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sygn. akt K 4/219

L. Problem konstytucyjny
Postepowanie zostato zainicjowane wnioskiem Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego i1
dotyczyto regulacji przewidujacej czasowe zatrzymanie prawa jazdy na mocy decyzji organu
administracji (starosty) w wypadku przekroczenia przez kierowce dopuszczalnej predkosci o
wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub przewozenia osdéb w liczbie
przekraczajacej liczbe miejsc okreslona w dowodzie rejestracyjnym lub wynikajacg z
konstrukcyjnego przeznaczenia pojazdu niepodlegajacego rejestracji.

Zgodnie z zakwestionowanymi przepisami podstawa wydania decyzji o zatrzymaniu
prawa jazdy jest informacja uzyskana przez organ administracji od podmiotu (najczesciej jest
nim policja), ktéry ujawnit naruszenie prawa. W orzecznictwie sadow administracyjnych
dominuje poglad, zgodnie z ktérym sam fakt przedstawienia informacji przesadza o
obowigzku wydania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy. Organ administracji nie prowadzi
wlasnych ustalen dotyczacych faktu przekroczenia predkosci lub przewozenia osob ponad

dopuszczalny limit, nie moze powota¢ dowodow potwierdzajacych lub tez przeczacych

D Sentencja wyroku zostata ogtoszona 22 grudnia 2022 r. w Dz. U. pod poz. 2659.



zaistnieniu tych okoliczno$ci. Opisane powyzej rozumienie przepisoOw potwierdzone zostato
uchwalg 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego (uchwata z 1 lipca 2019 r., sygn. akt
[ OPS 3/18).

W ocenie wnioskodawcy automatyzm wydawania decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy i
brak adekwatnych gwarancji procesowych dla jednostki, ktorej wolnosci i praw dotyczy
rozstrzygnigcie organu administracji, naruszaja konstytucyjng gwarancje rzetelnego i

sprawiedliwego postgpowania administracyjnego, przez co sg niezgodne z art. 2 Konstytucji.

II. Wzorzec kontroli

Art. 2 Konstytucji (zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej wywiedziona z zasady

demokratycznego panstwa prawnego).

1I1. Tresé orzeczenia

Art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 541, ze zm.), rozumiany w ten sposob, zZe podstawe
wydania decyzji, o ktorej mowa w art. 102 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy z dnia 5 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. 22022 r. poz. 988, ze zm.), jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP.

Trybunal Konstytucyjny przypomnial, ze przedmiotem kontroli w ramach kontroli
hierarchicznej zgodno$ci norm moze by¢ jedynie tre$¢ normatywna ujeta w przepisach aktow
normatywnych objetych kognicja Trybunalu. Trybunat nie bada prawidlowosci sadowych
aktow stosowania prawa (orzeczen sagdowych). Niemniej jednak uwzglednia sadowg praktyke
wyktadni 1 stosowania przepiséw, wychodzac z zalozenia, ze aby ochrona standardow
konstytucyjnych byla efektywna, przedmiotem oceny Trybunatu powinna by¢ takze tre§¢
normatywna, ktora zostatla ustalona i1 utrwalona w procesie stosowania prawa. W
okolicznosciach niniejszej sprawy Trybunal uwzglednil zatem tre§¢ normatywna
zakwestionowanego przepisu, ktora zostala ustalona w uchwale Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 1 lipca 2019 r., sygn. akt I OPS 3/18, oraz ktora zostala potwierdzona w

orzecznictwie sadéw administracyjnych.



Trybunat podkreslil, Ze prawodawca jest nie tyle upowazniony, co zobowigzany do
ustanowienia $rodkéw prawnych umozliwiajacych efektywna ochrone bezpieczenstwa na
drogach publicznych. Wymagaja tego konstytucyjne zasady ochrony porzadku publicznego
oraz ochrony zycia i zdrowia obywateli korzystajacych z drog publicznych w celu realizacji
przyslugujacej im wolno$ci poruszania si¢ po terytorium Rzeczypospolitej Polskie;j.
Ustawodawca dysponuje przy tym swoboda wyboru rodzaju srodkéw prawnych majacych
umozliwia¢ realizacje¢ zaktadanego celu. W szczego6lnosci moze wykorzysta¢ — jako narzedzia
reakcji panstwa na dziatania niezgodne z prawem — zaréwno $rodki szeroko pojetego prawa
karnego (w tym wykroczeniowego), jak i $rodki nakladane w trybie administracyjnym.
Jednakze swoboda ustawodawcy w tym zakresie ma charakter wzgledny w tym sensie, ze jest
ograniczona wymaganiami konstytucyjnymi, w tym wynikajagcym z art. 2 Konstytucji
zakazem ustanawiania nieadekwatnych (nieprzydatnych) i nieproporcjonalnych (nadmiernie
dolegliwych) sankcji prawnych. Jednocze$nie ustawodawca, przewidujagc mozliwos¢
nalozenia na jednostk¢ okreslonych dolegliwosci w reakcji na naruszanie prawa, musi

zapewni¢ gwarancje proceduralne stosowne do charakteru i dotkliwo$ci sankcji.

Trybunal podkreslit, ze wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci
proceduralnej nie odnosi si¢ wylacznie do postgpowan sadowych, ale obejmuje wszystkie
rodzaje postgpowan przed organami wladzy publicznej, w ramach ktéorych moze zapas¢
decyzja dotyczaca sytuacji prawnej jednostki (lub podmiotu podobnego). Zgodnie zatem z
konstytucyjnym standardem regulacje prawne dotyczace postgpowan administracyjnych
muszg zapewni¢ wszechstronne i staranne zbadanie okoliczno$ci istotnych dla rozstrzygniecia
sprawy, gwarantowa¢ wszystkim stronom i uczestnikom postepowania prawo do wystuchania
oraz prawo przedstawiania i obrony swoich racji. Zasada sprawiedliwosci proceduralnej
nakazuje zapewnienie uczestnikom postgpowania moznosci bycia wystuchanym, ujawnienie
im w czytelny sposob motywow rozstrzygniecia w stopniu umozliwiajgcym weryfikacje
sposobu myslenia i jego legitymizacje przez przejrzystosc, przewidywalnosé, odpowiednig

spojnos¢ i wewnetrzng logike mechanizmow, ktorym uczestnik postepowania jest poddany.

Tymczasem zakwestionowana norma dozwala na zastosowanie sankcji prawnej
(zatrzymania prawa jazdy) na podstawie domniemania prawdziwosci tresci informacji
sporzadzone] przez funkcjonariusza policji lub innej uprawnionej stuzby, ktére to
domniemanie nie moze by¢ przez strong podwazone Ww ramach postepowania
administracyjnego przed starostg. Rozpatrywany przez Trybunal Konstytucyjny problem

konstytucyjny miat zatem charakter wylacznie proceduralny, co wynikato ze zwigzania



starostg informacja otrzymang od organu kontroli ruchu drogowego oraz brakiem mozliwosci
przeprowadzenia przez niego samodzielnego postgpowania dowodowego pozwalajacego
ustali¢, czy przestanki zastosowania sankcji w postaci zawieszenia prawa jazdy faktycznie

zaistniaty.

Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze za zaskarzona norma przemawialy trojakiego
rodzaju argumenty. Po pierwsze, efektywnos$¢ zastosowanej sankcji z punktu widzenia jej
funkcji prewencyjnej wymaga natychmiastowego wyeliminowania z ruchu drogowego
kierujacego pojazdem, ktory dopuscit si¢ naruszenia zaskarzonej normy. Po drugie, kierujacy
pojazdem, ktory kwestionuje fakt popetnienia takiego naruszenia, ma mozliwo$¢ dowodzié
swoich racji w postepowaniu w sprawie o wykroczenie, ktore to postepowanie gwarantuje mu
srodki obrony wtlasciwe rezimowi prawa karnego (w znaczeniu szerokim). Po trzecie,
potwierdzenie w postepowaniu w sprawie o wykroczenie, ze do deliktu w rzeczywistosci nie
doszto, stwarza zainteresowanemu mozliwo$¢ wznowienia postgpowania administracyjnego i,

ewentualnie, dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa.

Trybunat Konstytucyjny uznal, iz argumenty te nie uzasadniajq dopuszczalnosci
ograniczenia gwarancji sprawiedliwego i rzetelnego postepowania administracyjnego, ktore
wymagajq oparcia decyzji na prawdziwych ustaleniach faktycznych. Zatrzymanie prawa jazdy
na mocy decyzji administracyjnej oznacza bowiem zawieszenie prawa do korzystania z
uprawnien, jakie wigzg si¢ z posiadaniem prawa jazdy, lecz nie daje gwarancji osiggniecia
celu ujmowanego jako wyeliminowanie — w sensie faktycznym — z ruchu drogowego kierowcy
dopuszczajgcego sie powazinego naruszenia przepisow prawa dotyczqcych ograniczenia
predkosci na obszarze zabudowanym Ilub liczby przewozZonych pasazerow (prewencja
indywidualna), co nalezy uzna¢ za podstawowy cel zakwestionowanej regulacji. Po drugie,
przewidziany mechanizm polegajacy na tym, ze co do zasady sankcja administracyjna ma
zosta¢ nalozona, zanim osoba kierujgca pojazdem uzyska mozliwosé realizacji jej prawa do
rozpatrzenia sprawy w sposob sprawiedliwy i rzetelny, z zachowaniem stosownych gwarancji
procesowych, w ramach postgpowania w sprawie o wykroczenie, przy czym do tego
postepowania moze wcale nie doj$¢, bo przepisy przewiduja i1 takg mozliwos¢ (np. gdy
funkcjonariusz policji ograniczyt si¢ do ,,pouczenia” kierujacego pojazdem). Po trzecie,
zasada panstwa prawnego wyklucza dopuszczalnos¢ takiego ksztattowania rozwigzan
proceduralnych, ktore zaktadajg przerzucenie na jednostke negatywnych skutkow btedow lub
pomylek funkcjonariuszy publicznych popetnionych podczas stosowania prawa (najpierw

automatyczne zastosowanie sankcji, a potem jej kwestionowanie przez strong). Trybunat



odnotowat takze, Ze ani procedura wznowienia postgpowania administracyjnego, ani
mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania od Skarbu Panstwa nie sq w stanie odwrocic¢
wszystkich negatywnych konsekwencji w zZyciu prywatnym, rodzinnym czy zawodowym, jakich

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

Trybunat Konstytucyjny podkreslit takze, ze warto$¢, jaka jest szybko$¢ reakcji panstwa
na naruszenie prawa, nie jest sama w sobie dostatecznym uzasadnieniem odstgpienia od
zasady, wedle ktorej reakcja taka moze nastgpi¢ wylacznie wtedy, gdy do naruszenia
rzeczywiscie doszlo. 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 mozZe 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.

Iv. Wskazowki dla prawodawcy

Wyrok ma charakter interpretacyjny. Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu nie zawarl

zadnych wskazéwek dla prawodawcy.
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