prowadzone przez

organy wiladzy publicznej w celu rozstrzygniecia spraw indywidualnych odpowiadaty
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standardom sprawiedliwosci proceduralnej. W szczegélnosci regulacje prawne tych
postepowan muszg zapewni¢ wszechstronne i staranne zbadanie okolicznosci istotnych
dla rozstrzygniecia sprawy, gwarantowa¢ wszystkim stronom i uczestnikom postgpowania
prawo do wystuchania, tj. prawo przedstawiania i obrony swoich racji, a jednoczesnie
umozliwié¢ rozpatrzenie sprawy w rozsagdnym terminie”.

W wyroku o sygn. SK 30/10, w ktéorym przedmiotem oceny byly przepisy
okreslajace tryb postepowania w sprawie nadania stopnia naukowego doktora, Trybunat,
wyjasniajgc  sens zasady sprawiedliwosci (rzetelnosci) proceduralnej, przyznal,
ze ,,sprawiedliwos¢ proceduralna jest pojgciem, ktdre nie ma swego sprecyzowanego
znaczenia. (...) W praktyce nie istnieje jeden idealny model postgpowania, ktéry datoby
si¢ skonstruowa¢ na podstawie regulacji konstytucyjnych i ktoéry obowigzywaltby
w odniesieniu do wszystkich rodzajow postgpowan administracyjnych. Regulacje
konstytucyjne zawieraja jedynie ogdlne wskazania co do pewnych podstawowych
elementow i mechanizméw, bez ktorych procedura nie jest rzetelna i sprawiedliwa.

Oceniajgc przestrzeganie przez ustawodawce konstytucyjnych standardéw sprawiedliwosci

proceduralnej, nalezy uwzgledni¢ zawsze przedmiot i specyfike danego postgpowania”.

Jednoczesnie jednak Trybunat podtrzymal stanowisko, ze ,,mimo wielosci doktrynalnych
koncepcji ustalenia zakresu pojeciowego tej zasady, jej jadro znaczeniowe, w ocenie
Trybunalu Konstytucyjnego, jest wspdlne. Na t¢ zasade¢ sktadaja si¢ co najmniej
wymagania: moznosci bycia wystuchanym, ujawnienia w sposob czytelny motywow
rozstrzygniecia, co ma zapobiega¢ jego dowolnosci i arbitralnosci, oraz zapewnienia
uczestnikowi postepowania przewidywalnos$ci przebiegu postgpowania, przez odpowiednia

spojnos¢ i wewnetrzng logike mechanizméw, ktérym jest poddany™.

5.2. W swojej dotychczasowej praktyce orzeczniczej Trybunat rozwazal rowniez
warunki, zgodnego ze standardami wynikajacymi z art. 2 Konstytucji, postuzenia si¢ przez

ustawodawce mechanizmem zatrzymania prawa jazdy.

5.2.1. W wyroku o sygn. P 46/07 przedmiotem kontroli byt art. 5 ustawy z dnia
22 kwietnia 2005 r. o postepowaniu wobec diuznikoéw alimentacyjnych oraz zaliczce
alimentacyjnej (Dz. U. Nr 86, poz. 732, ze zm.), ktéry regulowatl tryb postgpowania
w sprawie zatrzymania prawa jazdy dtuznikowi alimentacyjnemu. Przepis ten stanowil, ze:
1. Organ wiasciwy dtuznika, w przypadku zlozenia wniosku, o ktérym mowa w art. 4
ust. 3 [tj. wniosku o $ciganie za przestepstwo polegajace na uporczywym uchylaniu si¢

od wykonywania obowigzku alimentacyjnego], kieruje do starosty wniosek o zatrzymanie
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prawa jazdy dluznika alimentacyjnego. 2. Na podstawie wniosku, o ktérym mowa w ust. 1,
starosta wydaje decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy. 3. Zwrot zatrzymanego prawa jazdy
nastepuje na wniosek organu wiasciwego dtuznika po stwierdzeniu ustania przyczyn
zatrzymania”. Sad pytajacy w tej sprawie podnosit m.in., ze zwigzanie starosty wnioskiem
organu wilasciwego dtuznika, brak trybu odwolawczego oraz pozornos¢ sadowej kontroli
decyzji starosty o zatrzymaniu prawa jazdy byly sprzeczne z zasadg prawidlowej legislacji,
zasadg sprawiedliwej procedury oraz zasadg zaufania obywateli do panstwa.

W omawianej sprawie Trybunat stwierdzit, ze kwestionowana regulacja naruszata
w szczegoblnosci zasade sprawiedliwej procedury. W jego ocenie, ,,[bJrak stosownego trybu
odwotawczego sprawia, ze wniosek organu wilasciwego dtuznika (wdjta, burmistrza,
prezydenta miasta) dotyczacy zatrzymania prawa jazdy moze mie¢ charakter nie dos¢
zweryfikowany, a nawet — arbitralny. Ewentualna kontrola sgdowoadministracyjna decyzji
starosty o zatrzymaniu prawa jazdy dluznika alimentacyjnego nie obejmuje zasadnosci
merytorycznej wniosku kierowanego do starosty przez organy samorzadowe miejsca
zamieszkania dtuznika. Wobec zwigzania starosty tym wnioskiem sad administracyjny
nie bada tez — w podstawowym wymiarze — merytorycznej zasadnosci decyzji starosty
w sprawie zatrzymania prawa jazdy. Tymczasem zasada sprawiedliwej procedury
wymaga, by odpowiedni organ mogt przedstawi¢c motywy swego rozstrzygnigcia,
aponadto — by rozstrzygniecie to bylo weryfikowalne, a postgpowanie prowadzone
w sposob jawny 1 z udzialem stron”. Trybunal, powotujac si¢ na swoje orzecznictwo, uznat
utrwalony poglad, wedle ktorego ,sprawiedliwa procedura sagdowa powinna zapewniac
stronom uprawnienia procesowe stosowne do przedmiotu prowadzonego postepowania”,
atakze, ze ,,zgodnie z wymogami rzetelnego procesu uczestnicy postgpowania muszg miec
realng mozliwos$¢ przedstawienia swoich racji, a sgd ma obowigzek je rozwazy¢”. Trybunat

orzekl, ze kwestionowana regulacja naruszata art. 2 Konstytucji.

5.2.2. Rozwigzanie prawne przewidujace zatrzymanie prawa jazdy dluznikowi
alimentacyjnemu stalo si¢ ponownie przedmiotem zaskarzenia w postgpowaniu przed
Trybunatem w sprawie o sygn. K 23/10. Chodzito tym razem o art. 5 ust. 3b ustawy z dnia
7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz. U. z 2012 r.
poz. 1228, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 1205), ktéry stanowil, ze .,[j]ezeli

decyzja o uznaniu dluznika alimentacyjnego za uchylajacego si¢ od zobowigzan

alimentacyjnych stanie si¢ ostateczna, organ wilasciwy dluznika kieruje wniosek

do starosty o zatrzymanie prawa jazdy dluznika alimentacyjnego, dotgczajac odpis tej
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decyzji, oraz sktada wniosek o $ciganie za przestgpstwo okreslone w art. 209 § 1 ustawy
zdnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (...)”. We wniosku inicjujacym postgpowanie
w sprawie o sygn. K 23/10 Prokurator Generalnego przedstawit zarzut naruszenia zasady
proporcjonalno$ci (zakazu nadmiernej ingerencji) wywiedzionej z art. 2 Konstytucji.
Whnioskodawca podnosit przede wszystkim, ze zatrzymanie prawa jazdy nie jest
adekwatnym s$rodkiem dyscyplinowania dtuznikéw alimentacyjnych, poniewaz prowadzi
do skutkow sprzecznych z podstawowym celem wprowadzenia tej instytucji. Istota
wniosku byla zatem ocena mozliwosci samego uzycia instytucji zatrzymania prawa jazdy

w celu przeciwdziatania zjawisku uchylania si¢ od obowiazkéw alimentacyjnych,

a nie bezposrednio sposéb uksztaltowania procedury zatrzymywania prawa jazdy.

Niemniej sposob uksztaltowania rozwigzan proceduralnych mial w omawianej sprawie
istotne znaczenie dla rozstrzygnigcia kwestii proporcjonalnosci postuzenia si¢ przez
ustawodawce takim srodkiem prawnym.

Trybunal w wyroku petnego skfadu z 12 lutego 2014 r. (OTK ZU nr 2/A/2014,
poz. 10) orzekl, ze kwestionowany przepis w zakresie, w jakim stanowi, ze organ
wilasciwy dluznika kieruje wniosek do starosty o zatrzymanie prawa jazdy diuznika
alimentacyjnego, jest zgodny z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci.
Zastrzegt jednak, ze — wydajac wyrok w tym ksztalcie — byl zwigzany zakresem
zaskarzenia i w jego ramach ocenial jedynie przydatnosé, koniecznos¢ i proporcjonalnosé
wybranego przez ustawodawce instrumentu oddziatywania na dtuznikéw alimentacyjnych.
Wyjasniajgc motywy wyroku, wskazal, ze ,,oceniajac skutecznos$¢ (przydatnos¢) srodka
w postaci zatrzymania prawa jazdy w konteks$cie jego celu, tj. wzrostu $ciggalnosci
naleznosci alimentacyjnych, nalezy mie¢ na uwadze postawe diuznikéw alimentacyjnych,
ktorzy swoim zachowaniem doprowadzaja do wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy.
Osoby te, $wiadome konsekwencji swego dziatania (w tym skierowania przeciw nim
wniosku o $ciganie za przestepstwo), godza si¢ na podejmowane wobec nich przez rozne
organy kroki prawne, swego zachowania nie zmieniajac (przynajmniej do momentu
zatrzymania prawa jazdy)”. Trybunal wskazal na prewencyjny charakter zatrzymania
prawa jazdy. Dokonujac oceny konieczno$ci zastosowania takiego srodka, wzigl tez
pod uwage to, ze ,.Srodek ten jest stosowany wobec szczegdlnie uporczywych w swoim
zachowaniu adresatow. Ustawodawca, chcac osiggnaé¢ zalozone przez siebie cele,
odpowiadajgce konstytucyjnej aksjologii, musial nakladane przez siebie obowigzki
opatrzy¢ takag sankcjg, ktora bylaby z jednej strony najmniej dolegliwa, a z drugiej

skuteczna wobec jak najwigkszej grupy uporczywych dluznikéw alimentacyjnych.
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Ustawodawca mial w tym wypadku ograniczony wybdr s$rodkéw, ktére mozna
zastosowa¢ w procedurze administracyjnej, poniewaz niecelowym i nieadekwatnym
(a najczesciej stosowanym jako sankcja administracyjna) instrumentem bylaby tu sankcja
pieniezna”. W odniesieniu za$ do kryterium proporcjonalnosci sensu stricto Trybunat
uznal, ze ,stanowigca istotng dolegliwos¢ dla dluznika alimentacyjnego ingerencja
w sfer¢ jego interesow (korzystania z przyznanego uprawnienia do Kkierowania
pojazdami) nie jest w sposob oczywisty nadmierna. Dobrem chronionym, ze wzgledu
na ktore ustawodawca umozliwit taka ingerencje, sa uzasadnione, usprawiedliwione
potrzeby dziecka, ktorego sytuacja zarowno spoteczna, jak i materialna ulegla
pogorszeniu, 1 ktore ponadto bezskutecznie dochodzi od jednego z rodzicéw alimentow
ustalonych przez sad w wymiarze mozliwym do ich realizacji”.

Jednoczesnie jednak Trybunat wyraznie zaznaczyl, ze istotng okolicznoscia
podczas oceny konstytucyjnosci byto to, iz ,,[z]akwestionowany s$rodek nie jest (...)
stosowany automatycznie w sytuacji niewywigzywania si¢ dluznika ze zobowigzan
alimentacyjnych, ale jedynie wowczas, gdy dhuznik alimentacyjny uporczywie utrudnia
egzekucje lub nie podejmuje zadnej aktywnosci w celu aktywizacji zawodowej,
a proponowane przez wlasciwe instytucje prace bez uzasadnionej przyczyny odrzuca.
Jesli dtuznik alimentacyjny nie jest w stanie wywiazac si¢ z alimentow, ale wspolpracuje
z wlasciwymi organami, prawa jazdy nie mozna mu zatrzymac. (...) Ponadto istotne jest
rowniez to, ze od zachowania samego dluznika (polegajacego na wykonywaniu
obowigzkéw prawnych) zalezy zwrot zatrzymanego prawa jazdy. W ocenie Trybunatu,

powyzsze argumenty lagodza ocen¢ dolegliwosci przewidzianej przez ustawodawce

1 przemawiajg za uznaniem, ze zakwestionowana instytucja nie stanowi nadmiernej

ingerencji w interes prawny dtuznika alimentacyjnego”.

6. Ocena konstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji.

6.1. W niniejszej sprawie Trybunal, oceniajac konstytucyjnos¢ zakwestionowane;j
regulacji, przyjat — jako okoliczno$¢ powszechnie znang — ze zjawisko tzw. piractwa
drogowego jest problemem spotecznie doniostym. Wedlug statystyk policyjnych,
w 2021 r. doszto do 20 623 wypadkéw z winy kierujacych (co stanowito 90,4% wszystkich
odnotowanych wypadkow drogowych). W ich wyniku $mier¢ poniosto 1 909 osob, z kolei
24 307 innych os6b zostato rannych (zob. Wypadki drogowe w Polsce w 2021 roku,

Komenda Gléwna Policji. Biuro Ruchu Drogowego, Warszawa 2022, s. 27; zrodto:
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https://statystyka.policja.pl/st/ruch-drogowy/76562,wypadki-drogowe-raporty-
roczne.html). Wérod przyczyn wypadkéw drogowych spowodowanych przez kierowcow
wcigz jedng z podstawowych pozostaje niedostosowanie predkosci do warunkéw ruchu
(5 254 wypadkow w 2021 r., tj. 25,5% ogotu wypadkow z winy kierowcow; tamze, s. 28).
Niedostosowanie predkosci spowodowato zdecydowanie najwigcej ofiar $miertelnych
(793 w 2021 r., tj. 41,5% ogolnej liczby ofiar Smiertelnych wypadkéw z winy kierowcow;
tamze). Liczba wypadkow i liczba ofiar $miertelnych w obszarze niezabudowanym sg
zdecydowanie wyzsze niz liczba wypadkow i liczba ofiar $miertelnych w obszarze
zabudowanym (tamze, s. 79 i 80).

W tych okoliczno$ciach prawodawca jest nie tyle upowazniony, ile wrecz
zobowigzany do ustanowienia $rodkéw prawnych umozliwiajacych efektywna ochrong
bezpieczenstwa na drogach publicznych. Wymagaja tego zasady konstytucyjne, takie
jak zasada ochrony porzadku publicznego oraz zasada ochrony zycia i zdrowia obywateli
korzystajacych z drég publicznych w celu realizacji przyshugujacej im wolnosci
poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W $wietle danych statystycznych
szczegOlnie pilng potrzebg pozostaje przeciwdzialanie zjawisku jazdy z nadmierng
predkoscia, jako ze takie zachowanie stanowi jedng z najczgstszych przyczyn wypadkow
zwiny Kkierujagcych pojazdami oraz skutkuje najwigksza liczba ofiar $miertelnych.
W zakresie kompetencji przystugujacych ustawodawcy miesci si¢ niewatpliwie mozliwos¢
stanowienia rozwigzan nakierowanych na zapobiezenie konkretnym zachowaniom
niosgcym negatywne skutki spoteczne.

Ustawodawca dysponuje réwniez swobodg wyboru rodzaju srodkéw prawnych
majacych umozliwia¢ realizacje¢ zaktadanego celu prawodawczego. W szczegdlnosci moze
wykorzysta¢ — jako narzgdzia reakcji panstwa na dziatania niezgodne z prawem — zarowno
srodki szeroko pojetego prawa karnego (w tym wykroczeniowego), jak i srodki naktadane
w trybie administracyjnym. Jednakze nalezy podkresli¢, ze swoboda ustawodawcy w tym
zakresie ma charakter wzgledny w tym sensie, ze jest ona ograniczona wymaganiami
konstytucyjnymi, w tym wynikajgcym z art. 2 Konstytucji zakazem ustanawiania
nieadekwatnych (nieprzydatnych) i nieproporcjonalnych (nadmiernie dolegliwych) sankcji
prawnych. Jednoczesnie ustawodawca, przewidujac mozliwos¢ natozenia na jednostke
okreslonych dolegliwosci w reakcji na naruszanie przez nig prawa, musi zapewnic jej tez

gwarancje proceduralne stosowne do charakteru i dotkliwosci sankcji.
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6.2. W niniejszej sprawie Trybunal wuznal za konieczne podkreslic,
ze przedmiotem jego kontroli nie jest decyzja ustawodawcy o uzyciu srodka prawnego
nakladanego w trybie administracyjnym w celu przeciwdzialania zjawisku razacego
naruszenia przepisow o ruchu drogowym, w szczeg6lnosci tych dotyczacych ograniczenia
predkosci. Nie to bowiem zostalo uczynione przedmiotem wniosku rozpoznawanego
w tym postepowaniu. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego nie kwestionuje ani zasadnosci
(adekwatnosci), ani proporcjonalnosci postuzenia si¢ przez ustawodawce instytucja
zatrzymania prawa jazdy jako instrumentem majacym shuzy¢ poprawie bezpieczenstwa
ruchu drogowego. Nie chodzi wigc o nadmierng dolegliwos¢ srodka prawnego. Nie chodzi
tez o samg w sobie mozliwo$¢ wymierzania takiej sankcji na mocy decyzji wydawane;j
przez starost¢ w trybie administracyjnym (okolicznosci te — jak juz zostato to wyjasnione —
uzasadnialy umorzenie niniejszego postgpowania w zakresie dotyczacym art. 102 ust. 1
pkt 415 uk.p.; zob. uwagi powyzej).

W niniejszej sprawie przedstawiony Trybunatowi problem konstytucyjny ma
wylacznie proceduralny charakter. Wigze si¢ ze zwigzaniem starosty informacja otrzymanag
od organu kontroli ruchu drogowego oraz brakiem mozliwosci przeprowadzenia przez
niego samodzielnego postgepowania dowodowego pozwalajacego ustalié, czy przestanki
zastosowania sankcji w postaci zawieszenia prawa jazdy faktycznie zaistniaty. Odnosi si¢
do braku stosownych gwarancji procesowych strony postepowania majgcego
zakonczy¢ si¢ dolegliwosciami spowodowanymi czasowym zawieszeniem uprawnien
wigzacych si¢ z posiadaniem prawa jazdy. Art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. — tak jak jest
on rozumiany w orzecznictwie administracyjnym — uniemozliwia stronie zglaszanie
dowodéw na poparcie swoich twierdzen (np. o nieprawidlowosciach podczas pomiaru
predkosci lub ustalania liczby przewozonych pasazeréw) i zadanie od organu
przeprowadzenia dowodu z urzedu. W efekcie czyni ewentualng pdzniejsza kontrolg
instancyjng czy sadowoadministracyjng w istocie pozorna. W niniejszej sprawie chodzi
zatem — jak juz wskazal to Trybunal — o problem dochowania przez ustawodawce
standardow sprawiedliwe] (rzetelnej) procedury podczas ksztaltowania trybu nakladania
sankcji zawieszenia prawa jazdy. Trybunal musial rozstrzygnaé, czy — uwzgledniajac
natur¢ i stopien dolegliwosci sankcji polegajacej na zatrzymaniu prawa jazdy —
dopuszczalne bylo wprowadzenie swoistego automatyzmu proceduralnego, polegajacego

na zwigzaniu starosty informacjg otrzymang od organu kontroli ruchu drogowego.



69

6.3. Trybunal, uwzgledniajagc kontekst normatywny badanej regulacji, wzial
pod uwage to, ze zachowania polegajace na prowadzeniu pojazdu z predkoscia wigksza

niz predkos$¢ dopuszczalna zasadniczo uznawane s3 przez ustawodawce za wykroczenia.

W mysl art. 92a k.w. (w brzmieniu sprzed 1 stycznia 2022 r.), kto, prowadzac pojazd,

nie stosuje si¢ do ograniczenia predkosci okreslonego ustawa lub znakiem drogowym,
podlega karze grzywny. O ile ustawa nie stanowi inaczej, grzywn¢ wymierza si¢
w wysokosci od 20 do 5000 zt (zob. art. 24 § 1 k.w.). Wykroczenie stanowi tez
przewozenie pasazerow w liczbie wigkszej niz dopuszczalna. Zgodnie bowiem z art. 97
k.w., uczestnik ruchu lub inna osoba znajdujaca si¢ na drodze publicznej, w strefie
zamieszkania lub strefie ruchu, a takze wtasciciel lub posiadacz pojazdu, ktéry wykracza
przeciwko innym przepisom prawa o ruchu drogowym lub przepisom wydanym na jej
podstawie, podlega karze grzywny do 3000 zlotych albo karze nagany.

Trybunal dostrzegt rowniez, ze w systemie odpowiedzialnosci za wykroczenia
znany jest srodek karny polegajacy na zakazie prowadzenia pojazdow (zob. art. 28 § 1
pkt 1 k.w.), ktéry wymierza si¢ w miesigcach lub latach, na okres od 6 miesigcy do 3 lat
(zob. art. 29 § 1 k.w.). Niemniej, zgodnie z art. 28 § 2 k.w., srodki karne mozna orzec,
jezeli sg one przewidziane w przepisie szczegdlnym, a orzeka si¢ je, jezeli przepis
szczegblny tak stanowi. Tymczasem ani art. 92a k.w. (zarowno w brzmieniu sprzed
1 stycznia 2022 r., jak i w nowym brzmieniu), ani art. 97 k.w. nie przewiduja mozliwosci
(ani obowigzku) orzeczenia takiego zakazu w wypadku stwierdzenia popelnienia

wykroczenia w nich opisanego.

6.3.1. W 2015 r. ustawodawca, chcac przeciwdziata¢ szczego6lnie niebezpiecznym
zachowaniom kierowcow na drogach — w tym przede wszystkim razacemu naruszaniu
ograniczen predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym — postanowit
zaostrzy¢ stopien dolegliwosci grozacej za takie czyny. Nie wprowadzit jednak do kodeksu
wykroczen kwalifikowanego typu wykroczenia opisanego w art. 92a k.w. (w brzmieniu
sprzed 1 stycznia 2022 r.). Nie zdecydowal si¢ tez rozszerzy¢ na takie czyny zakresu
stosowania srodka karnego w postaci zakazu prowadzenia pojazdu, ktory bytby orzekany
przez sad powszechny. Ustawodawca ustanowil za to — niejako obok regulacji kodeksu
wykroczen — dodatkowy tryb naktadania na mocy decyzji administracyjnej starosty sankcji
prawnej w postaci zatrzymania prawa jazdy na okres 3 miesigcy (zob. art. 102 ust. 1
pkt 4 uk.p.), z nadaniem decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci (zob. art. 102
ust. 1c u.k.p.).
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Dopuszczalnos¢ takiego zabiegu legislacyjnego, ktory przewiduje skumulowanie
kary grzywny, wymierzanej na podstawie przepisow o odpowiedzialnosci za wykroczenia,
oraz sankcji administracyjnej w postaci zatrzymania prawa jazdy za niektére kategorie
zachowan naruszajacych bezpieczenstwo w ruchu drogowym, nie stanowi rzecz jasna
przedmiotu oceny Trybunalu w niniejszej sprawie (problem ten zostal rozstrzygnigty
w wyroku o sygn. K 24/15). Trybunat dostrzegt jednak, ze sankcja stosowana na podstawie
art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p. nie jest odrgbng, samodzielng reakcja panstwa na naruszenia
prawa wyznaczajgcego ograniczenia predkosci. Wprawdzie ma charakter administracyjny
(jak stwierdzit Trybunal w wyroku o sygn. K 24/15), niemniej pozostaje dodatkowa,
w istocie akcesoryjng wzgledem sankcji wykroczeniowej, dolegliwoscia stosowang wobec
kierujacego pojazdem w wypadku szczegdlnie razacego (,.kwalifikowanego”) naruszenia
ograniczenia predkosci (o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym). Zatrzymanie
prawa jazdy na 3 miesigce peini niewatpliwie funkcj¢ prewencyjng, poniewaz ma dziata¢
odstraszajgco na kierowcow, zniechgcajgc ich do nadmiernego przekraczania dozwolonej
predkosci. Ma przyczyniaé si¢ — jak chcial projektodawca ustawy z 2015 r. — do ,,wigksze;j
dyscypliny kierujgcych pojazdami, chociazby poprzez wzbudzenie obawy przed utrata
mozliwosci legalnego kierowania pojazdami” (druk nr 2586, VII kadencja Sejmu,
uzasadnienie, s. 13).

Nie sposob jednak nie podzieli¢ stanowiska Sejmu, zajgtego w niniejszej sprawie,
ze sankcja zatrzymania prawa jazdy ma rdwniez charakter represyjny. ,,Zatrzymanie prawa
jazdy ma by¢ «karg» nie tylko bolesna, ale tez nieuchronng i natychmiastowa. Kierujacy
traci uprawnienia do kierowania pojazdami natychmiast po ujawnieniu naruszenia,
wylgcznie na podstawie jednostronnej oceny organu kontrolujgcego, ktéra nastgpnie jest
sankcjonowana decyzja starosty” (stanowisko Sejmu z 3 marca 2022 r., s. 21). Trybunal
zauwazyl, ze sankcja administracyjna w postaci zatrzymania prawa jazdy wspolokresla —
wraz z karg grzywny orzekang na podstawie przepisow kodeksu wykroczen — stopien
dolegliwosci reakcji panstwa na naruszenia prawa polegajace na kierowaniu pojazdem
z predkoscig przekraczajacg dopuszcezalng o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym
lub przewozeniu pasazerow w liczbie wigkszej niz dopuszczalna. Z punktu widzenia
jednostki nie ma w praktyce wigkszego znaczenia, czy traci ona uprawnienia wynikajgce
z posiadania prawa jazdy na mocy decyzji organu administracji (orzekajacego
»zatrzymanie prawa jazdy”), czy wyroku sadowego (orzekajacego ,.zakaz prowadzenia
pojazdow™). Niemniej zasadnicze znaczenie ma dla niej to, czy takiego rodzaju

dolegliwosci orzekane sg w ramach postepowan gwarantujgcych jej prawo do wystuchania,
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zglaszania dowodow i obrony swoich racji i czy podstawg wymierzenia dolegliwosci

stanowig prawdziwe ustalenia faktyczne.

6.3.2. Trybunat stwierdzil, ze wykreowanie na mocy ustawy z 2015 r. swoistego
.kwalifikowanego™ typu wykroczenia polegajagcego na prowadzeniu pojazdu
z naruszeniem ograniczenia predkosci (odpowiednio: naruszeniu innych przepiséw o ruchu
drogowym, in casu tych dotyczacych ograniczenia liczby pasazer6w) i objecie ich réwniez
odpowiedzialnoscig administracyjng, wpisuje si¢ w 0golng tendencje do dekryminalizacji
wykroczen i rozszerzania na nie rezimu administracyjnoprawnego. W niniejszej sprawie
mamy bowiem w istocie do czynienia z ,dekryminalizacja” samej sankcji: za czyny
opisane w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p. dolegliwo$¢ w postaci niemoznosci kierowania
pojazdami jest orzekana nie przez sad zgodnie z przepisami o odpowiedzialnosci
za wykroczenia (ktore przewidujg s$rodek karny w postaci .,zakazu prowadzenia
pojazdéw”), lecz przez organ administracji (ktéry na mocy decyzji administracyjnej
»zatrzymuje prawo jazdy™).

Ustawodawca, dokonujac dekryminalizacji okreslonych czynéw i wprowadzajac
rezim odpowiedzialno$ci administracyjnej, ma zazwyczaj na celu usprawnienie procesu
wymierzania sankcji prawnej, ktory ulega wowczas istotnemu odformalizowaniu; m.in.
nie ustala si¢ winy sprawcy, lecz bada tylko, czy okreslone dzialanie wyczerpato znamiona
wskazane w ustawie. Efektem postuzenia si¢ regulacja administracyjnoprawng przez
ustawodawce jest tez odcigzanie wymiaru sprawiedliwosci przez administracje publiczng
oraz ograniczenie kosztow postgpowan ponoszonych przez Skarb Panstwa.

Takie zabiegi legislacyjne, ktore zakladajg przeniesienie pewnych elementow
odpowiedzialnosci sprawcow czyndéw kwalifikowanych dotad jako wykroczenia z systemu
odpowiedzialnosci wykroczeniowej do rezimu administracyjnoprawnego, nie sg same
w sobie z gory konstytucyjnie niedopuszczalne — tym bardziej, ze granica pomig¢dzy
deliktem administracyjnym 1 bedaca jego konsekwencja karag administracyjna
a wykroczeniem jest ptynna, a jej wyznaczenie zalezy w wielu sytuacjach od uznania
ustawodawcy (zob. wyrok z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007,
poz. 2). Trybunat zwracat juz jednak uwage w orzecznictwie, ze racjonalizacji procesu

$cigania 1 karania przez tworzenie w tym zakresie réznych trybéw musi towarzyszy¢

dbalos¢ o stworzenie odpowiednich instrumentow zapewniajacych proporcjonalnosé

1 efektywno$¢ ochrony interesu karanej administracyjnie jednostki.
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W wyroku pelnego sktadu z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09 (OTK ZU
nr 9/A/2009, poz. 134), Trybunal — oceniajac konstytucyjnos¢ przepisow zakladajacych
zmiang rezimu odpowiedzialnosci za naruszenie ograniczen predkosci z wykroczeniowego
na administracyjnoprawny — podkreslit wyraznie, ze ,,[d]opuszczalno$¢ dekryminalizacji
przekroczen prgdkosci nie zwalnia z obowiazku zachowania gwarancji proceduralnych.
(...) [Z)miana rezimu odpowiedzialnosci, umozliwiajagca szybka i skuteczng reakcje
na naruszenie prawa, musi (...) opiera¢ si¢ na rzetelnym post¢powaniu, toczacym si¢
z zachowaniem gwarancji procesowych osoby, ktorej to postepowanie dotyczy”. Innymi
stowy, ,,[s]prawcy wykroczen nie mogg (...) znalez¢ si¢ w gorszej sytuacji tylko z tego
wzgledu, ze rezim prawa wykroczen jest odmienny od rezimu karnego™.

Na potrzeby niniejszej sprawy warto przypomnie¢, ze w S$wietle przepisow
poddanych kontroli w sprawie o sygn. Kp 4/09, postgpowanie administracyjne
konczace si¢ nalozeniem sankcji administracyjnej (kary pieni¢znej) za naruszenie
predkosci mialo by¢ wszczynane na podstawie obrazu pojazdu zarejestrowanego przez
urzadzenie rejestrujace (radar) albo zawiadomienia organéw uprawnionych do kontroli
ruchu drogowego. Trybunal, badajac takie rozwigzanie legislacyjne, dostrzegt wowczas,
ze w toku postgpowania kierujacy pojazdem nie miatby sposobnosci przedstawienia
swoich wyjasnien, a organ administracyjny — zrealizowania obowigzkéw wynikajacych
zart. 7 k.p.a. Regulacja nie przewidywata bowiem mozliwosci skutecznego wykazania
(nawet gdyby chciala to zrobi¢ sama strona) okolicznosci wskazujacych na brak czynu
czy tez popelnienie czynu w stanie wyzszej koniecznosci. Wynikajace z art. 7 k.p.a.
gwarancje przystugujgce stronom w ogélnym postgpowaniu administracyjnym bylyby
niemozliwe do zrealizowania w ramach procedury opisanej w przepisach poddanych
kontroli w sprawie o sygn. Kp 4/09. W takich okolicznosciach Trybunal stwierdzil,
ze ,ustawodawca, dekryminalizujgc naruszenie przepisow ruchu drogowego polegajace
na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci, jednoczesnie ustalit wysoce restrykcyjny,
nieproporcjonalny sposéb karania, pozbawiajagc przy tym kierujagcych gwarancji
procesowych, ktore zapewnia postgpowanie w sprawach o wykroczenia i nie kreujac
w to miejsce innych, adekwatnych gwarancji, ktore zainteresowany mogltby uruchomic.
Sadowa kontrola ograniczona wylacznie do legalnosci decyzji administracyjnej
wymierzajacej kare pieni¢zng za przekroczenie predkosci w sytuacji, gdy przepisy
materialne dotyczace zrodla wykroczenia nie przewiduja zadnych kontratypow

ani przestanek, ktore mogiby oceni¢ sad administracyjny w granicach swojej kognicji,
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musi by¢ uznana w tym wypadku za niewystarczajagca i1 niezgodng z zasada

proporcjonalnosci wkroczenia ustawodawcy w sfere chroniong jednostki”.

6.3.3. 1 stycznia 2022 r. weszty w zycie kolejne rozwigzania legislacyjne majace
na celu poprawe bezpieczenstwa ruchu drogowego. Zostaly one przyjete na mocy ustawy
z 2 grudnia 2021 r., ktora byta efektem prac nad rzadowym projektem ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych ustaw (zob. druk nr 1504,
IX kadencja Sejmu). Jak wyjasnili projektodawcy, ,,aby wzmocni¢ funkcj¢ prewencyjna
i sprawiedliwo$ciowg prawa karnego, zdecydowano si¢ na wprowadzenie szeregu zmian,
ktore pozwola na skuteczniejsza walke z niebezpiecznymi kierowcami na drodze.
Proponowane regulacje wynikajg zarowno z odpowiedzi na szeroki problem spoleczny
o wysokiej szkodliwosci spotecznej, jak i uspdjnienie regulacji karnych pod katem
aksjologicznym, tj. zerwanie z uprzywilejowang pozycja sprawcOw przestepstw
drogowych. W zwiagzku z tym w projekcie przewiduje si¢ zaostrzenie kar dla sprawcow
wykroczenn drogowych oraz wprowadzenie, w okreslonych przypadkach, przepadku
pojazdu mechanicznego” (tamze, uzasadnienie, s. 6).

W wyniku wejscia w zycie ustawy z 2 grudnia 2021 r. zostala podwyzszona
wysokos$¢ gornej granicy zagrozenia karg grzywny. Zgodnie z art. 24 § 1a k.w. (dodanym
na mocy art. 3 pkt 1 ustawy z 2 grudnia 2021 r.), za wymienione w tym przepisie
wykroczenia grzywng wymierza si¢ w wysokosci do 30 000 zt. W my$l zas art. 38 § 2 k.w.
(dodanego na mocy art. 3 pkt 2 ustawy z 2 grudnia 2021 r.), kierujacemu pojazdem
mechanicznym ukaranemu juz za wykroczenie okreslone w tym przepisie wymierza si¢
kar¢ grzywny w wysokosci nie nizszej niz dwukrotno$¢ dolnej granicy ustawowego
zagrozenia, jezeli w ciggu dwoch lat od ostatniego prawomocnego ukarania popelnia
to samo wykroczenie (przepis ten wszedt w zycie 17 wrzesnia 2022 r.; zob. art. 23 pkt 3
ustawy z 2 grudnia 2021 r.). Zarowno art. 24 § la, jak i art. 38 § 2 k.w. wymieniaja wsrod
wykroczen objetych surowszym wymiarem kary nowy kwalifikowany typ wykroczenia
polegajacego na naruszeniu ograniczenia pr¢dkosci. Na mocy art. 3 pkt 7 ustawy
z 2 grudnia 2021 r., dotychczasowg tres¢ w art. 92a k.w. oznaczono jako § 1 oraz dodano
w tym przepisie § 2, ktory stanowi, ze kto, prowadzac pojazd mechaniczny, nie stosuje si¢
do ograniczenia predkosci okreslonego ustawg lub znakiem drogowym, przekraczajac je
o ponad 30 km/h, podlega karze grzywny nie nizszej niz 800 ztotych.

Jednoczesnie jednak ustawodawca, zaostrzajac w sposob istotny dopuszczalny

wymiar kary grzywny za czyn polegajacy na znacznym przekroczeniu dopuszczalnej
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predkosci (tj. o ponad 30 km/h), nie zdecydowat si¢ na rozszerzenie na tego typu przypadki
zakresu stosowania srodka karnego w postaci zakazu prowadzenia pojazdoéw (tymczasem
taki zabieg mial miejsce w wypadku wykroczen polegajacych na np. nieustgpieniu
pieszemu pierwszenstwa — zob. art. 86b § 3 k.w. dodany na mocy art. 3 pkt 4 ustawy
z 2 grudnia 2021 r., czy tez prowadzeniu pojazdu mechanicznego bez uprawnien — zob.
art. 94 § 3 k.w. dodany na mocy art. 3 pkt 9 lit. ¢ ustawy z 2 grudnia 2021 r.).
W aktualnym stanie prawnym jest zatem tak, ze naruszenie ograniczenia prgdkosci stanowi
wykroczenie podlegajace karze grzywny orzekanej w wymiarze od 20 do 5000 zl, chyba
ze kierujacy pojazdem przekroczyt dozwolong predkos¢ o ponad 30 km/h, poniewaz

wowczas jego czyn wypelnia znamiona typu kwalifikowanego i1 podlega karze grzywny

nie nizszej niz 800 zt (a jesli taki czyn popelniony zostal w warunkach tzw. recydywy,

to wymiar kary grzywny ulega podwyzszeniu do kwoty 30 000 zt). Ustawa z 2 grudnia
2021 r. nie wprowadzita zmian legislacyjnych, ktore odnosilyby si¢ do kwestii bgdace;j
przedmiotem wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego. Ustawodawca pozostawit
mechanizm sankcji administracyjnej w postaci zatrzymania prawa jazdy na okres
3 miesiecy, orzekanej na mocy decyzji starosty na podstawie informacji otrzymanej
od organu kontroli ruchu drogowego o ujawnieniu czynu polegajacego na przekroczeniu

dozwolonej predkosci o ponad 50 km/h na obszarze zabudowanym.

6.4. Zasadniczym powodem wyboru przez ustawodawce administracyjnego
rezimu odpowiedzialno$ci za niektore kategorie szczegdlnie niebezpiecznych zachowan
w ruchu drogowym byly nieuchronnos$¢ i natychmiastowos¢ (szybkos¢) reakcji panstwa
na takie naruszenia prawa. Ustawodawca chcial unikng¢ sytuacji, w ktorej realna
dolegliwos¢ za popehnienie wykroczenia bgdzie odczuwalna przez kierujacego pojazdem
niezwlocznie po tym, gdy czyn zostat ujawniony przez organ kontroli ruchu drogowego,
anie dopiero po wydaniu prawomocnego orzeczenia konczacego — nierzadko
czasochtonne — postepowanie w sprawie o wykroczenie. Przeciwnie, zamiarem
ustawodawcy bylo w istocie natozenie na kierowce¢ sankcji zanim rozstrzygnigty zostanie
ewentualny spor przed sagdem o to, czy fakt naruszenia prawa rzeczywiscie miatl miejsce
(zob. art. 102 ust. 3 u.k.p.). Co wiecej, starosta zostal zobligowany do wydania decyzji
o okreslonej tresci (tzn. decyzji nakladajacej sankcje¢ w postaci zatrzymania prawa jazdy)
na podstawie samej informacji od organu kontroli ruchu drogowego (art. 102 ust. 1da
u.k.p., ktorego brzmienie wynika z art. 2 pkt 2 ustawy z 12 kwietnia 2018 r., precyzuje,

ze jezeli prawo jazdy zostato zatrzymane przez policjanta w trybie ujetym w art. 135 ust. 1
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pkt 2 p.r.d., starosta wydaje decyzj¢ w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy w terminie
21 dni od dnia powziecia informacji o tym fakcie), a takze do nadania takiej decyzji rygoru
natychmiastowej wykonalnosci (zob. art. 102 ust. 1c u.k.p.).

6.4.1. W tym kontekscie Trybunal przypomnial, ze sprawnos¢ postgpowan,
w toku ktérych ma by¢ wydane rozstrzygnigcie dotyczace sytuacji prawnej jednostek
(tzn. jej praw lub obowigzkdw), stanowi warto$¢ konstytucyjnie chroniong. Tres¢
preambuty Konstytucji wskazuje na to, ze jednym z celow ustrojodawcy byto zapewnienie
sprawnosci dziatania instytucji publicznych. Niewatpliwie konieczno$¢ sprawnej reakcji
panstwa na przypadki naruszenia obowigzujacego prawa stanowi nieodiaczny warunek
ochrony porzadku publicznego w panstwie prawnym. Uwagi te odnies¢ nalezy zaréwno
do postgpowan sagdownych, jak i do postgpowan toczacych si¢ przed innymi organami
wiadzy publicznej, w tym postgpowan administracyjnych.

Trybunat zwrocit jednak uwage takze na to, ze w tresci preambuly Konstytucji
mowa jest jednoczesnie rowniez o rzetelnosci dziatania instytucji publicznych. Z tych
wzgledow wymog sprawnosci postepowania nie moze by¢ absolutyzowany, lecz powinien
by¢ nalezycie wywazony z wymogiem rzetelnosci. Na tle regulacji prawnych dotyczacych
odpowiedzialno$ci karnej (sensu largo) Trybunal podkreslat juz m.in. to, ze ,,szybkos¢
postepowania nie powinna wplywa¢ szkodliwie na gwarancje procesowe 0sOb
uczestniczgcych w postepowaniu karnym. Zasada szybkos$ci postgpowania nie powinna
prowadzi¢ do konfliktu z dochodzeniem prawdy w procesie ani ogranicza¢ uprawnien
procesowych ustawowo zagwarantowanych uczestnikom postgpowania” (wyrok pelnego
sktadu z 18 lutego 2009 r., sygn. Kp 3/08, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 9). ,,Nadrzgdny cel
postgpowania przed sgdem stanowi wydanie sprawiedliwego i rzetelnego orzeczenia
o prawach albo obowigzkach jednostki na podstawie wszechstronnych i prawdziwych
ustalen faktycznych, nie za§ szybkie «zalatwienie» sprawy przez sad” (wyrok
z 27 pazdziernika 2015 r., sygn. K 5/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 150). Zatem ,,dgzenie
do rozpoznania okreslonej sprawy w jak najkrotszym czasie nie powinno by¢ celem
nadrzednym wobec koniecznosci wydania przez sad sprawiedliwego i rzetelnego
orzeczenia na podstawie wszechstronnych i zgodnych z prawda materialng ustalen
faktycznych (...). Przede wszystkim «szybko$¢ rozpoznania sprawy nie jest wartoscia,
narzecz ktorej mozna poswieci¢ ochrone praw podmiotowych»” (wyrok z 8 stycznia

2019 r., sygn. SK 6/16, OTK ZU A/2019, poz. 3, wraz z przywotanymi tam judykatami).
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6.4.2. Przywolane wypowiedzi orzecznicze nalezy odnie$¢, mutatis mutandis,
takze do postepowania administracyjnego. O ile w kontekscie postepowania sgdowego
precyzuja one standard prawa do sagdu wypracowany na gruncie art. 45 ust. 1 Konstytucji,
o tyle w odniesieniu do postgpowania administracyjnego wyznaczaja standard
sprawiedliwosci (rzetelnosci) proceduralnej podlegajacy ochronie na podstawie art. 2
Konstytucji.

Zasadniczo nakladanie sankcji w trybie administracyjnym jest — jak juz zostalo
wskazane — upatrywane jako szybsza i bardziej ekonomiczna (w kontekscie generowania
kosztow dla Skarbu Panstwa) — w pordwnaniu z postepowaniami karnym czy w sprawach
o wykroczenia — $ciezka reagowania organéw wiladzy publicznej na niektore kategorie
naruszen prawa. Nalezy jednak przypomnie¢, ze samo postgepowanie administracyjne
réwniez rzadzi si¢ pewnymi ogoélnymi zasadami, ktdre wyznaczaja jego istote (ksztatt).
Ogolne zasady postepowania administracyjnego zostaly ujete w rozdziale 2 dziatlu I k.p.a.
(,,Zasady ogdlne™).

Niewatpliwie zasada szybkosci postgpowania nalezy do zasad ogolnych
rzadzacych postgpowaniem administracyjnym. Zgodnie z art. 12 § 1 k.p.a., organy
administracji publicznej powinny dziala¢ w sprawie wnikliwie i szybko. Jak jednak
podkresla si¢ w literaturze, zasade szybkosci postepowania nalezy rozumie¢ w ten sposob,
ze ,organ administracji powinien zmierza¢ do zalatwienia sprawy, korzystajac z takich
mozliwosci i sposobow postgpowania, ktére pozwalajg na jak najszybsze zatatwienie
sprawy, ale nie wigzg si¢ z uszczerbkiem dla trafnosci i celowosci rozstrzygnigcia”
(P.M. Przybysz, uwagi do art. 12, [w:] tenze, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz aktualizowany, Lex 2022). ,,Szybko$¢ administracyjnego stosowania prawa
jest wartoscig operacyjng, ktéra sprzyja urzeczywistnieniu zasady praworzadnosci”,
niemniej ,,[z]asada szybkosci i prostoty postepowania jest wspotzalezna z zasadg prawdy
obiektywnej, a zatem dazenie organu do szybszego zalatwienia sprawy w postaci
nieuzasadnionego uproszczenia postepowania dowodowego pozostaje w sprzecznosci
z zasada prawdy obiektywnej i nie jest zgodne z przepisami prawa. Z tego wzgledu art. 12
§ 1 [k.p.a.] nakazuje organom dziata¢ nie tylko szybko, ale tez wnikliwie” (A. Wrobel,
uwagi do art. 12, [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz
aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego, Lex 2022). ,Uzywajac
wart. 12 § 1 [k.p.a.] zwrotu «dziala¢ w sprawie wnikliwie i szybko», ustawodawca
niedwuznacznie wskazat na potrzebe réwnowazenia wzgledow pragmatycznych

ze standardami rzetelnego procesu, przede wszystkim za$ — zasadami praworzadnosci
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i dochodzenia prawdy obiektywnej. Dochowanie ich pozwala osiagna¢ cel postgpowania,
ktorym jest prawidlowe (zgodne z prawem) zatatwienie sprawy” (Z. Kmieciak, uwagi
do art. 12, [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. W. Chréscielewski,
Z. Kmieciak, Warszawa 2019).

Zasada prawdy obiektywnej w postgpowaniu administracyjnym wywodzona jest
z art. 7 k.p.a., zgodnie z ktérego brzmieniem: ,,W toku post¢powania organy administracji
publicznej stojg na strazy praworzadnosci, z urzgdu lub na wniosek stron podejmuja
wszelkie czynnosci niezbedne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
do zatatwienia sprawy, majac na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywateli”.
Zgodnie z tg zasadg, ,organ prowadzacy postgpowanie ma obowigzek zebrania
i rozpatrzenia materialtu dowodowego, aby ustali¢ stan faktyczny sprawy zgodny
z rzeczywistoscig” (A. Wrdbel, uwagi do art. 7, [w:] Kodeks..., M. Jaskowska,
M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, dz. cyt.). Jak wyjasnia si¢ w literaturze fachowej,
zasada prawdy obiektywnej ,.jest realizowana przede wszystkim przez przepisy normujace
postepowanie dowodowe, zwlaszcza przez art. 77 § 1 [k.p.a.], nakazujacy organom
administracji zebranie i rozpatrzenie w sposéb wyczerpujacy calego materiatu
dowodowego, oraz art. 80 [k.p.a.], nakazujacy oceng¢ faktu udowodnienia poszczeg6lnych
okoliczno$ci na podstawie calego materialu dowodowego. Z zasada ta pozostaje
w zwigzku zasada czynnego udziatu stron w postgpowaniu (art. 10 [k.p.a.]). Stylistyka
komentowanego przepisu podkresla znaczenie aktywnosci strony w realizacji zasady

prawdy obiektywnej” (P.M. Przybysz, uwagi do art. 7, [w:] tenze, dz. cyt.). Temu zas stuzy

zasada czynnego udziatu strony w postgpowaniu, wedle ktorej organy administracji

publicznej obowigzane sg zapewni¢ stronom czynny udzial w kazdym stadium
postepowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie sig¢
co do zebranych dowodow i materialdw oraz zgloszonych zadan (zob. art. 10 § 1 k.p.a.).
Okolicznos¢ faktyczna moze by¢ uznana za udowodniona, jezeli strona miala moznos¢
wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonych dowoddéw (zob. art. 81 k.p.a.).

W literaturze fachowej wskazuje si¢, ze zasada prawdy obiektywnej wyznacza —
wspdlnie z zasadg legalizmu oraz zasada wywazenia interesu spotecznego i1 stusznego
interesu obywateli — zasady rzetelnej procedury, ktére musza by¢ respektowane
w panstwie prawa (tak P.M. Przybysz, uwagi do art. 7, [w:] tenze, dz. cyt.; autor powotuje
wyrok NSA z 20 kwietnia 2000 r., sygn. akt V SA 1609/99). Prezentowany jest rowniez
poglad, wedle ktérego zasada prawdy obiektywnej pozostaje w Scistym zwiazku z zasada

praworzgdnosci, poniewaz prawidtowo ustalone fakty warunkuja zastosowanie wlasciwe;j
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normy prawa materialnego. Niedokonanie ustalen faktycznych zgodnych z prawdziwym
przebiegiem zdarzen nie pozwala prawidlowo zastosowal prawa materialnego, ,,dopoki
bowiem stan faktyczny pozostaje nieustalony, watpliwy, dopoty nie sposdb stwierdzié,
jakie normy prawa materialnego powinny by¢ brane pod uwage do jego oceny”

(J. Wegner, uwagi do art. 7, [w:] Kodeks..., red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, dz. cyt.).

6.4.3. Poddany ocenie Trybunalu w niniejszym postepowaniu art. 7 ust. 1 pkt 2
ustawy z 2015 r. stanowi niewatpliwie ograniczenie zasady prawdy obiektywne;j
w postgpowaniu administracyjnym majacym prowadzi¢ do wydania na podstawie art. 102
ust. 1 pkt 4 1 5 uk.p. decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy. Art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
z2015r. — rozumiany w sposob przyjety w orzecznictwie administracyjnym — daje
w istocie pierwszenstwo swoiscie rozumianej zasadzie prawdy formalnej, nakazujac
organowi majgcemu orzec o zastosowaniu sankcji prawnej przyja¢ nieobalane w toku
postepowania domniemanie, ze okolicznosci wskazane w informacji organu kontroli ruchu
drogowego sa zgodne z rzeczywistym przebiegiem zdarzenia. Wprawdzie na gruncie
og6lnych zasad postgpowania przed organami administracji ustawodawca przyjal zasadg,
zgodnie z ktorg dokumenty urzedowe sporzadzone w przepisanej formie przez powotane
do tego organy panstwowe w ich zakresie dzialania stanowig dowod tego, co zostato
w nich urzgdowo stwierdzone (zob. art. 76 § 1 k.p.a.), niemniej jednoczesnie wyraznie
podkreslil, ze nie wylacza to mozliwosci przeprowadzenia dowodu przeciwko tresci
dokumentéw wymienionych w tych przepisach (zob. art. 76 § 3 k.p.a.). Art. 76 § 3 k.p.a.
»dopuszcza obalenie domniemania zgodnosci z prawda dokumentu urzedowego w drodze
przeprowadzenia dowodu przeciwko tresci (osnowie) takiego dokumentu” (A. Wrobel,
uwagi do art. 76, [w:] Kodeks..., M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrbbel,
dz. cyt.). Jak bowiem podkresla si¢ w literaturze fachowej, ,,[i|nstytucja domniemania
nie moze bowiem stwarza¢ sposobnosci dla uchylenia zasady prawdy obiektywnej”
(J. Wegner, uwagi do art. 76, [w:] Kodeks..., red. W. Chréscielewski, Z. Kmieciak, dz. cyt.).

Tymczasem art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. mozliwos¢ przewidziang w art. 76
§ 3 k.p.a. w istocie wylacza. W praktyce orzeczniczej sadow administracyjnych art. 7 ust. 1
pkt 2 ustawy z 2015 r. rozumiany jest w ten sposob, ze wyklucza dopuszczalnosé
podwazania w postgpowaniu przed starostg w sprawie o zatrzymanie prawa jazdy
prawdziwosci ustalen faktycznych organu Kkontroli ruchu drogowego, uj¢tych
w ,informacji”. W $wietle orzecznictwa, podstawg wydania decyzji o zatrzymaniu prawa

jazdy moze by¢ wylacznie informacja o ujawnieniu czynu polegajacego na kierowaniu
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pojazdem z predkoscig przekraczajaca dopuszczalng o wigcej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym (tak m.in. uchwata NSA z 2019 r.). Prowadzi to do istotnego zawezenia
zakresu postepowania wyjasniajacego, poniewaz — jak przyjmuja sady administracyjne —
wtoku postgpowania w sprawie wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy organ
administracji (starosta) nie moze ani powolywa¢ z urzgdu, ani na wniosek dowodow
na okoliczno$¢ potwierdzenia tresci zawartych w informacji, o ktorej mowa w art. 7 ust. 1
pkt 2 ustawy z 2015 r. Organ wydajacy decyzje¢ o zatrzymaniu prawa jazdy nie prowadzi
wlasnych ustalen dotyczacych faktu razacego przekroczenia predkosci, ale z woli
ustawodawcy opiera rozstrzygnigcie na przekazanej mu informacji organu kontroli ruchu
drogowego. Ewentualne watpliwosci np. co do prawidlowosci pomiaru predkosci nie moga
stang¢ na przeszkodzie wydaniu decyzji na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p.

Zdaniem Trybunatu, taki sposob rozumienia art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. -
prowadzagcy do wylaczenia stosowania zasad ogélnych wyznaczajacych istotg
postepowania administracyjnego (tj. zasady prawdy materialnej, zasady aktywnego udziatu
strony, zasady swobodnej oceny dowodéw) — narusza standard sprawiedliwej i rzetelnej
procedury przed organami wladzy publicznej, stanowigcej element pafstwa prawnego
w znaczeniu art. 2 Konstytucji. Brak mozliwosci podwazenia w postgpowaniu
toczacym si¢ na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. prawdziwosci ustalen faktycznych
poczynionych przez organ kontroli ruchu drogowego w ,,informacji” prowadzi nie tylko
do bezwzglednego zwigzania organu administracji (starosty) majgcego rozstrzygngc
co do meritum. Zasadnicze znaczenie dla oceny konstytucyjnosci mialo to, ze takie
rozumienie zakwestionowanego w niniejszej sprawie przepisu proceduralnego dopuszcza
mozliwo$¢ wystgpienia sytuacji, w ktorej norma prawa materialnego uj¢ta w art. 102 ust. 1
pkt 4 i 5 uk.p. — majgca charakter normy sankcjonujacej — zostanie zastosowana takze
wtedy, gdy w rzeczywistosci nie doszto do zrealizowania si¢ jej hipotezy. Innymi stowy,
art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. — w rozumieniu przyjgtym w orzecznictwie sagdow
administracyjnych — dozwala na zastosowanie sankcji prawnej (zatrzymania prawa jazdy)
nawet wowczas, gdy faktycznie do naruszenia przepisow prawa o ruchu drogowym
wogdle nie doszlo, na podstawie domniemania prawdziwosci tresci ,informacji”
sporzadzonej przez funkcjonariusza policji lub innej uprawnionej shuzby, ktore
to domniemanie nie moze by¢ przez strong podwazone w ramach postgpowania
administracyjnego przed starosta.

Zdaniem Trybunatu, w panstwie prawnym — w ktorym zasada praworzadnosci

dotyczy wszystkich postepowan przed organami wiadzy publicznej majacymi orzeka¢
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o sytuacji prawnej (prawach lub obowigzkach) jednostek — jednostka moze ponosi¢
odpowiedzialno$¢ prawng tylko wowczas, gdy zostanie ustalone przez organ stosowania
prawa w sposob niebudzacy obiektywnych watpliwosci, ze do naruszenia przepisOw prawa
rzeczywiscie doszto. Innymi stowy, nikt nie powinien ponosi¢ dolegliwosci (kary) za czyn,
ktorego nie popetnit. W odniesieniu do odpowiedzialnosci karnej wymaganie to ma swoje
zakotwiczenie w art. 42 Konstytucji. Jednak na mocy art. 2 Konstytucji odnosi si¢ ono
do wszelkich form i tryboéw stosowania sankcji prawnej. W efekcie decyzja organu wiadzy
publicznej o zastosowaniu sankcji prawnej musi opiera¢ si¢ na prawdziwych ustaleniach
faktycznych. W szczegdlnosci organ upowazniony do egzekwowania odpowiedzialnosci
prawnej nie powinien opiera¢ swojej decyzji wylacznie na ,,informacji” przedstawione;j
przez funkcjonariusza publicznego, lecz musi — samodzielnie albo we wspotdziataniu
z whasciwym organem (zob. art. 97 § 1 pkt 4 i art. 100 k.p.a.) — dokona¢ ustalen
faktycznych odpowiadajacych rzeczywistemu przebiegowi zdarzenia, co wymaga ustalenia
wszystkich okolicznosci majacych znaczenie dla sprawy oraz uwzglednienia catoksztattu
materialu dowodowego podczas podejmowania decyzji. Z kolei strona postgpowania
nie moze by¢ pozbawiona prawa do obrony, w tym prawa do przedstawienia argumentow
1 dowodow na ich poparcie, do ktérych organ musialby si¢ odnies¢ w toku postgpowania
1 rozstrzygna¢ o ich trafnosci (prawdziwosci).

W niniejszym postgpowaniu Trybunal podzielit zatem stanowisko Sejmu,
ze ,brak zapewnienia jednostce jakichkolwiek mozliwosci prawnych kwestionowania
ustalen dokonanych przez kontrolujgcego [organ kontroli ruchu drogowego] jeszcze
na etapie postgpowania administracyjnego jest nie do pogodzenia z wywodzonymi z art. 2
Konstytucji zasadami lojalnosci panstwa wzgledem obywateli oraz sprawiedliwosci

irzetelnosci proceduralnej. Zasady te determinujg obowigzek panstwa w zapewnieniu

jednostkom pewnego bezpieczenstwa prawnego i ochrony przed arbitralnoscig decyzji

organOw panstwowych. Obowigzek ten wyraza¢ si¢ musi miedzy innymi
w zagwarantowaniu jednostce mozliwosci przedstawienia jej racji, wskazania dowodow
potwierdzajacych jej stanowisko lub wnioskowania o przeprowadzenie takich dowodow
z urzedu. Jednoczesnie prawo do przedstawienia dowodoéw nie moze by¢ wylacznie
prawem natury formalnej. Zaréwno organ jak i sad musza mie¢ obowigzek dowody
te rozpatrzy¢ merytorycznie i wzigé je pod uwage na etapie badania sprawy, a swoja
decyzje oprze¢ na catosci zebranego materiatu, kierujac si¢ zasadg prawdy materialnej”

(stanowisko Sejmu z 3 marca 2022 r., s. 22).
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Trybunal podkreslit, ze wymagania te majg szczegdlne znaczenie w wypadku,
gdy wynikiem postgpowania administracyjnego ma by¢ zatrzymanie prawa jazdy, czyli
zastosowanie sankcji prawnej, ktora formalnie zostala uksztalttowana przez ustawodawce
jako sankcja administracyjna, lecz ktorej istota nie odbiega od podobnej sankcji w rezimie
prawa o wykroczeniach, mianowicie zakazu prowadzenia pojazdu mechanicznego. Racje
ma zatem Rzecznik Praw Obywatelskich, stwierdzajac, ze ,,[r]6Zznica w charakterze tychze
sankcji sama w sobie nie uzasadnia odstgpienia od zasady prawdy materialnej na gruncie
postepowania administracyjnego i tym samym rdéznicowania gwarancji procesowych
na niekorzy$¢ podmiotéw, o prawach ktorych rozstrzyga organ administracyjny”
(stanowisko RPO z 25 maja 2021 r., s. 10).

Niewatpliwie, czego Trybunat jest Swiadomy, wymaganie zapewnienia jednostce
sprawiedliwego i rzetelnego postepowania przed organem wiadzy publicznej, zakladajace
koniecznos¢ wydania rozstrzygnigcia o jej prawach lub obowigzkach na podstawie ustalen
faktycznych zgodnych z rzeczywistym stanem rzeczy, nie uchyla w zupetnosci ryzyka
wystgpienia bledow w procesie stosowania prawa. Niemniej przepisy proceduralne
powinny by¢ skonstruowane tak, aby minimalizowaé¢ ryzyko oparcia rozstrzygnigcia
na blednych ustaleniach faktycznych. Uksztaltowanie przez ustawodawce sSrodkow
i procedur majacych na celu sanowanie — nastgpczo — ewentualnych bledow w procesie
stanowienia prawa (np. postegpowan wznowieniowych w wypadku ujawnienia okolicznosci
nieznanych wczesniej organowi) jest zabiegiem koniecznym, lecz nie jest zabiegiem
wystarczajagcym. Ustawodawca nie moze konstruowaé przepisow w taki sposob,
aby wylgczaly mozliwos¢ dokonywania prawdziwych ustalen faktycznych przez organ
orzekajgcy przed wydaniem rozstrzygnigcia o prawach lub obowigzkach jednostki.

Trybunat raz jeszcze podkreslit przy tym, ze wartosé, jaka jest szybkos¢ reakcji
panstwa na naruszenie prawa przez jednostke, nie jest sama w sobie dostatecznym
uzasadnieniem odstgpienia od zasady, wedle ktorej reakcja taka moze nastapi¢ wyltacznie
wtedy, gdy do naruszenia rzeczywiscie doszto. Obiektywny charakter odpowiedzialnosci
egzekwowanej w rezimie prawa administracyjnego sprzyja realizacji wartosci szybkosci
(sprawnosci) postepowania, poniewaz zwalnia organ od koniecznosci ustalenia elementow
podmiotowych czynu stanowigcego delikt (m.in. ,,winy” sprawcy, jego motywacji itp.).
Nie moze on by¢ rozumiany jednak w taki sposob, ze zwalnia organ administracji rOwniez
od obowigzku oparcia decyzji o zastosowaniu sankcji (in casu o zatrzymaniu prawa jazdy)

na prawdziwych ustaleniach faktycznych.
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6.5. Aby uzasadnic¢ takie rozumienie tresci normatywnej art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 20 marca 2015 r., ktore obliguje starost¢ do zatrzymania prawa jazdy wylacznie
na podstawie informacji otrzymanej od organu kontroli ruchu drogowego, podnosi si¢ —
oprocz argumentu o nieuchronnosci i natychmiastowosci reakcji panstwa — jeszcze
trojakiego rodzaju argumenty. Po pierwsze, wskazuje si¢, ze efektywnos$¢ takiej sankcji
z punktu widzenia jej funkcji prewencyjnej wymaga natychmiastowego wyeliminowania
zruchu drogowego kierujgcego pojazdem, ktory dopuscit si¢ naruszenia opisanego
wart. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p. Po drugie, podkresla si¢ rowniez, ze kierujacy pojazdem,
ktory kwestionuje fakt popetnienia takiego naruszenia, ma mozliwos¢ dowodzi¢ swoich
racji w postgpowaniu w sprawie o wykroczenie, ktore to postgpowanie gwarantuje mu
srodki obrony wilasciwe rezimowi prawa karnego (w znaczeniu szerokim). Po trzecie
wreszcie, potwierdzenie w postgpowaniu w sprawie o wykroczenie, ze do deliktu
opisanego w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p. w rzeczywistosci nie doszlo, stwarza
zainteresowanemu mozliwo$¢ wznowienia postgpowania administracyjnego na podstawie
art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. i, ewentualnie, dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa.

Zdaniem Trybunalu, argumenty te nie uzasadniajag dopuszczalnosci ograniczenia
gwarancji sprawiedliwego 1 rzetelnego postgpowania administracyjnego, ktére wymagaja

oparcia decyzji na prawdziwych ustaleniach faktycznych.

6.5.1. Trybunatl, odnoszac si¢ do pierwszego z wymienionych wyzej argumentéw,
dostrzegl, ze ma on ograniczony walor perswazyjny. Zatrzymanie prawa jazdy na mocy
decyzji administracyjnej oznacza bowiem — w wymiarze prawnym — czasowe zawieszenie
prawa do korzystania z uprawnien, jakie wigza si¢ z posiadaniem prawa jazdy (zob.
art. 104a ust. 1 pkt 2 uk.p. w brzmieniu wynikajacym z art. 4 pkt 35 ustawy z dnia
14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o transporcie drogowym oraz niektorych innych
ustaw, Dz. U. poz. 1997, ze zm.). Osoby, ktorym uprawnienia do kierowania pojazdami
zostaly zawieszone, uznaje si¢ za nieposiadajace uprawnien do kierowania pojazdami
w zakresie 1 w okresie, w ktorych uprawnienia te sg zawieszone (zob. art. 104a ust. 5 u.k.p.
w aktualnym brzmieniu). Zdaniem Trybunalu, taki $rodek administracyjny moze by¢
uznany za adekwatny do osiggnigcia celu polegajacego na zniecheceniu kierujacych
pojazdem do popetniania naruszen przepiséw ruchu drogowego (prewencja generalna),
lecz nie daje gwarancji osiggnigcia celu ujmowanego jako wyeliminowanie — w sensie
faktycznym — z ruchu drogowego kierowcy dopuszczajgcego si¢ powaznego naruszenia

przepisow prawa dotyczacych ograniczenia predkosci na obszarze zabudowanym
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lub liczby przewozonych pasazerow (prewencja indywidualna). Zatrzymanie prawa jazdy
samo w sobie nie oznacza, ze kierujacy pojazdem — ktory w przesztosci juz dopuscit sig
naruszenia przepisow prawa o ruchu drogowym - zaniecha prowadzenia pojazdu
silnikowego. Zdaje sobie zreszta z tego sprawe i ustawodawca, dajac temu wyraz
wart. 102 ust. 1d uk.p. Przepis ten stanowi, ze jezeli osoba kierowala pojazdem
silnikowym pomimo wydania decyzji administracyjnej o zatrzymaniu jej prawa jazdy
na podstawie m.in. art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p., starosta wydaje decyzj¢ administracyjna
o przedtuzeniu okresu, na ktory zatrzymano prawo jazdy, do 6 miesigcy (a wtedy ponowne
kierowanie pojazdem silnikowym w tym okresie stanowi przestanke cofnigcia uprawnien

do kierowania pojazdem na podstawie art. 103 ust. 1 pkt 5 u.k.p.).

6.5.2. Trybunat, odnoszac si¢ do drugiego argumentu, wskazuje, ze ustawodawca
w ten sposob uksztattowal mechanizm reakcji panstwa na czyny opisane w art. 102 ust. 1
pkt 4 i 5 uk.p., ze co do zasady sankcja administracyjna ma zosta¢ natozona, zanim osoba
kierujgca pojazdem uzyska mozliwos¢ realizacji jej prawa do rozpatrzenia sprawy
w sposob sprawiedliwy i rzetelny, z zachowaniem stosownych gwarancji procesowych,
w ramach postepowania w sprawie o wykroczenie. Ustawodawca, uwzglegdniajac zapewne
realia praktyki stosowania prawa, zatozyl wregcz, ze rozpoznanie sprawy w postgpowaniu
w sprawie 0 wykroczenie potrwa diuzej niz okres, na jaki sankcja zatrzymania prawa jazdy
moze by¢ w ogdle nalozona w trybie administracyjnym. W mysl bowiem art. 102 ust. 3
u.k.p., jezeli sprawa o naruszenie, o ktorym mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 lub 5 uk.p.,
zostala skierowana do rozpoznania przez sad lub organ orzekajacy o sprawie
w postepowaniu dyscyplinarnym i nie zakonczyla si¢ prawomocnym rozstrzygnigciem
w okresie 3 miesigcy od dnia zatrzymania dokumentu (a w wypadku, o ktérym mowa
wart. 102 ust. 1d uk.p. — w okresie 6 miesi¢cy), dokument podlega zwrotowi. Innymi
stowy, jednostka musi znosi¢ dolegliwo$¢ wiazaca si¢ z zatrzymaniem prawa jazdy zanim
jej argumenty i dowody na ich poparcie, odnoszace si¢ m.in. do nieprawidlowosci pomiaru
predkosci, zostang rozpatrzone przez organ wladzy panstwowej. Sankcja administracyjna
jest stosowana zanim spor co do samego faktu popelnienia naruszenia przepisow prawa
zostanie rozstrzygnigty.

Jednoczesnie Trybunat odnotowal — wskazane we wniosku Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego — ryzyko stosowania przepisOw prawa przez organy kontroli ruchu
drogowego w taki sposob, ze w ogdle nie dojdzie do wszczgcia postgpowania w sprawie

o wykroczenie, a naruszenie prawa opisane w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p. spotka si¢
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z reakcja panstwa wylacznie w trybie administracyjnym. Z tej perspektywy gwarancje
procesowe, z jakich moze skorzysta¢ kierujacy pojazdem w ramach postepowania
w sprawie o wykroczenie, majg charakter warunkowy i sg zalezne od czynnosci podjetych
przez funkcjonariusza policji lub innej uprawnionej stuzby. Na skutek dziatania organéw
kontroli ruchu drogowego jednostka moze nie mie¢ mozliwosci skorzystania z ochrony
wynikajacej z réwnoleglosci postgpowania administracyjnego w sprawie zawieszenia
prawa jazdy oraz postgpowania w sprawie 0 wykroczenie.

Rozwazania te nie maja tylko teoretycznego charakteru. W wyroku z 6 listopada
2019 r., sygn. akt VII SA/Wa 707/19, WSA w Warszawie zauwazyl, ze jesli rownolegle
do postgpowania administracyjnego w sprawie o zatrzymanie prawa jazdy, w ramach
ktorego strona postgpowania kwestionuje prawidtowos¢ przeprowadzenia kontroli
drogowej i pomiaru predkosci, nie jest w ogole wszczynane postgpowanie w sprawie
o wykroczenie, poniewaz funkcjonariusz policji ograniczyt sie¢ do ,,pouczenia” kierujgcego
pojazdem, to nie ma mozliwosci przeprowadzenia zadnego postgpowania dowodowego:
ani w postepowaniu administracyjnym (jesli przyjmie si¢ wyktadnie wskazanag w uchwale
NSA z 2019 r.), ani w postepowaniu w sprawie o wykroczenie. ,,Konsekwencja takiego
stanu faktycznego 1 prawnego jest pozbawienie strony realnego prawa do sadu
1 mozliwosci zainicjowania jakiegokolwiek postgpowania dowodowego w sprawie”.
WSA w Warszawie podkreslit, ze o ile srodek administracyjny w postaci zatrzymania
prawa jazdy realizuje cel prewencyjno-ochronny, o tyle ,,cel ten nie moze jednak pomijaé
podstawowych praw strony wynikajacych z Konstytucji, w tym miedzy innymi prawa
do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 175 ust. 1 Konstytucji), czy tez prawa
do zaskarzania orzeczen i decyzji wydawanych w postepowaniu (art. 78 Konstytucji
w zw. z art. 2 Konstytucji). O naruszeniu art. 78 Konstytucji mozna by mowi¢ wowczas,
gdyby tak zostala uksztaltowana regulacja prawna (a nie jej stosowanie), ze strone
postgpowania pozbawiono by mozliwosci zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych
w pierwszej instancji”. Zdaniem WSA w Warszawie, jesli nie istnieje rownolegla $ciezka
prawna umozliwiajgca ocen¢ prawidlowosci kontroli drogowej i1 pomiaru predkosci
w ramach postepowania w sprawie o wykroczenie, nalezy — uwzgledniajac prokonstytucyjng
wyktadni¢ regulacji ujetej w art. 102 ust. 1 pkt 4 1 5 uk.p. i art. 7 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy
22019 r. — uzna¢, ze ,,nie zashuguje na zaakceptowanie taka wyktadnia przepisow ustawy
o kierujacych pojazdami, wedtug ktorej informacja o wykroczeniu drogowym przekazana
staroscie przez Policj¢ jest wystarczajaca przestanka dla zatrzymania prawa jazdy w trybie

przewidzianym w art. 102 ust. 1 pkt 4 uk.p., mimo ze w wyniku zastosowania przez
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funkcjonariusza policji jedynie pouczenia kierujacy pojazdem nie mogl i nie bedzie juz
nigdy mogl skorzysta¢ z prawa do zakwestionowania czynnosci podjetych przez policj¢
w jego sprawie”. WSA w Warszawie podkreslil, ze ,,sytuacja w ktorej strona postgpowania
nie ma zadnej mozliwosci kwestionowania rozstrzygnig¢¢, tj. istnieje praktyczny zakaz
prowadzenia postgpowania dowodowego w postgpowaniu administracyjnym w ramach
wydawanej decyzji zwigzanej (...), a takze brak wszczgcia postgpowania
wykroczeniowego w wyniku «pouczenia» i odebranie tym samym prawa do dowodzenia
swoich racji, moze budzi¢ i w ocenie skladu orzekajacego budzi zasadnicze watpliwosci
w kontek$cie art. 78 Konstytucji, zgodnie z ktéorym kazda ze stron ma prawo
do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. (...) Jesli oceniamy
spojnos¢ systemowg przepisow prawnych regulujacych nastepstwa powaznych naruszen
prawa w ruchu drogowym, to nalezy podkresli¢, ze w rozpatrywanej sprawie kluczowe
znaczenie ma konstytucyjna zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Nie jest ona wprost wyartykulowana w Konstytucji, tak jak w art. 8 § 1 k.p.a.,
ale zostala uznana za skladnik fundamentalnej koncepcji demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji). Zgodnie z tg zasada uprawnienia przyznane obywatelom
przez panstwo nie mogg mie¢ charakteru pozornych badz tez niemozliwych do realizacji
ze wzgledow prawnych lub faktycznych. Konieczno$¢ respektowania zasady ochrony
zaufania do panstwa, obejmujac zakaz tworzenia prawa wprowadzajacego pozorne
instytucje prawne, wymaga usuniecia przeszkod prawnych uniemozliwiajacych realizacj¢
tego prawa, to znaczy sytuacji, gdy adresaci normy prawnej nigdy nie moga z tej regulacji
skorzysta¢. (...) Brak mozliwosci zaskarzenia czynnosci Policji, a wigc brak moznosci
rzeczywistej obrony wiasnych praw podmiotowych przez kierujacego nalezy uznac
za posta¢ niedopuszczalnej luki w prawie, nie tylko aksjologicznej (odwotlujacej sie
do generalnych wartosci), ale luki konstrukcyjnej. Prawa podmiotowe musza by¢ bowiem

powaznie traktowane”.

6.5.3. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych probuje si¢ uzasadni¢ przyjete
rozumienie art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 2015 r. rOwniez tym, ze zwiazanie starosty trescia
»informacji” uzyskanej od organu kontroli ruchu drogowego nie zamyka stronie drogi
domagania si¢ wznowienia postgpowania administracyjnego ani dochodzenia od Skarbu
Panstwa odszkodowania, gdyby w wyniku postgpowania w sprawie o wykroczenie zostato
prawomocnie stwierdzone, ze popelnienie czynu opisanego w art. 102 ust. 1 pkt 415 u.k.p.

nie miato miejsca, a ustalenia organu kontroli ruchu drogowego, ktére stanowity wylaczng
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podstawe zawieszenia prawa jazdy na mocy decyzji administracyjnej, oparte byly
na pomiarze przeprowadzonym w sposob btedny lub niezgodny z prawem. Wyjasnia sig,
ze odpowiedzialno$¢ za tres¢ tej informacji ponosi podmiot, ktéry ujawnit popetnienie
naruszenia prawa, a oczywista konsekwencjg bledow funkcjonariuszy publicznych
popetnianych podczas wykonywania czynnosci prowadzacych do zatrzymania prawa jazdy
sg roszczenia odszkodowawcze 0sob dotknigtych taka sankcja.

Trybunat raz jeszcze podkreslit, ze jest swiadomy tego, iz bledy czy pomylki sa
niejako wpisane w istot¢ stosowania prawa. Niemniej zasada panstwa prawnego, o ktorej
mowa w art. 2 Konstytucji, wyklucza dopuszczalnos¢ takiego ksztaltowania rozwigzan
proceduralnych, ktére zaktadajg przerzucenie na jednostk¢ negatywnych skutkéw bledow
lub pomylek funkcjonariuszy publicznych popelnionych podczas stosowania prawa.
Tymczasem przyjete w orzecznictwie sagdéw administracyjnych rozumienie art. 7 ust. 1
pkt 2 ustawy z 2015 r. w istocie zaklada mozliwo$¢ zastosowania sankcji polegajacej
na zatrzymaniu prawa jazdy bez uprzedniego rozstrzygnig¢cia zarzutdw odnoszacych sig
do prawidlowosci pomiaru predkosci. Dopiero jesli wynik pdzniejszej analizy takich
zarzutdow w ramach postepowania w sprawie o wykroczenie potwierdzi btad w pomiarze
lub wykaze niezgodno$¢ z prawem jego przeprowadzenia, osoba zainteresowana moze —
nastepczo — podejmowa¢ dodatkowe wysitki (tj. wznowienie postgepowania
administracyjnego, zadanie odszkodowania od Skarbu Panstwa) w celu odwrdcenia
konsekwencji nieprawidlowosci obcigzajacych dziatania aparatu wladzy publiczne;j,
ktérych to wysitkdw nie trzeba byloby podejmowaé, gdyby (uprzednio) przed wydaniem

decyzji administracyjnej o zatrzymaniu prawa jazdy zostaly rozstrzygnigte zarzuty

dotyczace prawidlowosci pomiaru predkosci oraz poczynione ustalenia faktyczne

odpowiadajace rzeczywistemu przebiegowi zdarzenia. Trybunal pragnie jednoczesnie
odnotowac, ze ani procedura wznowienia postgpowania administracyjnego, ani mozliwos¢
dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa nie sa w stanie odwroci¢ wszystkich
negatywnych konsekwencji w zyciu prywatnym, rodzinnym czy zawodowym, jakich

doswiadczyta jednostka w okresie, na jaki prawo jazdy zostato jej zatrzymane.

6.6. Trybunal, uwzgledniajac powyzsze argumenty, a w szczegdlnosci zasade,
w mys$l ktérej w demokratycznym panstwie prawnym jednostka moze podlegaé karze
jedynie wowczas, gdy fakt naruszenia przez nig prawa zostal stwierdzony na podstawie
ustalen faktycznych odpowiadajacych rzeczywistemu przebiegowi zdarzenia, orzeki,

ze art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z 20 marca 2015 r., rozumiany w ten sposob, ze podstawe
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wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 u.k.p., stanowi wylacznie
informacja organu kontroli ruchu drogowego o ujawnieniu popelnienia czynu opisanego

w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d., jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

7. Umorzenie postepowania w zakresie wzorcow wynikajacych z art. 45 ust. 1
i art. 78 Konstytucji.

W niniejszym postepowaniu Trybunat, dziatajac na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3
u.0.t.p.TK, postanowil umorzy¢ postgpowanie w zakresie kontroli zgodnosci art. 7 ust. 1
pkt 2 ustawy z 2015 r. (w rozumieniu przyjgtym w orzecznictwie sagdowym) z art. 45 ust. 1
i art. 78 Konstytucji, z powodu zbednosci wydania wyroku.

Trybunat przypomnial, ze zgodnie z utrwalonym w jego orzecznictwie pogladem,
jesli Trybunat stwierdza niekonstytucyjnos¢ kwestionowanej regulacji chociazby z jednym
ze wskazanych wzorcOw kontroli, postepowanie w zakresie badania zgodnosci tej regulacji
z pozostalymi wzorcami kontroli podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3
uw.o.t.p.TK ze wzgledu na zbgdnos¢ wyrokowania (zob., sposréd ostatnich, wyrok
z 24 lutego 2021 r., sygn. SK 39/19, OTK ZU A/2021, poz. 14, wraz ze wskazanymi tam
judykatami). Stwierdzenie niezgodnosci kontrolowanej normy z jednym ze wzorcow
kontroli pozwala bowiem osiggna¢ zasadniczy cel postgpowania sadowokonstytucyjnego,
jakim jest wyeliminowanie takiej wadliwej normy z systemu prawnego.

W niniejszym postepowaniu Trybunal orzekl, ze art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
z 2015 r., rozumiany w ten sposob, ze podstawe wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 102
ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p., stanowi wylacznie informacja organu kontroli ruchu drogowego
0 ujawnieniu popelnienia czynu opisanego w art. 135 ust. 1 pkt 2 p.r.d., jest niezgodny
z art. 2 Konstytucji. W efekcie, wywiedziona z tego przepisu w orzecznictwie sgdowym
tre$¢ normatywna traci moc obowigzujaca. Nie bylo w niniejszym postgpowaniu potrzeby
dodatkowej oceny zgodnosci takiej normy z art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji, zwlaszcza
ze zarzuty jej niezgodnosci z tymi dwoma wzorcami mialy charakter pochodny wzgledem
podstawowego zarzutu dotyczacego niezgodnosci ze standardem sprawiedliwej (rzetelnej)
procedury na etapie postepowania administracyjnego przed starosta w sprawie
o zatrzymanie prawa jazdy. Problem niedostatecznej efektywnosci kontroli w trybie
odwotawczym (art. 78 Konstytucji) oraz w ramach postgpowania przed sadem
administracyjnym (art. 45 ust. 1 Konstytucji) stanowily — w ujgciu wnioskodawcy —
pochodng zwigzania organu pierwszej instancji (starosty) trescia informacji uzyskanej

od organu kontroli ruchu drogowego oraz koniecznosci wydania decyzji, o ktérej mowa
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wart. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 uk.p., bez mozliwosci uwzglednienia w postgpowaniu
dowodowym (z wurzedu lub na wniosek strony) dowodéw mogacych podwazaé

prawdziwos¢ ustalen organu kontroli ruchu drogowego co do faktu popetnienia naruszenia.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy.

Za zgodnos¢:

Dyrektor Biura Stuzby Prawnej Trybunatu
Bartosz Skwara

Dyrelttor Bibta Stuzby Prawnej
Try iy Konstytucyjnego

/d’/é Ttosz Skwara
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