WYROK
z dnia 14 pazdziernika 2009 r.
Sygn. akt Kp 4/09°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Niemcewicz — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz
Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Ewa L¢towska — sprawozdawca
Marek Mazurkiewicz

Andrzej Rzeplinski

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 14 pazdziernika 2009 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:
1) ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz o zmianie niektorych ustaw z art. 2 w zwiazku z art. 7 1 art.
186 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 1 pkt 10 ustawy powotanej w punkcie 1, w czg$ci dodawanego do ustawy
z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr
108, poz. 908, ze zm.) art. 140al ust. 1-3, w zakresie, w jakim w zwiazku z art.
130 ustawy — Prawo o ruchu drogowym w brzmieniu nadawanym ustawa
powotang w punkcie 1, dopuszcza stosowanie wobec tej samej osoby, za ten
sam czyn sankcji administracyjnej (kary pienigznej) oraz systemu punktowego
karania kierowcoéw dopuszczajacych si¢ naruszen przepisOw ruchu drogowego,
z art. 2 Konstytucji;
3) art. 1 pkt 10 ustawy powotanej w punkcie 1, w czg$ci dodawanego do ustawy
— Prawo o ruchu drogowym art. 140an, w zakresie, w jakim nadajac decyzji
administracyjnej o nalozeniu kary pieni¢znej rygor natychmiastowe]
wykonalnos$ci, nie okres$la, czy i w jakim zakresie stluzy od niej odwotanie, z
art. 2 Konstytucji;
4) art. 1 pkt 10 ustawy powotanej w punkcie 1, w czg$ci dodawanego do ustawy
— Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4, w zakresie, w jakim dopuszcza

" Sentencja zostata ogloszona dnia 26 pazdziernika 2009 r. w M. P. Nr 68, poz. 888.
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sprzedaz zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktorym
naruszono przepisy ruchu drogowego 1 ktdry nie stanowi wtasnosci kierujacego
pojazdem, z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji,

orzeka:

1. Ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym
oraz o zmianie niektorych ustaw, w zakresie trybu jej uchwalenia jest zgodna z art. 2 w
zwigzku z art. 7 i art. 186 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 1 pkt 10 ustawy powolanej w punkcie 1, w czesci, w ktorej dodaje do
ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108,
poz. 908, ze zm.) art. 140al ust. 1-3, w zakresie, w jakim w zwigzku z art. 130 ustawy —
Prawo o ruchu drogowym w brzmieniu nadawanym ustawg powolana w punkcie 1,
dopuszcza stosowanie kary pieni¢znej oraz systemu punktowego, bez wlasciwych
gwarancji prawnych, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

3. Art. 1 pkt 10 ustawy powolanej w punkcie 1, w czesci, w ktorej dodaje do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140an, w zakresie, w jakim przepis ten nadaje
decyzji administracyjnej o nalozeniu kary pienigznej rygor natychmiastowej
wykonalno$ci, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

4. Art. 1 pkt 10 ustawy powolanej w punkcie 1, w czesci, w ktorej dodaje do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4, w zakresie, w jakim dopuszcza
sprzedaz zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktorym
naruszono przepisy ruchu drogowego i ktéry nie stanowi wlasno$ci kierujacego
pojazdem, jest niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

5. Art. 1 pkt 10 ustawy powolanej w punkcie 1, w czesci okreslonej w punktach 2,
3i4, jest nierozerwalnie zwiazany z calg ustawa.

UZASADNIENIE
I

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wnioskiem z 27 kwietnia 2009 r., ztozonym w
trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji, zwrocit si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnosci z Konstytucja ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz o zmianie niektorych ustaw (dalej: ustawa z 2 kwietnia 2009 r., ustawa
zmieniajaca).

Prezydent zarzucit w petitum wniosku:

1) niezgodno$¢ ustawy z 2 kwietnia 2009 r. (w catosci) z art. 2 w zwiazku z art. 7 1 art.
186 ust. 1 Konstytucji przez to, ze zostala uchwalona przez Sejm bez dochowania
ustawowego trybu uchwalania ustaw,

a ponadto:

2) niezgodnos$¢ art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w czgsci dodawanego do
ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz.
908, ze zm.) art. 140al ust. 1-3, w zakresie, w jakim w zwiazku z art. 130 wymienionej
ustawy w brzmieniu nadawanym ustawa z 2 kwietnia 2009 r. dopuszcza stosowanie wobec tej
samej osoby, za ten sam czyn sankcji administracyjnej (kary pieni¢znej) oraz systemu
punktowego karania kierowcow dopuszczajacych si¢ naruszen przepisoéw ruchu drogowego, z
art. 2 Konstytucji (naruszenie zasady panstwa prawnego poprzez brak proporcjonalnosci i
nadmierny rygoryzm),

3) niezgodno$¢ art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w czgéci dodawanego do
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ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140an, w zakresie, w jakim nadajac decyzji
administracyjnej o natozeniu kary pieni¢znej rygor natychmiastowej wykonalno$ci, nie
okresla, czy 1 w jakim zakresie stuzy od niej odwotanie, z art. 2 Konstytucji (naruszenie
zasady przyzwoitej legislacji),

4) niezgodnos$¢ art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w cze$ci dodawanego do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4, w zakresie, w jakim dopuszcza sprzedaz
zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktorym naruszono przepisy
ruchu drogowego 1 ktory nie stanowi wlasnosci kierujacego pojazdem, z art. 2, art. 31 ust. 3 i
art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji.

1.1. Zarzut niezgodnosci ustawy z 2 kwietnia 2009 r. z art. 2, art. 7 i art. 186 ust. 1
Konstytucji z uwagi na niedochowanie przez Sejm ustawowego trybu uchwalania ustaw w
postaci braku opinii Krajowej Rady Sadownictwa zostal uzasadniony naste¢pujaco:

Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. zmienia zasady odpowiedzialno$ci za naruszenie
przepisow ruchu drogowego w zakresie przekraczania przez kierujacych pojazdami
dopuszczalnej predkosci. Zgodnie z obowiazujacymi aktualnie przepisami kierujacy
pojazdem, przekraczajac dopuszczalna predkosé, popetnia wykroczenie okreslone w art. 92 §
1 albo w art. 97 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2007 r. Nr 109,
poz. 756, ze zm.; dalej: kodeks wykroczen, k.w.). W sprawach o wykroczenia w pierwszej
instancji orzekaja sady rejonowe, z zastrzezeniem spraw dotyczacych zolierzy, dla ktérych
sadami wlasciwymi w pierwszej instancji sa wojskowe sady garnizonowe.

Ustawa z 2 kwietnia 2009 r., dekryminalizujac czyn polegajacy na przekroczeniu
dopuszczalnej predkosci, wprowadza odpowiedzialno$¢ administracyjna i karg pieni¢zng za
jego popeienie. Zgodnie z art. 140an ust. 1 ustawy — Prawo o ruchu drogowym (w
brzmieniu nadawanym kwestionowana ustawa) decyzje administracyjna o nalozeniu kary
pienigznej na kierujacego pojazdem wydaje Gtéwny Inspektor Transportu Drogowego. Jako
ze siedziba Glownego Inspektora Transportu Drogowego znajduje si¢ w Warszawie, w
wypadku wejscia w zycie kwestionowanej ustawy sadem wilasciwym w sprawach wszystkich
kierowcow ukaranych kara pieni¢zna za przekroczenie dopuszczalnej predkosci bedzie jeden
sad — Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie.

Wedle wnioskodawcy, przepisy dotyczace kompetencji opiniodawczej Krajowej Rady
Sadownictwa w ramach procedury legislacyjnej oraz orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego odnoszace si¢ do tej kwestii, uzasadniaja twierdzenie, ze projekt regulacji
zakladajacy tak istotna zmiang wlasciwo$ci sadow wymaga zasiggnigcia opinii Krajowe;j
Rady Sadownictwa, jako organu konstytucyjnego stojacego na strazy niezalezno$ci sadow i
niezawistosci sedziow (art. 186 ust. 1 Konstytucji). Wskazane byto w tej sprawie takze
zasiggnigcie opinii Naczelnego Sadu Administracyjnego — tego watku wnioskodawca jednak
nie rozwinal.

Zgodnie z art. 176 ust. 2 Konstytucji ustrdj i wlasciwos¢ sadow oraz postgpowanie
przed sadami okre$laja ustawy. Zakres uprawnien opiniodawczych Krajowej Rady
Sadownictwa zostat szeroko okreslony w art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o
Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz. U. Nr 100, poz. 1082, ze zm.; dalej: ustawa o KRS),
przez zastosowanie sformutowania: ,,projekty aktow normatywnych dotyczace sadownictwa i
sedziéw”. To oznacza, ze kazdy projekt legislacyjny dotyczacy nie tylko ustroju sadow, lecz
takze ich wlasciwosci podlega obowiazkowi uzyskania opinii Krajowej Rady Sadownictwa
zanim przedloZenie stanie si¢ ustawa, co nastgpuje — w mysl art. 121 ust. 1 Konstytucji — w
momencie jego uchwalenia przez Sejm, a przed przekazaniem Senatowi do dalszego
postgpowania ustawodawczego.

Ustawa, okreslajac prawo KRS do opiniowania projektéw aktow normatywnych
dotyczacych sadownictwa (ktére to prawo zgodnie ze stanowiskiem TK — jak to ocenia
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wniosek — posiada zakotwiczenie konstytucyjne), nie dokonuje rozréznienia na sadownictwo
powszechne, administracyjne oraz wojskowe, co oznacza, ze intencja ustawodawcy
tworzacego ustawe o KRS byta wola poznania opinii Krajowej Rady Sadownictwa na temat
wszystkich projektow ustawodawczych majacych wpltyw na funkcjonowanie wymiaru
sprawiedliwosci.

1.2. Uzasadniajac zarzut niezgodnos$ci art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w
czgéci dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140al ust 1-3, z art. 2
Konstytucji, wnioskodawca stwierdzil, ze dopuszczalno$¢ stosowania administracyjnych kar
pieni¢znych jako reakcji na naruszenie ustawowych obowiazkéw nie budzi watpliwosci w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Kary pienigzne moga by¢ takze konsekwencja
wydanej decyzji administracyjnej, ktora na zadanie uprawnionego podmiotu podlega kontroli
sadownictwa administracyjnego (wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr
1/A/2007, poz. 2). Administracyjne kary pienigzne maja na celu mobilizowanie podmiotow
do terminowego i prawidtowego wykonywania obowiazkow na rzecz panstwa (orzeczenie TK
z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93, OTK w 1994 r., cz. I, poz. 5). Wobec tego sankcje
administracyjne — stosowane automatycznie z mocy ustawy — maja przede wszystkim
znaczenie prewencyjne (wyrok TK z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr
1/A/2006, poz. 6). Istota kary administracyjnej jest przymuszenie do respektowania nakazow i
zakazow. ,,Proces wymierzania kar pieni¢znych nalezy zatem postrzega¢ w kontekscie
stosowania instrumentow wladztwa administracyjnego. Kara ta nie jest konsekwencja
dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia stanu niezgodnego z prawem,
co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie miesci si¢ w rezimie odpowiedzialnosci
obiektywnej” (wyroku TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06).

Zdaniem wnioskodawcy, zasadnicze znaczenie dla oceny zarzutu ma ustalenie, czy
odpowiedzialno$¢ wprowadzona przez art. 140al ustawy — Prawo o ruchu drogowym (w
brzmieniu nadawanym kwestionowana ustawa) ma charakter represyjny, czy tez w jej
wypadku przewazaja inne cele i1 funkcje (prewencyjno-ochronne i zabezpieczajace) oraz czy
nowa regulacja nie stanowi de facto proby obej$cia przez ustawodawceg gwarancji praw
obywatelskich, odnoszacych si¢ wylacznie do odpowiedzialno$ci za popetnienie przestepstwa
lub wykroczenia.

Wedle wnioskodawcy, kara pienigzna nakladana decyzja Generalnego Inspektora
Transportu Drogowego na kierujacego pojazdem za przekroczenie dopuszczalnej predkosci i
wspotistniejaca z systemem punktowego karania kierowcow pelni funkcje represyjna.
Kierowca przekraczajacy dopuszczalna predkos¢, na podstawie nowych regulacji nie tylko
zostanie ukarany surowiej (pomimo depenalizacji czynu), lecz takze pozbawiony zostaje
gwarancji proceduralnych wiasciwych dla postgpowania w sprawach o wykroczenia.

W stanie prawnym, ktory zmienia zaskarzona ustawa, skutkiem przekroczenia przez
kierujacego pojazdem okreslonej liczby punktow (20 lub 24) jest zatrzymanie prawa jazdy
(art. 135 ustawy — Prawo o ruchu drogowym) potaczone z wpisem ostatecznym do ewidencji.
Whpisu tego dokonuje sig, jezeli naruszenia zostana stwierdzone prawomocnymi wyrokami
sadow, postanowieniami sadow o warunkowym umorzeniu postgpowania albo mandatami
karnymi. Natomiast zaskarzona ustawa z 2 kwietnia 2009 r. analogicznych gwarancji nie
przewiduje. Art. 130 ust. 1b pkt 2 ustawy — Prawo o ruchu drogowym (w brzmieniu
nadawanym kwestionowana ustawa) stanowi jedynie, ze do ewidencji przekazywane beda
przez Inspekcj¢ Transportu Drogowego informacje o kierowcach ,,w zakresie naruszen
przepisow ruchu drogowego stwierdzonych w drodze postgpowania administracyjnego”.
Przytoczone sformutowanie art. 130 ust. 1b pkt 2 ustawy umozliwia zré6znicowana jego
wyktadni¢. Mozna bowiem uznaé, ze na jego podstawie informacje o kierowcach (w wypadku
ustalenia ich tozsamos$ci) mogtyby by¢ przekazywane do ewidencji przed wydaniem decyzji o
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natozeniu kary pieni¢znej albo po jej wydaniu (ale przed uzyskaniem przez decyzj¢ waloru
ostatecznosci), jak rowniez po ostatecznym zakonczeniu postgpowania administracyjnego w
sprawie (ostatecznos$¢ decyzji administracyjnej).

W ocenie wnioskodawcy, scalenie instytucji wiasciwej dla prawa administracyjnego
(kara pienigzna) z instytucja prawa represyjnego (punkty karne), polegajace na mozliwosci
zastosowania obu instytucji wobec tej samej osoby za ten sam czyn — i to w sytuacji
zniesienia gwarancji procesowych majacych dotychczas zastosowanie w systemie
punktowym — doprowadza do ustanowienia sankcji oczywiscie nieracjonalnej i nadmiernie
dolegliwej. Podstawowa funkcja sankcji prawnych w prawie administracyjnym jest funkcja
prewencyjna, ochronna, a nie represyjna. Dlatego tez niezbgdne jest ustanowienie zarowno
materialnoprawnych, jak i procesowych rozwiazan, ktore zagwarantuja, ze ingerencja ta,
mimo iz podejmowana wobec podmiotow naruszajacych prawo, pozostanie adekwatna do
sposobu i skutkow tych naruszen oraz by w procesach stanowienia i stosowania sankcji
nastgpowato wlasciwe dla panstwa prawa uwzglednienie interesu ogdlnego i indywidualnego
(M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo”, nr
8/2002, s. 74 175).

1.3. Zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 10 w ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w czeSci
dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140an, z art. 2 Konstytucji.

1.3.1. Wnioskodawca, za niezgodne z obowiazkiem formutowania przepisow w
sposob precyzyjny i jasny uznal wprowadzanie do obrotu prawnego przepisow (nawet gdy sa
one celowe) niekonsekwentnych i niekoherentnych z innymi przepisami prawa. Art. 140an
ustawy — Prawo o ruchu drogowym (dodawany kwestionowana ustawa), przyznajacy
Gltéwnemu Inspektorowi Transportu Drogowego prawo wydawania decyzji administracyjnej
o nalozeniu kary pienigznej na kierujacego pojazdem, nie okres$la, czy i w jakim zakresie
stuzy od niej odwotanie oraz nie wskazuje organu wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu
postgpowania administracyjnego. Zgodnie z art. 78 Konstytucji kazdy ma prawo do
zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwsze] instancji. Konstytucja upowaznia
ustawodawce do okreslenia wyjatkéw od tej zasady oraz trybu zaskarzania. Ustawa z 2
kwietnia 2009 r. nie ustanawia wyjatkéw od zasady dwuinstancyjnosci w rozumieniu
konstytucyjnym, zatem, zdaniem wnioskodawcy, decyzje nakladajace kary pieni¢zne
wydawane w pierwszej instancji przez Glownego Inspektora Transportu Drogowego
podlegaja kontroli instancyjnej na zasadach ogdlnych wiasciwych procedurze
administracyjnej. Jednak, wbrew zasadom przyzwoitej legislacji, dodawany do ustawy —
Prawo o ruchu drogowym art. 140an nie okresla, czy i w jakim zakresie od decyzji wydane;j
na podstawie tego przepisu stuzy odwolanie, ani nie wskazuje organu wyzszego stopnia w
rozumieniu kodeksu postepowania administracyjnego. Artykut 78 Konstytucji, okreslajacy
zasade¢ dwuinstancyjnosci, ma charakter ogélny i zamieszczony zostat w rozdziale drugim
Konstytucji, poswigconym wolno$ciom, prawom i obowiazkom cztowieka i obywatela, w
czesci normujacej $rodki ochrony wolnosci 1 praw. Kwestionowane przepisy ustawy z 2
kwietnia 2009 r., nie okre$lajac trybu zaskarzenia decyzji, zmuszaja adresatow do
dekodowania ich tre$ci na bazie innych obowiazujacych przepiséw prawnych.

1.3.2. Wedtlug wnioskodawcy, nie jest tez zrozumiale, dlaczego nieostatecznej decyz;ji
o natozeniu kary pieni¢znej nadawany ma by¢ obligatoryjnie rygor natychmiastowej
wykonalnosci. Rygor taki powinien by¢ nadawany zawsze wyjatkowo, jako uzasadniony
szczegllnym charakterem rozstrzyganej materii (zob. np. art. 47 ust. 6 ustawy z dnia 5
grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i choréb zakaznych u ludzi — Dz. U.
Nr 234, poz. 1570). Wyjatkowo$¢ te zaakcentowano rowniez w ogdlnych przepisach
regulujacych postgpowanie administracyjne (por. art. 108 k.p.a. wiazacy rygor
natychmiastowej wykonalno$ci wylacznie, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrong
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zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed
cigzkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny interes spoteczny lub wyjatkowo wazny interes
strony). W wypadku decyzji nakladajacej karg pienigzna za przekroczenie dopuszczalnej
predkosci nie wystgpuje zadna taka wyjatkowa okolicznos¢. Ustawodawca przekroczyt tu
swobode w ksztaltowaniu prawa, tworzac regulacj¢ cechujaca si¢ nadmiernym fiskalizmem 1i
brakiem poszanowania praw obywatelskich.

1.4. Zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w czg$ci
dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4,— z art. 2, art. 31 ust. 3 i
art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji.

1.4.1. Kwestionowana regulacja okresla postgpowanie wobec 0sOb czasowo
przebywajacych lub niemajacych statego miejsca zamieszkania albo pobytu na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej, ktére kierujac pojazdem, przekroczyly dopuszczalna predkosc i
ktorych pojazd zostat zatrzymany przez organ kontroli ruchu drogowego. W takim wypadku
organ kontroli ruchu drogowego zobowiazany jest do pobrania od kierujacego pojazdem
kaucji pienigznej w wysokosci odpowiadajacej przewidywanej karze. Kaucji nie pobiera sig,
gdy kierujacy dobrowolnie uisci karg pieni¢zna. Zgodnie z art. 140at ust. 1 ustawy — Prawo o
ruchu drogowym (dodawanym ustawa z 2 kwietnia 2009 r.) w wypadku niewptacenia kaucji
lub nieuiszczenia dobrowolnie kary pieni¢znej organ kontroli ruchu drogowego zatrzymuje,
za pokwitowaniem, dowod rejestracyjny i usuwa pojazd z drogi na koszt kierujacego. Pojazd
usunigty z drogi umieszcza si¢ na wyznaczonym przez starostg parkingu strzezonym.

Kwestionowany art. 140at ust. 4 ustawy postanawia, ze jezeli kaucja nie zostanie
wniesiona lub kara pienigzna nie zostanie dobrowolnie uiszczona i pojazd nie zostanie
odebrany z parkingu w terminie 60 dni od dnia natozenia kary pienig¢znej, stosuje si¢
odpowiednio przepisy dziatu II rozdzialu 6 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954, ze zm.), dotyczace
egzekucji naleznosci pieni¢znych z ruchomos$ci. Odestanie do ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji oznacza, ze pojazd, ktorym przekroczono dopuszczalna
predko$¢, zostanie sprzedany z wykorzystaniem jednej z form sprzedazy egzekucyjnej.
Pojazd objety postgpowaniem egzekucyjnym moze nie stanowi¢ wilasno$ci kierujacego
pojazdem 1 dlatego, zdaniem wnioskodawcy, nalezy zakwestionowaé zasadnos¢
obligatoryjnej sprzedazy pojazdu w sytuacji, gdy pojazd jest wilasnoscia osoby trzeciej,
nieuczestniczacej w zaden sposdb w naruszeniu przepiséw ruchu drogowego. Wilasciciel
moze nie mie¢ wplywu na kierujacego pojazdem ani mozliwosci zapobiezenia naruszeniu.

1.4.2. W ocenie wnioskodawcy, zaskarzony przepis narusza reguty sprawiedliwosci i
proporcjonalno$ci wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji), gdyz organy prawodawcze winny respektowac
wymog stosowania dolegliwosci o stopniu nie wigkszym niz niezbedny dla osiagnigcia
zatozonego celu. Nie odpowiada temu regulacja, ktorej skutkiem jest automatyczne i
nieoparte na jakimkolwiek materiale dowodowym ponoszenie przez wlasciciela pojazdu
negatywnych konsekwencji naruszenia dokonanego — bez jego zgody i wiedzy — przez osoby
trzecie. De facto obligatoryjny przepadek pojazdu (do tego sprowadza si¢ kwestionowana
regulacja) stanowiacego wlasnos¢ osoby trzeciej, ktdra nie przyczynita si¢ do naruszenia ani
nie mogla mu zapobiec, nie ma skutku prewencyjnego, a osiagnig¢ty efekt fiskalny jest
nieproporcjonalny do ci¢zaru natozonego na wtasciciela.

Zgodnie z art. 46 Konstytucji orzeczenie przepadku rzeczy musi po pierwsze, mie¢
podstawe¢ w ustawie, po wtore zas, w orzeczeniu sadu (w wypadku kwestionowanego
przepisu jedynie pierwsza przestanka jest spetniona). Przepadek pojazdu, ktérym dokonano
naruszenia przepisoOw ruchu drogowego, uzna¢ trzeba za najdalej idaca ingerencje w prawo
wlasnosci. Ingerencja ta niewatpliwie narusza istotg tego prawa, a zatem jest sprzeczna z art.
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64 ust. 1 1 3 Konstytucji.

2. W zwiazku z postawionym we wniosku zarzutem niezgodno$ci ustawy z 2 kwietnia
2009 r. z art. 2 w zwiazku z art. 7 1 art. 186 ust. 1 Konstytucji, przez to, ze zostata uchwalona
przez Sejm bez dochowania ustawowego trybu uchwalania ustaw (brak opinii Krajowej Rady
Sadownictwa), Trybunal Konstytucyjny zwroécit si¢ do Krajowej Rady Sadownictwa o zajecie
stanowiska, czy — zdaniem Krajowej Rady Sadownictwa — materie wskazywane we wniosku
Prezydenta sa w ogdle objete opiniodawczymi kompetencjami KRS, a jezeli tak, to czy
wynika to bezposrednio z art. 186 ust. 1 Konstytucji (analizowanego na tej ptaszczyznie w
wyroku z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129), czy tez z
ustawy o KRS.

W pi$mie z 24 lipca 2009 r. Krajowa Rada Sadownictwa zgodzita si¢ z argumentacja
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, formutujac przy tym dodatkowe uwagi.

Krajowej Radzie Sadownictwa nie zostal przedstawiony projekt ustawy o zmianie
ustawy — Prawo o ruchu drogowym (sejmowy druk nr 925), mimo ze projektowane zmiany
dotycza w istotnym zakresie materii, w ktorej Rada posiada umocowanie do dziatania.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o KRS Rada ,opiniuje projekty aktow
normatywnych dotyczacych sadownictwa 1 sgdziow”. Odstapienie od zasiggnigcia opinii
Rady jest, co do zasady, podstawa zaskarzenia ustawy i moze by¢ podstawa stwierdzenia
przez Trybunat Konstytucyjny naruszenia art. 2 w zwiazku z art. 7 Konstytucji ze wzgledu na
uchybienie trybowi prac legislacyjnych przez uniemozliwienie Krajowej Radzie Sadownictwa
wyrazenia opinii wymagane] przez przepisy ustawy o KRS (wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, punkt 8.3. uzasadnienia).

Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. przenosi z kognicji sadéw powszechnych do sadow
administracyjnych szereg spraw dotyczacych naruszen przepisow drogowych, na skutek
zmiany zasad odpowiedzialno$ci za te naruszenia z wykroczeniowej na administracyjna.
Projekt dotyczy wigc nie tylko wlasciwosci organdw administracji (Gléwny Inspektor
Transportu Drogowego 1 Wojewodzcy Inspektorzy Transportu Drogowego), ale takze sadow
administracyjnych — dotyczy zatem sadownictwa w rozumieniu art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o
KRS. Nieprzedtozenie do zaopiniowania projektu tej ustawy stanowito istotne naruszenie
zasady legalizmu nie tylko przez naruszenie w toku procesu legislacyjnego ustawy o
Krajowej Radzie Sadownictwa, lec takze art. 186 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Krajowej Rady Sadownictwa, ustawa — Prawo o ruchu drogowym dotyczy
wprost istoty niezawisto$ci sedziow 1 niezaleznosci sadow, gdyz obejmuje kwestie kognicji
sadéw, a znaczenie tego aspektu dziatania wymiaru sprawiedliwos$ci wyraza si¢ m.in. w art.
176 ust. 2 Konstytucji (,,ustrdj i wlasciwos$¢ sadow oraz postgpowanie przed sadami okreslaja
ustawy”).

Poza zmiang wlasciwos$ci sadow, ustawa ma wplyw na zakres immunitetu i zasady
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej s¢dziego. Z art. 81 ustawy z dnia 27 lipca 2001 roku —
Prawo o ustroju sadow powszechnych (Dz. U. Nr 98, poz. 1070, ze zm.; dalej: u.s.p.) wynika,
ze ,,za wykroczenia sedzia odpowiada wylacznie dyscyplinarnie”, wigc zmiany przewidziane
w ustawie — Prawo o ruchu drogowym, polegajace na zastapieniu odpowiedzialnosci
wykroczeniowej odpowiedzialno$cia ponoszona w trybie administracyjnym, dotykaja zakresu
immunitetu. Ta zmiana dotyczy bezpos$rednio materii objgtej art. 186 ust. 1 Konstytucji w
zakresie obejmujacym gwarancj¢ niezawisto$ci se¢dziow. Takze z tego powodu ustawa
powinna by¢ opiniowana przez Krajowa Rad¢ Sadownictwa.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 1 pazdziernika 2009 r. zjat nastgpujace

stanowisko:
1) ustawa z 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym jest
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niezgodna z art. 2 w zwiazku z art. 7 1 art. 186 ust. 1 Konstytucji,

2) postgpowanie w pozostatym zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.) ze wzgledu na zbedno$¢ orzekania.

3.1. Prokurator Generalny podnidst, ze podstawowe znaczenie dla oceny zasadno$ci
wniosku Prezydenta o zbadanie zgodnosci z Konstytucja catosci kwestionowanej ustawy ma
ustalenie, czy projekt regulacji prawnej, zakladajacy tak istotna zmiang wlasciwosci sadow,
byl objety obowiazkiem zasiggnigcia opinii Krajowej Rady Sadownictwa,

Analiza przepisow dotyczacych funkcji opiniodawczych Krajowej Rady
Sadownictwa, a takze analiza orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego odnoszacego sig
zardwno szczegdtowo do tej kwestii, jak 1 do problematyki dochowania w procedurach
legislacyjnych trybu konsultacyjnego projektow ustaw, zdaniem Prokuratora Generalnego,
potwierdza tez¢ wnioskodawcy o istnieniu obowiazku ustawodawcy zasiggnigcia opinii
Krajowej Rady Sadownictwa w sprawie projektu ustawy zmieniajace;.

Prokurator Generalny zwrocit uwagg, ze Trybunal Konstytucyjny kilkakrotnie badat
kwesti¢ dochowania procedur opiniodawczych w toku prac legislacyjnych. W wigkszoS$ci
wypadkow chodzilo jednakze o brak konsultacji projektow aktow normatywnych ze
zwiazkami zawodowymi i organizacjami zawodowymi. Rozstrzygajac w takich sytuacjach,
Trybunat nie stwierdzal, by pominigcie trybu konsultacyjnego doprowadzito do naruszenia
konstytucyjnych standardow procedury ustawodawczej, jako ze uprawnienia opiniodawcze
organizacji zawodowych wynikaty z unormowan ustaw zwyktych. Odmienna ocena
Trybunatu Konstytucyjnego zostata wyrazona w wyroku z 24 czerwca 1998 r., w sprawie o
sygn. K 3/98, w ktorej przedmiotem oceny konstytucyjnej byto m.in. zaniechanie stosownych
konsultacji wtasnie z Krajowa Rada Sadownictwa. W tej sprawie, dotyczacej statusu
sedziowskiego,  zaniechanie  konsultacji z KRS zaowocowato  stwierdzeniem
niekonstytucyjnosci trybu uchwalenia ustawy. Uchwalenie przepisu ustawowego o istotnym
znaczeniu nastapito, w ocenie Trybunalu, w sposob, ktéry nie pozwolit Krajowej Radzie
Sadownictwa na realizacje jej konstytucyjnego zadania, jakim jest ,stanie na strazy
niezawistos$ci sedziow 1 niezaleznosci sadow”.

Najbardziej doglebnej analizy opiniodawczych uprawnien KRS w procedowaniu
legislacyjnym projektow aktow normatywnych dotyczacych sadownictwa i1 sedziéw dokonat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 28 listopada 2007 r., w sprawie o sygn. K 39/07,
dotyczacej konstytucyjnej oceny przepisow ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych
oraz niektorych innych ustaw, w brzmieniu wprowadzonym ustawg z dnia 29 czerwca 2007 r.
0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych oraz niektorych innych ustaw (Dz.
U. Nr 136, poz. 959). W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz przepis.,
obejmujacy regulacje przyspieszonego trybu pozbawiania immunitetu sedziowskiego, jest
niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 7 i art. 186 ust. 1 Konstytucji przez to, ze zostat
uchwalony przez Sejm bez dochowania trybu wymaganego do jego wydania. W obu
ocenianych przez Trybunal Konstytucyjny wypadkach (tj. w sprawie o sygn. K 3/98 i K
39/07) tozsama byta okolicznos¢, ze KRS nie byla (w tej drugiej sprawie — co do
wprowadzenia szczegdlnego trybu uchylania immunitetu) w ogole zapytana o opinig.

3.1.1. Zdaniem Prokuratora Generalnego, ustalenia 1 oceny Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazone w uzasadnieniu wyrokéw w sprawach o sygn. K 3/98 i K 39/07,
aczkolwiek dotyczace procedury uchwalania aktéw normatywnych z inicjatywy rzadowej, a
nie poselskiej, pozwalaja na ich odniesienie w pelni do sytuacji wystgpujacej na tle niniejszej
sprawy. Konstytucjonalizacja kompetencji opiniodawczej KRS nie wynika z samego
brzmienia art. 186 ustawy zasadniczej, ktéry w ust. 1 normuje (podobnie jak w wypadku
Rzecznika Praw Obywatelskich — w art. 208 ust. 1 czy Krajowej Rady Radiofonii 1 Telewiz;ji
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— w art. 213 ust. 1 Konstytucji, ,stojacych” — tak jak KRS — ,na strazy” pewnych
podstawowych wartosci konstytucyjnych) ustrojowa pozycje tego organu w procesie
legislacyjnym. Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 39/07 sformutowat doniosta teze
o ,konstytucyjnym zakotwiczeniu” opiniodawczej kompetencji KRS, uregulowanej
szczegotowo w ustawie w art. 2 ust. 2 pkt 4 u.s.p. W wypadku KRS owa ,,straz” obejmuje
funkcjonalnie piecze nad niezalezno$cia sadow i niezawislo$cia sedzidw az do mozliwosci
inicjowania usunigcia zagrazajacych tym wartosciom aktow z systemu zrodet prawa w drodze
kontroli konstytucyjnosci. Prokurator Generalny podkreslit stanowisko Trybunalu wyrazone
w sprawie o sygn. K 39/07, z ktorego wynika, ze jesli projekt legislacyjny dotyczy kwestii, o
ktoérej mowa w art. 186 Konstytucji, to ,,koniecznym elementem procedury legislacyjnej, 1 to
koniecznym z uwagi na ujecie Konstytucji, jest przedstawienie projektu Krajowej Radzie
Sadownictwa, a takze przedstawienie poprawki parlamentarnej, ktéra — z uwagi na jej
przedmiot i ci¢zar — wymaga oddzielnego opiniowania”. Jest to zatem powinnos$¢, ktora
Trybunat Konstytucyjny uznal za wynikajaca nie tylko z art. 7 Konstytucji (z ktérego
odkodowuje si¢ uprawnieniec do opiniowania majacego z punktu widzenia organu
opiniodawczego umocowanie w ustawodawstwie zwyklym), lecz takze z art. 186 ust. 1
ustawy zasadniczej (a wigc uprawnienia z umocowania konstytucyjnego).

3.1.2. Odnoszac te uwagi Trybunatu do ustawy poddanej konstytucyjnej kontroli w
niniejszej sprawie, Prokurator Generalny uznat, ze mozna by potraktowac za wyrazenie opinii
ewentualne uczestnictwo w pracach parlamentarnych umocowanego przedstawiciela Prezesa
Naczelnego Sadu Administracyjnego, gdyby legislatywa umozliwita mu realizacje owej
kompetencji. Zarzut odnoszacy si¢ do przyjecia ustawy z pominigciem niezbg¢dnej — wedtug
konstytucyjnych standardow — opinii KRS wiaze si¢ z kwestia zmiany rezimu
odpowiedzialnosci za przekroczenie dozwolonej predkosci jazdy, ktoéra to decyzja
ustawodawcy implikuje dalsze konsekwencje, majace istotny wplyw zaréwno na wskazanie
uchybien w procedurze uchwalania tego aktu normatywnego, jak i na ocen¢ w aspekcie
konstytucyjnosci  konkretnych zawartych w nim rozwiazan. Ustawa zmieniajaca w
proponowanych regulacjach burzy systemowe zasady odpowiedzialnosci za naruszenie
przepisow ruchu drogowego w zakresie przekraczania przez kierujacych pojazdami
dopuszczalnej predkosci (na co zwracano uwagg takze w opiniach eksperckich w toku prac
parlamentarnych), czyniac wyjatek w dotychczasowej koncepcji kwalifikowania wszystkich
naruszen przepisOw o bezpieczenstwie i porzadku w komunikacji jako wykroczen. Zmiana
rezimu tej odpowiedzialnos$ci rzutuje z kolei na procedur¢ postgpowania wyznaczajaca
wiasciwo$¢ nie tylko stosujacych prawo organdow administracyjnych, lecz takze — organow
sadowych. Obecnie dla wszystkich wykroczen przeciwko bezpieczenstwu i porzadkowi w
komunikacji przewiduje si¢ konsekwentnie jednolity tryb odpowiedzialno$ci, okreslony w
kodeksie wykroczen oraz w ustawie z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postgpowania w
sprawach o wykroczenia (Dz. U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848, ze zm.; dalej: k.p.w.). Stosownie
do wprowadzanego ustawa zmieniajaca art. 140al, karze pienigznej, nakladanej decyzja
administracyjna (lub uiszczanej na podstawie dobrowolnego poddanie si¢ karze, a wowczas
kara ta ulega pomniejszeniu o 20%) w wysokosci okreslonej w tej ustawie, ma podlegaé
kierujacy pojazdem naruszajacy przepisy ruchu drogowego w zakresie dopuszczalnej
predkosci, jednakze w wypadku, gdy w trybie postgpowania administracyjnego
prowadzonego na zasadach okreslonych w ustawie z 2 kwietnia 2009 r. nie ustalono
tozsamosci kierujacego pojazdem, a nie jest nim takze wskazany w dowodzie rejestracyjnym
posiadacz pojazdu, odpowiedzialno$¢ administracyjna ponosi¢ ma wiasciciel pojazdu.
Ustawodawca przesadzil, ze do czynéw bedacych naruszeniem przepisow ruchu drogowego
w zakresie dopuszczalnej predkosci nie beda miaty zastosowania przepisy regulujace
postgpowanie w sprawach o wykroczenia, nawet jezeli czyny te wyczerpywac beda znamiona
wykroczen (dodawany art. 140al ust. 8).
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Zgodnie z art. 140an ust. 1 ustawy — Prawo o ruchu drogowym (w brzmieniu
nadawanym kwestionowang ustawa) decyzj¢ administracyjna o natozeniu kary pieni¢znej na
kierujacego pojazdem wydaje Gléwny Inspektor Transportu Drogowego. Decyzja
administracyjna Gtownego Inspektora Transportu Drogowego, nie stanowiac decyzji wydane;j
w jednej ze spraw, o ktorych mowa w art. 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — prawo o
postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dale;j:
p.p.s.a.) podlega kontroli sadowoadministracyjnej. Art. 13 § 2 p.p.s.a.,, okreslajacy
wlasciwos$¢ miejscowa tych sadow, stanowi, ze do rozpoznania sprawy wiasciwy jest ten
wojewddzki sad administracyjny, na ktorego obszarze ma siedzib¢ organ administracji
publicznej, ktérego dziatalno$¢ zostata zaskarzona. Majac na wzgledzie fakt, iz siedziba
Gtownego Inspektora Transportu Drogowego, jedynego organu administracji panstwowe;j
uprawnionego zakwestionowana ustawa do wydawania decyzji administracyjnych
naktadajacych kary pienigzne, znajduje si¢ w Warszawie, nalezy stwierdzi¢, ze w wypadku
wejScia w zycie kwestionowanej ustawy sadem wilasciwym w sprawach wszystkich
kierowcow ukaranych kara pieni¢zna za przekroczenie dopuszczalnej predkosci bedzie jeden
sad — Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej
podkreslit zatem stusznie, ze w zwiazku z tak istotna zmiana wilasciwosci sadownictwa,
oznaczajaca rozszerzenie kognicji sadownictwa administracyjnego, nie zostal dochowany
okreslony wymdg wyrazenia przez Krajowa Rade Sadownictwa opinii w zakresie rozwiazan
przyjetych w ustawie. Prokurator Generalny podzielit poglad Prezydenta RP, odnoszacy do
uchybienia trybowi prac legislacyjnych (naruszenie art. 2 w zwiazku z art. 7, a takze art. 186
ust. 1 Konstytucji).

3.1.3. Prokurator Generalny zauwazyl, ze w razie stwierdzenia przez Trybunat
Konstytucyjny niezgodno$ci catej ustawy ze wskazanymi przez wnioskodawce wzorcami
kontroli konstytucyjnej, ktore to rozstrzygnigcie ma podstawowe znaczenie dla wprowadzenia
tego aktu normatywnego do porzadku prawnego, zbedne byloby odrgbne badanie, czy
zaskarzone wnioskiem prewencyjnym Prezydenta RP szczegdétowe regulacje wprowadzone
do ustawy — Prawo o ruchu drogowym pozostaja w zgodnosSci ze standardami
konstytucyjnymi. Tym samym postgpowanie z wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
nalezaloby w pozostalym zakresie umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym z uwagi na zbedno$¢ orzekania.

3.2. Prokurator Generalny zwrocit takze uwage na kilka istotnych kwestii
szczegodtowych, ktore podnidst wnioskodawca w swoich zarzutach.

3.2.1. Przewidziane ta ustawa postgpowanie w sprawach o nalozenie kary pienigznej
w drodze decyzji administracyjnej za popelnienie czynu polegajacego na naruszeniu zasad
bezpieczenstwa w ruchu drogowym w tym sensie burzy rozwiazania systemowe, ze niejako
»Wyjmuje” z systemu prawa wykroczen tylko jeden typ zachowania bezprawnego sposrdd
catego katalogu zachowan sktadajacych si¢ na naruszenie przepisOw o bezpieczenstwie lub
porzadku ruchu drogowego, to jest zachowanie okreslane jako przekroczenie dopuszczalnej
predkosci obowiazujacej na podstawie przepisu ustawy albo okreslonej za pomoca
ustawionego na poboczu drogi znaku drogowego. ,,Wyjecie” to oznacza zmiang jednego
rezimu odpowiedzialno$ci represyjnej na inny, diametralnie si¢ rézniacy w aspekcie
gwarantowania praw 1 wolnosci. Tym samym wigc ustawodawca uznat, ze karanie tego typu
zachowan spotecznie nagannych i prawnie zakazanych nie wymaga respektowania
standardow konstytucyjnych.

O niedochowaniu standardéw konstytucyjnych przez regulacj¢ o nalozeniu kary
pieni¢znej w drodze decyzji administracyjnej przesadza to, ze naruszenie przez kierujacego
pojazdem przepisOw ruchu drogowego o dopuszczalnej predkosci stanowi zachowanie osoby
fizycznej, a zatem czyn, ktdrego nie moze si¢ dopusci¢ osoba prawna. przedmiotowy czyn
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jest indywidualnym zachowaniem czlowieka, majacym charakter wyraznie wolicjonalny, a
zatem jego sankcjonowanie powinno by¢ oceniane w standardach konstytucyjnych
przewidzianych dla odpowiedzialnosci karnej. Nie mozna przeciez nie zauwazyC, ze
naruszenie prawa polegajace na przekroczeniu dozwolonej predkosci jazdy na drodze nalezy
do kategorii czynoéw, ktore maja cechy zdarzen kryminalnych i powinny podlega¢ ocenie w
kategoriach winy 1 przez pryzmat okolicznos$ci zdarzenia. Zmiana sytemu odpowiedzialnosci,
ktora — na podstawie kwestionowanej ustawy — przenosi ja z systemu prawa karnego do
systemu prawnoadministracyjnego, powoduje, iz odpowiedzialno$¢ sprawcy zostalaby tak
dalece zobiektywizowana, ze calkowicie uwolniona od kryterium winy. Orzekajac o
zaistnieniu naruszenia przepisow i1 naktadajac sankcje, wlasciwy organ nie moglby zatem braé
pod uwage tych wszystkich okolicznosci sprawy, ktore obecnie moga stanowié¢ przedmiot
badania sadu powszechnego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie budzi watpliwosci, ze ustawodawca
dostatecznie okreslit znamiona sankcjonowanego naruszenia prawa, a takze w sposob
szczegotowy, wprost w ustawie, okreslit kary pienigzne oraz ich wysokos$¢. Krytyczna oceng
wywoluje jednak, ze dostrzegajac spoteczna i1 obiektywna potrzebg zaostrzenia regut
odpowiedzialnos$ci za naruszenie dozwolonej predkosci na drodze, wynikajaca ze skali tego
zjawiska, ustawodawca — zamiast wyodrgbnienia przez kategori¢ znamion czynu, sposrod
innych naruszen przepisow o bezpieczenstwie w ruchu drogowym objgtych jednym
przepisem karnym, samoistnego typu wykroczenia — asystemowo depenalizuje tylko ten jeden
rodzaj zachowania, wprowadzajac delikt administracyjny, podczas gdy np. zachowanie
polegajace na niedopetlieniu obowiazkéw o charakterze techniczno-administracyjnym —
uchylanie si¢ od obowiazku oczyszczania drogi (przewidziane w art. 101 k.w.) pozostawia
nadal wykroczeniem.

Na gruncie Konstytucji, a w szczego6lnosci jej art. 42, wyznaczenie precyzyjnej
granicy migdzy odpowiedzialnoscia prawnokarna a prawnoadministracyjng jest zadaniem
ustawodawcy, ktory nie moze jednak naruszy¢ istoty obu typdéw odpowiedzialnos$ci.
Uchybienie takie stanowiloby naruszenie praw jednostki okre§lonych w art. 42 1 w
konsekwencji prowadzitoby do niezgodnos$ci dopuszczajacych je przepiséw z Konstytucja. W
ocenie Prokuratora Generalnego, kierujacy pojazdem przekraczajacy dozwolona predkose
popelnia niewatpliwie czyn zabroniony. Jego zachowania w chwili czynu, ktorego si¢
dopuszcza, nie mozna okresli¢ stanem obiektywnej bezprawnosci, gdyz wynika z przestanek
subiektywnych. Innymi slowy, naruszenie przepisow o dopuszczalnej predkosci jest bardziej
czynem, ktory powinien kazdorazowo podlega¢ ocenie co do stopnia zawinienia, niz stanem
obiektywnej bezprawnosci. Obecnie stosowana jest wobec niego represja karna, a taki,
roOwniez represyjny, cel stawia przeciez ustawodawca wprowadzonemu systemowi
administracyjnego karania za jazde z nadmierna predkoscia. Proponowana zmiana rezimu
odpowiedzialno$ci prowadzi de facto do realnego zaostrzenia tej odpowiedzialno$ci, a
jednoczes$nie obejscia — przez wylaczenie mozliwosci orzekania o winie oraz innych instytucji
wilasciwych rezimowi odpowiedzialnos$ci karnej — gwarancji przewidzianych w rezimie
dotychczasowym.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, uzasadnienie projektu ustawy, cho¢ obszerne, nie
zawiera jednak zadnego konkretnego katalogu przestanek przemawiajacych za analizowana
zmiang rezimu. Zwlaszcza ze zmiana ta nie ma, wbrew deklaracjom projektodawcow,
charakteru spdjnego. Przewiduje bowiem w dodawanym do ustawy — Prawo o ruchu
drogowym art. 140al ust. 4-6 instytucje, o czym byla juz mowa powyzej, dobrowolnego
poddania si¢ karze, nastgpujacego w trybie niejako pozaadministracyjnym, stanowiaca przy
tym instytucj¢ analogiczna do wystgpujacej w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia. Juz
chociazby z tego powodu nie wydaje si¢ mozliwe, by traktowaé wprowadzona przez projekt
odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisow o dopuszczalnej predkosci jako odpowiedzialnos¢
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stricte administracyjna, lecz nalezy ja uzna¢ za ukryta w trybie administracyjnym
odpowiedzialno$¢ karna, pozbawiona jednak gwarancji konstytucyjnych przewidzianych dla
tego rezimu odpowiedzialnos$ci, okreslonych w art. 42 Konstytucji.

Z catoksztaltu argumentacji przedstawionej przez projektodawcow wynika jedynie, ze
jednym z celéw nowelizacji jest usprawnienie 1 przyspieszenie postgpowania w sprawach o
przekroczenie dozwolonej predkosci jazdy, czemu niewatpliwie moze przystuzy¢ si¢ zmiana
rezimu odpowiedzialnos$ci. Nieodparcie jednak nasuwa si¢ watpliwos$¢, czy proponowana
zmiana jest autentyczna proba odpowiedzi ustawodawcy na wadliwo$¢ samych przepisow,
czy tez jedynie na wadliwo$¢ praktyki ich stosowania przez organy panstwa i czy w zwiazku
z tym celu tego nie mozna bylo osiagna¢, zgodnie z konstytucyjna zasada proporcjonalnosci,
w sposob mniej restrykcyjny 1 zapewniajacy lepsza ochron¢ praw jednostki w
demokratycznym panstwie prawnym.

3.2.2. Przechodzac do oceny zakwestionowanych regulacji szczegotowych, ktore
zawiera art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej, Prokurator Generalny najpierw odnidst si¢ do
rozwiazania przewidzianego tym przepisem w art. 140al ust. 1-3, ktory — w powiazaniu z art.
130 ustawy — Prawo o ruchu drogowym w brzmieniu nadanym ta sama ustawa zmieniajaca —
dopuszcza stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn, podwojnej sankcji, a zatem
administracyjnej kary pieni¢znej oraz systemu punktowego represjonowania kierowcow
dopuszczajacych si¢ naruszen przepisow ruchu drogowego.

W ocenie Prokuratora Generalnego, dokonane przez ustawodawcg scalenie instytucji
wlasciwej dla prawa administracyjnego (kara pieni¢zna) z instytucja prawa represyjnego
(punkty karne) i to w sytuacji zniesienia gwarancji procesowych majacych dotychczas
zastosowanie w systemie punktowym, doprowadza do ustanowienia sankcji asystemowej i
nadmiernie represyjnej, naruszajac tym samym zasad¢ proporcjonalnosci ingerencji
ustawodawczej wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

3.2.3. Odnoszac si¢ do kolejnego z zarzutdow o uchybieniu zasadzie poprawnej
legislacji, w zakresie przewidzianego w art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej uregulowania
wprowadzajacego w art. 140an ustawy — Prawo o ruchu drogowym nadanie decyzji
administracyjnej o nalozeniu kary pienigznej rygoru natychmiastowej wykonalno$ci przy
rownoczesnym braku okreslenia, czy 1 w jakim zakresie stuzy od niej odwotanie, Prokurator
Generalny odwotat si¢ do orzecznictwa, w ktorym jako naruszenie wymagan konstytucyjnych
Trybunat Konstytucyjny oceniat niejasne i nieprecyzyjne formutowanie przepisu, powodujace
niepewnos$¢ jego adresatow co do ich praw 1 obowiazkow.

Prokurator Generalny podkreslit, Ze precyzyjno$¢ i jasno$¢ przepisow prawnych ma
szczegodlne znaczenie dla ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci, zwlaszcza w sytuaci,
gdy chodzi o mozliwo$¢ stosowania sankcji wobec obywatela. Zgodnie z art. 78 Konstytucji
kazdy ma prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji.
Konstytucja upowaznia ustawodawcg do okreslenia wyjatkow od tej zasady oraz trybu
zaskarzania. Ustawa zmieniajaca nie ustanawia wyjatkow od zasady dwuinstancyjnosci w
rozumieniu konstytucyjnym, co oznacza, iz decyzje nakladajace kary pieni¢zne wydawane w
pierwszej instancji przez Gléwnego Inspektora Transportu Drogowego powinny podlegaé
kontroli instancyjnej na zasadach og6lnych wtasciwych procedurze administracyjne;.

Prokurator Generalny zgodzil si¢ z uwaga wnioskodawcy, ze nieracjonalne i
nieuzasadnione byloby nadawanie ministrowi wilasciwemu do spraw transportu statusu
organu odwotawczego od decyzji centralnego organu administracji rzadowej, naktadajacej na
kierujacego pojazdem karg pienigzna w wysokosci od 100 do 700 zl. Jednoczesnie wywiddt,
ze termin ,,odwotanie” jest uzywany w przepisach prawa zaréwno na oznaczenie $rodka
zaskarzenia nieostatecznej decyzji administracyjnej do organu administracji publicznej
wyzszego stopnia, jak i srodka zaskarzenia decyzji organu administracji publicznej do sadu.
Ten $rodek prawny ma donioste znaczenie, gdyz przewidziane w k.p.a. prawo wniesienia
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odwotania od decyzji nieostatecznej do organu administracji publicznej wyzszego stopnia jest
urzeczywistnieniem zawartego w art. 78 Konstytucji prawa strony do zaskarzania orzeczen i
decyzji wydanych w pierwszej instancji, ktore odnosi si¢ do procedur pozasadowych,
natomiast prawo wniesienia odwotania od decyzji organu administracji publicznej do sadu
jest powiazane z przewidzianym w art. 45 ust. 1 Konstytucji prawem do sadu.

W tym kontekScie niezrozumiata jest, stwierdza Prokurator Generalny, decyzja
ustawodawcy nadajaca obligatoryjnie nieostatecznej decyzji o natozeniu kary pienigznej rygor
natychmiastowej wykonalnosci. Nakazanie wykonania decyzji nieostatecznej powinno mie¢
zawsze charakter wyjatkowy, uzasadniony szczeg6lnym charakterem rozstrzyganej materii
(art. 108 k.p.a.). Nie ulega watpliwosci, ze w wypadku decyzji nakladajacej karg pieni¢zna za
przekroczenie dopuszczalnej predkosci nie wystepuje zadna szczegodlna, ze wzgledu na
chronione wartosci, okoliczno$¢ uzasadniajaca obligatoryjne nadanie rygoru natychmiastowe;j
wykonalnosci.

W tym stanie rzeczy Prokurator Generalny uznat, Ze w art. 140an ust. 4 (dodawanym
do ustawy — Prawo o ruchu drogowym kwestionowang ustawa) ustawodawca przekroczyt
przynalezna mu swobodg w ksztaltowaniu prawa, tworzac regulacje obarczona wada braku
poszanowania reguly dwuinstancyjnosci postgpowania administracyjnego. Przepis jest w
takim stopniu nieprecyzyjny, ze zmusza adresata normy prawnej do ustalania zakresu jego
praw oraz do dekodowania ich tresci na bazie innych przepisoéw prawnych. Przekroczenie za$
pewnego poziomu niejasnosci przepisOw prawnych moze stanowi¢ samoistng przestanke
stwierdzenia ich niezgodno$ci z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego.

3.2.4. Prokurator Generalny uznat ponadto, ze zaskarzony art. 1 pkt 10 ustawy z 2
kwietnia 2009 r., w zakresie, w jakim wprowadza do ustawy — Prawo o ruchu drogowym
regulacje przewidziana w art. 140at ust. 4, umozliwiajaca sprzedaz zatrzymanego przez organ
kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktorym naruszono przepisy ruchu drogowego, i ktory nie
stanowi wlasnosci kierujacego pojazdem, jest niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 1
3 Konstytucji.

Prokurator Generalny przyjal, ze przepis wprowadza obligatoryjny administracyjny
przepadek pojazdu, niemajacy skutku prewencyjnego, a jedynie efekt fiskalny. Takie
rozwigzanie stanowi niewatpliwie najdalej idaca ingerencje w prawo wiasnosci. Ingerencja ta
narusza istot¢ prawa wilasnosci, a zatem jest sprzeczna z art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji. W
sytuacji, gdy pojazd, ktérym naruszono dopuszczalna predkos¢, jest wlasnoscia osoby
trzeciej, nieuczestniczacej w naruszeniu przepisOw ruchu drogowego, obligatoryjna sprzedaz
pojazdu oznacza nieproporcjonalng do cigzaru nalozonego na wilasciciela pojazdu,
naruszajaca konstytucyjne standardy, majatkowa odpowiedzialno$¢ zastgpcza.

Prokurator Generalny uznal ponadto, Ze oceniana regulacja narusza niewatpliwe
zasade demokratycznego panstwa prawnego w zakresie rzetelnej legislacji. Ustawodawca
ustanowil regulacj¢ prowadzaca do zastosowania wobec wlasciciela pojazdu kary dodatkowe;j
w postaci przepadku pojazdu, stosowana — z naruszeniem standardow konstytucyjnych —
przez nieuprawniony do odjgcia wlasnosci organ administracji. Normg¢ t¢ nalezy takze uznaé
za niewspotmiernie represyjna do wagi i rodzaju czynu karalnego, ktorego dopuscit sig
kierujacy pojazdem, a zatem naruszajaca zasady sprawiedliwosci i proporcjonalnosci
wynikajace z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zakwestionowany przepis, pozwalajac na odjecie w trybie administracyjnym
wlasnosci pojazdu, i nie czyniac tego w celu ochrony jakiejkolwiek innej wartoSci
gwarantowanej konstytucyjnie, a takze nieuwzgledniajac proporcji pomigdzy wierzytelnoscia
organu administracji w stosunku do osoby fizycznej — wilasciciela pojazdu a wartoscia tego
pojazdu, narusza — w nieproporcjonalnym zakresie i wbrew zasadzie sprawiedliwosci
spotecznej — prawo wlasnos$ci co do jego istoty, pozostajac w sprzecznos$ci z art. 2 oraz art. 64
ust. 1 13 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

www.inforlex.pl



14

4. Marszalek Sejmu w pismie z 9 pazdziernika 2009 r. w imieniu Sejmu przedtozyt
wyjasnienia w sprawie wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, jednocze$nie wnoszac
o stwierdzenie, ze:

1) ustawa z 2 kwietnia 2009 r. jest zgodna z art. 2 w zwiazku z art. 7 1 art. 186 ust. 1
Konstytucji,

2) art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w cze$ci dotyczacej art. 140al ust. 1-3, w
zakresie, w jakim w zwiazku z art. 130 dopuszcza stosowanie wobec tej samej osoby, za ten
sam czyn sankcji administracyjnej (kary pienig¢znej) oraz systemu punktowego karania
kierowcoOw dopuszczajacych si¢ naruszen przepisoéw ruchu drogowego, jest zgodny z art. 2
Konstytucji,

3) art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r. w cze$ci dotyczacej art. 140an, w zakresie,
w jakim nadajac decyzji administracyjnej o nalozeniu kary pieni¢znej rygor natychmiastowej
wykonalnosci nie okresla, czy i w jakim zakresie stuzy od niej odwotlanie, jest zgodny z art. 2
Konstytucji,

4) art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w czgsci dotyczacej art. 140at ust. 4, w
zakresie, w jakim dopuszcza sprzedaz zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego
pojazdu, ktorym naruszono przepisy ruchu drogowego i ktdry nie stanowi wiasnosci
kierujacego pojazdem, jest niezgodny z art. 46 oraz art. 64 ust. 1 i ust. 3 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

4.1. W pierwszej kolejnosci Sejm odniost si¢ do zarzutu niedochowania trybu
uchwalenia ustawy i twierdzenia wnioskodawcy, ze ustawodawca, ksztaltujac przepisy
prawne w zakresie dotyczacym ustroju i wlasciwosci sadow, jest zobowiazany przekazywac
Krajowej Radzie Sadownictwa wszelkie projekty ustaw.

Analiza procesu ustawodawczego ustawy z 2 kwietnia 2009 r. wykazata, ze w trakcie
prac legislacyjnych ustawodawca nie przedtozyt projektu regulacji do zaopiniowania
Krajowej Radzie Sadownictwa. Jednakze, w ocenie Sejmu, brak ten nie pociaga za soba
niezgodnosci z Konstytucja kwestionowanej ustawy.

Sejm podnidst przede wszystkim, ze nie kazde naruszenie procedury ustawodawczej
podlega automatycznie zakwalifikowaniu jako rownoczesne naruszenie art. 7 Konstytucji i w
konsekwencji jako podstawa derogowania przepisu poddanego kontroli. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wyrazane jest stanowisko, ze nie kazdy przypadek naruszenia
procedury skutkuje stwierdzeniem niekonstytucyjnosci, ale tylko taki, ktéry ma postaé
kwalifikowana. Kwalifikowane naruszenie procedury ma za$ miejsce wowczas, gdy prowadzi
do naruszenia zasad i przepiséw dotyczacych trybu prawodawczego zawartych wprost w
Konstytucji. Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu w zakresie procedur konsultacyjnych
(w szczegolnosci wyroki: sygn. K 3/98, sygn. K 39/07) pozwala wyodrgbni¢ nastgpujace
kryteria, ktére powinny zosta¢ uwzglednione przy ocenie wagi naruszenia procedury
konsultacyjnej w postgpowaniu ustawodawczym:

1) hierarchia aktu normatywnego, w ktérym statuowane sa uprawnienia konsultacyjne;

2) materia spraw, w ktorych nastapito naruszenie procedur opiniodawczych;

3) faktyczna mozliwo$§¢ wyrazenia opinii  w konkretnym postgpowaniu
ustawodawczym, w sytuacji, gdy opinia nie zostala wyrazona w przewidzianej prawem
formie.

Sejm zwrdcit uwage, ze w ramach pierwszego z kryteriow Trybunat dokonat
zréznicowania procedur konsultacyjnych na te, ktére znajduja oparcie w przepisach
Konstytucji oraz na procedury ustanowione na poziomie ustawowym, przy czym
kompetencjom opiniodawczym statuowanym na poziomie przepisow Konstytucji Trybunat
przypisuje znacznie wigksza role. W konsekwencji, zaniechanie realizacji obowiazkow

www.inforlex.pl



15

konsultacyjnych regulowanych w Konstytucji uznaje za ,,jakosciowo ci¢zsze uchybienie w
procedurze legislacyjnej niz zaniechanie zebrania opinii bgdacych realizacja kompetencji
majacej swe zrédto w ustawodawstwie zwyklym”. T¢ lini¢ orzecznicza podtrzymuje réwniez
W najnowszym orzecznictwie (por. wydany w petnym skladzie wyrok z 16 lipca 2009 r.,
sygn. Kp 4/08).

Artykut 186 Konstytucji okresla zadanie Krajowej Rady Sadownictwa, jakim jest
stanie na strazy niezawisto$ci s¢dziow 1 niezaleznosci sadow. Szczegdtowe uprawnienie
Krajowej Rady Sadownictwa do opiniowania projektow aktow prawnych zostato
zagwarantowane przez ustawodawce w art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o KRS, zgodnie z ktérym
Rada opiniuje projekty aktéw normatywnych dotyczacych sadownictwa i sedziow. Sejm
podkreslit, ze ustawowo okreslony zakres przedmiotowy kompetencji opiniodawczej
Krajowej Rady Sadownictwa jest szerszy od jej konstytucyjnych kompetencji. Zatem
opiniowanie przez Radg¢ wszelkich projektow aktéw normatywnych dotyczacych
sadownictwa 1 sedziow nie ma charakteru uprawnienia konstytucyjnego. Sejm wskazat,
odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ze ,konstytucyjne
zakotwiczenie” uprawnien opiniodawczych Rady wyznaczone jest tre$cia art. 186 ustawy
zasadniczej. Ustrojodawca nadat Krajowej Radzie Sadownictwa kompetencje zwiazane z
gwarancyjna funkcja ochrony niezalezno$ci sadéw 1 niezawistosci sedziow. W mysl art. 186
ust. 1 Konstytucji Rada jest witasciwa wylacznie w sprawach ,niezalezno$ci sadow i
niezawistosci sedzidow”. Zatem materia objgta projektem aktu normatywnego powinna nie
tylko dotyczy¢ spraw sadow i sedzidw, lecz takze wiazaé si¢ z niezalezno$cig lub
niezawistoscia tych podmiotow, a nie z innymi aspektami ich funkcjonowania. Zdaniem
Sejmu, wnioskodawca nie wykazal wptywu materii uregulowanej ustawa z 2 kwietnia 2009 r.
na niezalezno$¢ sadow badz niezawistos¢ sedzidow w znaczeniu przyjetym w orzecznictwie
sadu konstytucyjnego oraz w doktrynie. Postawiony we wniosku zarzut ogranicza si¢ jedynie
do stwierdzenia, ze projekt regulacji prawnej zakladajacy tak istotng zmiang wlasciwosci
sadow jest objety obowiazkiem zasiggnigcia opinii Krajowej Rady Sadownictwa.

W tym kontek$cie Sejm zauwaza, ze konstytucyjnie okreslony zakres opiniodawczy
Krajowej Rady Sadownictwa jest ograniczony. Twierdzenie, iz Rada opiniuje (obligatoryjnie)
projekty wszystkich aktow normatywnych dotyczacych sadownictwa i sedziow wydaje si¢ — z
konstytucyjnego punktu widzenia — zbyt daleko idace, gdyz ustrojodawca ograniczyt
wiasciwos¢ Rady do kwestii ,,niezaleznosci” oraz ,,niezawisto$ci” sadownictwa. Dlatego tez,
w ocenie Sejmu, nie pozwala to kwalifikowaé¢ podniesionych we wniosku uchybien jako
»jakoSciowo cigzszego uchybienia w procedurze legislacyjnej”, ktore skutkowatoby
niezgodnoscia ustawy z art. 7 Konstytucji.

Poza tym, zgodnie z drugim ze wskazanych powyzej kryteriéw, waga naruszenia
trybu postgpowania w zwiazku z niezasiggnigciem opinii powinna by¢ oceniana na tle materii
podlegajacej regulacji 1 wynikajacego stad zakresu swobody regulacyjnej, przyznanej
ustawodawcy przez Konstytucje. Stosownie do tego nalezy okresli¢ skutki zaniechania
zasiggnigcia opinii. Trybunal wskazuje w tym kontek$cie, ze: ,Jezeli za$ trescia ustawy
miatoby by¢ wprowadzenie do systemu prawa regulacji wkraczajacej w dziedziny traktowane
przez Konstytucj¢ jako szczegélnie niedostgpne dla ustawodawcy, to takiemu naruszeniu
procedury mozna i nalezy przypisywac skutki powazniejsze niz w innych sytuacjach” (wyroki
w sprawach o sygn.: K 3/98 oraz K 39/07). Trybunal zalicza do tych dziedzin w
szczegb6lnosci prawa i wolnos$ci obywatelskie oraz niezalezno$¢ i niezawistos¢ wiadzy
sadowniczej. Odnoszac powyzszy wymog do zarzutu postawionego przez wnioskodawce,
Sejm podkreslit, ze uchwalona 2 kwietnia 2009 r. regulacja nie wptywa bezposrednio ani
posrednio na ,,niezalezno$¢ sadoéw” oraz ,niezawistos¢ sedziow”, gdyz jest to regulacja o
charakterze materialnoprawnym, ktorej uchwalenie w konsekwencji zmieni wlasciwosé
sadow in merito. Zgodnie z art. 176 ust. 2 Konstytucji: ,,Ustrdj 1 wlasciwos¢ sadow oraz
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postgpowanie przed sadami okreslaja ustawy”. Ustawodawcy przystuguje wigc
zagwarantowana konstytucyjnie daleko idaca swoboda w okreslaniu wlasciwosci sadow.
Swiadczy to o tym, ze ustrojodawca nie uznat tej materii za ,,szczeg6lnie niedostepna dla
ustawodawcy”’.

W dalszej kolejnosci Sejm podnidst, ze w obu postgpowaniach dotyczacych
pominigcia uprawnien opiniodawczych statuowanych na poziomie konstytucyjnym (sprawy o
sygn.: K 3/98 oraz K 39/07) Trybunatl wskazat, ze powodem stwierdzenia niekonstytucyjnosci
jest splot kilku okoliczno$ci (m.in. przekroczenie dopuszczalnego zakresu poprawek), a nie
tylko samo pominigcie opinii jednego z konstytucyjnych organdéw. W tych sprawach Trybunat
uznal, ze ,[wystapila] kumulacja czynnikéw nakazujacych oceni¢ naruszenia trybu
legislacyjnego jako powazne i nieuwzgledniajace wartosci konstytucyjnych”. W pozostatych
za$ sprawach dotyczacych dochowania procedur opiniodawczych (w kazdym wypadku
chodzito o pominigcie uprawnien ustawodawczych zwiazkow zawodowych) Trybunat
podkreslal, ze ,,nie nadawal tym przepisom nadmiernie rygorystycznej interpretacji” (por.
orzeczenie z 19 listopada 1996 r., sygn. K. 7/95). Rozstrzygnigcia zapadle w tych sprawach
potwierdzaja, ze tylko w wypadkach o szczeg6lnej wadze naruszenie procedury
prawodawczej stanowi podstawe uznania niezgodnosci kontrolowanego przepisu z art. 7
Konstytucji. Wnioskodawcy nie wykazali, aby w pracach nad nowelizacja ustawy — Prawo o
ruchu drogowym doszto do tego typu uchybien.

W zwiazku z powyzszym Sejm uznal, ze kwestionowana ustawa jest zgodna z art. 2 w
zwiazku z art. 7 1 art. 186 ust. 1 Konstytucji.

4.2. Sejm nie zgodzit si¢ rowniez z drugim zarzutem wnioskodawcy, ktéry sprowadza
si¢ do twierdzenia, ze dokonane przez ustawodawce scalenie instytucji wtasciwej dla prawa
administracyjnego (kara pienigzna) z instytucja prawa karnego (punkty karne), polegajace na
mozliwoS$ci zastosowania obu instytucji wobec tej samej osoby, za ten sam czyn, doprowadza
do wustanowienia sankcji oczywiscie nieracjonalnej i nadmiernie dolegliwej (art. 2
Konstytucji).

W pierwszej kolejnosci Sejm poddal analizie charakter prawny kary pienigznej
nakladanej na kierujacego pojazdem na skutek przekroczenia przez niego dopuszczalnej
predkosci oraz systemu punktowego karania kierowcoéw. Wskazal, Ze istota zmian
uchwalonych 2 kwietnia 2009 r. byla depenalizacja czynu, stanowiacego naruszenie
przepisow ruchu drogowego. W konsekwencji zmienil si¢ rowniez charakter sankcji za
popetnienie tego rodzaju czynu. W miejsce odpowiedzialnosci o charakterze karnym,
ustawodawca wprowadzil sankcje administracyjna, oparta na odpowiedzialno$ci obiektywne;.
W rezimie tej odpowiedzialno$ci nie miesci si¢ ocena stosunku sprawcy do popetnionego
czynu. Dlatego tez dla nalozenia kary pienig¢znej na osobg, ktéra naruszyla przepisy ruchu
drogowego, przekraczajac dopuszczalna predko$¢, nie ma znaczenia wina sprawcy, ani
okolicznosci, ktore zmusilty go do naruszenia przepisow. Istotne jest jedynie obiektywne
stwierdzenie, na podstawie pracy urzadzen rejestrujacych, ze do naruszenia przepisOw ruchu
drogowego w ogoéle doszto. Kary pieni¢zne nakladane sa przez Gléwnego Inspektora
Transportu Drogowego z mocy ustawy 1 w wysokosci §cisle okreslonej w ustawie. Nie ma tu
miejsca na uznaniowos$¢ organu, co rowniez §wiadczy o administracyjnym charakterze kary.

Wskazane powyzej okolicznosci przesadzaja, w opinii Sejmu, o prewencyjnej funkcji
kary pienigznej za naruszenia przepisow ruchu drogowego w zakresie przekroczenia
dopuszczalnej predkosci. Nieuchronnos¢ kary oraz swiadomos$¢ braku mozliwosci wptywu na
jej wysokos¢ ma Dbowiem znaczenie przede wszystkim prewencyjne. Przyjgcie
odpowiedzialno$ci administracyjnej pozwala panstwu w szczegdlno$ci zapobiegaé
naruszeniom (tj. chroni¢ bezpieczenstwo publiczne), a ponadto odpowiednio szybko i
proporcjonalnie do skali zagrozenia spolecznego reagowac na naruszenie norm prawnych.
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4.2.1. Jak dalej wywodzi Sejm, punktem wyjscia dla oceny konstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji jest ustalenie charakteru prawnego systemu punktowego karania
kierowcoéw. W przekonaniu Sejmu, nietrafna jest opinia wnioskodawcy o karnym charakterze
tego systemu. To nie nazwa $wiadczy bowiem o charakterze sankcji, ale funkcja, jaka ta
sankcja peni (wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03). Nie sposob przy tym odmowic
racji twierdzeniu, ze system punktowego karania kierowcow ma charakter prewencyjny 1 jest
oparty na zasadzie odpowiedzialno$ci obiektywnej. Dlatego tez w tym zakresie argumenty
wnioskodawcy Sejm uznal za bezzasadne, wskazujac przy tym, ze system punktowego
karania kierowcow charakteryzuje si¢ takimi samymi cechami jak administracyjna kara
pieni¢zna. Ma on zatem w istocie charakter obiektywny i jest zwiazany z odpowiedzialno$cia
na zasadzie tzw. Ryzyka, istnieje niezaleznie od winy podmiotu. Liczbg punktow
odpowiadajacych poszczegdlnym naruszeniom przepisow ruchu drogowego ustala wiasciwy
minister w drodze rozporzadzeni (zob. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji z 20 grudnia 2002 r. w sprawie postgpowania z kierowcami naruszajacymi
przepisy ruchu drogowego (Dz. U. Nr 236, poz. 1998, ze zm.).

Réwniez w doktrynie wskazuje si¢ na automatyzm stosowania punktowego systemu
kierowcOw. Zaznacza si¢, ze system ten stwarza grozbe bezosobowego wymiaru kary, gdyz
nie uwzglednia warunkow 1 okolicznosci naruszenia przepisow ruchu drogowego, a takze
osobowosci sprawcy. Niemniej jest to system jasny, w ktorym reguty sa wyraznie okreslone,
a kierowca wie, ile punktow otrzyma za dane naruszenie (por. R. A. Stefanski, Prawo o ruchu
drogowym. Komentarz, Warszawa 2005, s. 743).

Zdaniem Sejmu, wszystkie wskazane powyzej cechy $wiadcza o administracyjnym
charakterze punktowego systemu karania kierowcow.

Ponadto, w przekonaniu Sejmu, funkcja represyjna nie jest zasadniczym celem
kwestionowanej we wniosku regulacji. Zarowno kara pieni¢zna, jak i system punktowego
karania kierowcow nie sprowadzaja si¢ do wyrzadzenia osobistej dolegliwo$ci za naruszenie
fundamentalnych zasad wspotzycia ludzi w spoteczenstwie, ale maja gwarantowac
przestrzeganie przepisOw ruchu drogowego. Sa wigc one w swej istocie Srodkami o
charakterze prewencyjnym.

Reasumujac, Sejm uznal, ze w wypadku kwestionowanej regulacji nie zachodzi
duplikacja odpowiedzialnosci. Jest to jedna odpowiedzialnos¢ o charakterze
administracyjnym, za jednokrotne naruszenie przepisow ruchu drogowego. Sankcja
administracyjna za to naruszenie zawiera okreslone w jednym akcie prawnym elementy: karg
pieni¢zna oraz punkty karne.

4.2.2. Sejm, dokonujac oceny zarzutu nieproporcjonalnosci kwestionowanej regulacji,
zbadat relacje migdzy tym, jakiego uszczerbku na skutek dotkliwosci sankcji doznaje
naruszone dobro chronione konstytucyjnie, a tym, jakie sa przestanki zastosowania sankcji.
Wskazat, ze uchwalona przez Sejm regulacja stuzy ochronie interesu publicznego oraz chroni
bezpieczenstwo i zycie osob przebywajacych na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Z
pewnoscia regulacja ta stuzy realizacji zamierzonych celow, a jej efektywnos$¢ wzmacnia
wlasnie niejako ,,dwuelementowa” kara za naruszenie przepiséw ruchu drogowego. Sama
kara pienigzna, w ocenie ustawodawcy, byla bowiem sankcja niewystarczajaca dla
zagwarantowania przestrzegania przepisOw ruchu drogowego. Punkty karne w swej istocie
zwigkszaja prewencyjne oddziatywanie na kierujacych pojazdami.

Odnoszac si¢ do pytania o proporcjonalno$¢, Sejm zaznaczyl, ze bezpieczenstwo
publiczne, zdrowie 1 zycie 0sOb sa podstawowymi warto$ciami chronionymi przez
Konstytucje. Uzasadnienie projektu ustawy wskazuje, jak duzym niebezpieczenstwem dla
tych wartosci jest przekraczanie dozwolonej predkosci przez kierujacych pojazdami. Kara
administracyjna: grzywna oraz punkty karne z pewnoscia nie sg nieproporcjonalng sankcja.
»Ograniczenie praw jednostki, naruszajacej $wiadomie obowiazujace przepisy i narazajacej
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si¢ na przewidziane w kwestionowanym przepisie skutki, jest ekwiwalentne do celu, ktéremu
stuzy. (...) Zasada proporcjonalno$ci nie moze shuzy¢ za podstawe ochrony interesu
wynikajacego z naruszenia prawa” (wyrok TK z 26 marca 2002 r., sygn. SK 2/01 oraz
postanowienie TK z 10 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 56/06).

Biorac pod uwage powyzsze, Sejm uznat, ze art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.,
w czesci dotyczacej art. 140al ust. 1-3, w zakresie, w jakim w zwiazku z art. 130 dopuszcza
stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn sankcji administracyjnej (kary pienigznej)
oraz systemu punktowego karania kierowcow dopuszczajacych si¢ naruszen przepiséw ruchu
drogowego jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

4.3. Przystepujac do oceny kolejnego zarzutu, tj. naruszenia zasady przyzwoitej
legislacji (art. 2 Konstytucji) przez dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art.
140an, w zakresie, w jakim nadajac decyzji administracyjnej o natozeniu kary pieni¢znej
rygor natychmiastowe] wykonalno$ci, nie okresla, czy 1 w jakim zakresie stuzy od niej
odwotanie, Sejm przyjal, ze przedmiotem kontroli jest zarzut pomini¢cia ustawodawczego.

Analiza przepisu stanowiacego przedmiot kontroli, jak rowniez analiza pozostatych
przepisow ustawy z 2 kwietnia 2009 r. potwierdza, ze ustawa ta nie okresla trybu odwotania
si¢ od decyzji wydanej przez Glownego Inspektora Transportu Drogowego. Sejm rozwazyt
jednak, czy brak ten jest wystarczajaca podstawa do uznania, ze zostata naruszona zasada
poprawnej legislacji w stopniu uzasadniajacym zarzut niekonstytucyjnosci zakwestionowane;j
regulacji.

Na tle szczegdtowej analizy wzorca kontroli konstytucyjnosci (art. 2 Konstytucji),
Sejm zwrocit uwage, ze zarzut wnioskodawcy skupia si¢ na sformutowaniu tresci przepisu w
sposob niezrozumiaty dla adresatow. Wnioskodawca nie podwaza przy tym precyzyjnosci i
jasnosci sformutowan uzytych przez ustawodawce (jezykowa wykladnia zaskarzonego
przepisu nie budzi watpliwosci interpretacyjnych). W tekscie ustawy wielokrotnie okreslono
postgpowanie w sprawie natozenia kary pieni¢znej za naruszenie przepisow ruchu drogowego
w zakresie przekroczenia dopuszczalnej predkosci jako postgpowanie administracyjne (np.
dodawane do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140ab ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 pkt 1, art.
140 al ust. 2, art. 140am ust. 5-7). Nie powinno wigc ulega¢ watpliwosci, ze decyzja
nakladajaca kar¢ pienigzna za naruszenie przepisow ruchu drogowego wydawana jest w
postgpowaniu administracyjnym. Co prawda ustawodawca nie zawarl w tekscie zaskarzonej
ustawy bezposredniego odestania do k.p.a., nie $§wiadczy to jednak o wylaczeniu jego
zastosowania.

Sejm, analizujac przepisy k.p.a. oraz ustawy z 2 kwietnia 2009 r., wykazal, ze
postgpowanie administracyjne prowadzone na podstawie przepisoOw ustawy z 2 kwietnia 2009
r. spetnia przestanki okreslone w art. 1 pkt 1 i 2 k.p.a., a tym samym maja do tego
postgpowania zastosowanie przepisy kodeksu. Postgpowanie przewidziane ustawa z 2
kwietnia 2009 r. jest w istocie postgpowaniem administracyjnym. Ma ono jednak charakter
nieautonomiczny, co oznacza, ze ustawa ta reguluje jedynie najwazniejsze, charakterystyczne
dla tego postgpowania zagadnienia, a w pozostalym zakresie maja do niego zastosowanie
przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego (por. G. Laszczyca, Cz. Martysz, A.
Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2007, komentarz do
art. 1 k.p.a.). Biorac powyzsze pod uwagg, Sejm wskazat, ze od decyzji Gldéwnego Inspektora
Transportu Drogowego przystuguje wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy na podstawie
art. 127 § 3 k.p.a.

Dodatkowo Sejm stwierdzil, ze argument o nieracjonalno$ci i braku uzasadnienia
nadawania ministrowi wlasciwemu do spraw transportu statusu organu odwotawczego od
decyzji Glownego Inspektora Transportu Drogowego nie $wiadczy o niezgodnosci
kwestionowanej regulacji z art. 2 Konstytucji. Ponadto zauwazyt, ze Trybunal Konstytucyjny
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nie jest powotany do kontrolowania celowosci i traftho$ci przyjmowanych przez ustawodawce
rozwiazan, gdyz ocena taka wykracza poza zakres kompetencji sadownictwa konstytucyjnego
(np. wyrok TK z 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04).

Do kwestii celowosci dziatan ustawodawcy, ktora nie moze by¢ przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci, odnosi si¢ rowniez — zdaniem Sejmu — argument, ze ustawodawca nadat
decyzji Glownego Inspektora Transportu Drogowego rygor natychmiastowej wykonalnosci,
nie majac ku temu wystarczajacych przestanek, uzasadniajacych uzasadniatyby takie
rozwiazanie prawne i przesadzajacych o zgodnosci z ustawa zasadnicza.

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia, Sejm uznal, ze art. 1 pkt 10 ustawy z 2
kwietnia 2009 r., w czg$ci dotyczacej art. 140an, jest zgodny z wynikajaca z art. 2 Konstytucji
zasada przyzwoitej legislacji, w zakresie, w jakim nadajac decyzji administracyjnej o
natozeniu kary pienigznej rygor natychmiastowej wykonalnos$ci, nie okresla, czy i w jakim
zakresie sluzy od niej odwolanie.

4.4. Przystepujac do oceny ostatniej regulacji, tj. art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia
2009 r., w czesci dotyczacej art. 140at ust. 4, w zakresie, w jakim dopuszcza sprzedaz
zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktorym naruszono przepisy
ruchu drogowego 1 ktory nie stanowi wlasnosci kierujacego pojazdem, Sejm zwrocit uwagg,
ze w petitum wniosku wnioskodawca jako wzorzec kontroli wskazat art. 2 oraz art. 64 ust. 1 1
3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie sa to jednak wytaczne wzorce kontroli
konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu, gdyz z uzasadnienia wniosku wynika, ze
wzorcem konstytucyjnosci nalezy uczyni¢ roéwniez art. 46 Konstytucji. Przesadza o tym
stwierdzenie wnioskodawcy, ze sprzedaz pojazdu w trybie postgpowania egzekucyjnego w
administracji stanowi ,,de facto obligatoryjny przepadek pojazdu”. Ponadto wnioskodawca,
powotujac sig¢ na art. 46 Konstytucji, zaznacza, ze zakwestionowana regulacja nie spetnia
jednej z przestanek okreslonych tym przepisem — oparcie przepadku rzeczy wytacznie na
orzeczeniu sadu. Z tego powodu wzorcem kontroli konstytucyjnosci nalezy uczyni¢, zdaniem
Sejmu, rowniez art. 46 Konstytucji (zgodnie z zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl
ktorej kluczowe znaczenie w tej materii ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie (np. wyroki TK
z: 19 marca 2001 r., sygn. K 32/00, 29 pazdziernika 2002 r., sygn. akt P 19/01, 31 stycznia
2005 1., sygn. P 9/04).

4.4.1. Oceniajac konstytucyjno$¢ zakwestionowanego przepisu, Sejm przedstawit jego
kontekst normatywny. Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. dodaje do ustawy — Prawo o ruchu
drogowym rozdzial czwarty =zatytulowany ,Nadzér nad przestrzeganiem niektorych
przepiséw ruchu drogowego przez kierujacych pojazdami”. Rozdzial ten sklada sig z czterech
komplementarnych wzgledem siebie oddzialéw, sposrdéd ktorych oddziat trzeci reguluje
problematyke kar pieni¢znych za naruszenie niektérych przepisow ruchu drogowego,
natomiast oddzial czwarty dotyczy postgpowania wobec 0sob czasowo przebywajacych lub
niemajacych stalego miejsca zamieszkania albo pobytu na terytorium Rzeczypospolitej
Polskie;j.

Oddziat czwarty w zatozeniu stanowi caloSciowa procedure adresowana do
wymienionych wczesniej osob, ktore prowadzac pojazd, przekroczyly dozwolona predkosé.
W przeciwienstwie do oddziatu trzeciego, ustawodawca nie uwzglednit w nim jednak
ztozono$ci sytuacji faktycznych, jakie moga pojawi¢ sig¢ w praktyce, a w szczeg6lnosci nie
przyjat odrebnych (zréznicowanych) kwalifikacji normatywnych dla: kierujacego pojazdem,
wlasciciela pojazdu oraz posiadacza pojazdu. Zaskarzenie dotyczy sytuacji, kiedy osoba
kierujaca pojazdem, ktoéra przekroczyta dopuszczalng predkos¢, nie jest jednoczesnie jego
wlascicielem. Skutek zakwestionowanej regulacji dotyka bezposrednio wiasciciela pojazdu,
ktory byt prowadzony przez osobg czasowo przebywajaca lub niemajaca stalego miejsca
zamieszkania albo pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. W wyniku postgpowania
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egzekucyjnego wilasciciel traci prawo wlasnosci pojazdu. Jednocze$nie z przepisOw tych nie
wynika chociazby obowiazek informacyjny wzgledem wlasciciela pojazdu, ktérym naruszono
przepisy ruchu drogowego.

4.4.2. W pierwszej kolejnosci Sejm wskazal, ze konsekwencja nieuiszczenia kaucji
lub kary pieni¢znej przez osobe czasowo przebywajaca lub niemajaca statego miejsca
zamieszkania albo pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktora naruszyta przepisy
ruchu drogowego w zakresie przekroczenia dopuszczalnej predkosci, prowadzac pojazd, ktory
niebgdacy jej wlasnoscia, jest sprzedaz pojazdu w trybie ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji. Istota regulacji polega zatem na tym, ze wlasciciel jest
najpierw pozbawiany faktycznego wladztwa nad rzecza na skutek usunigcia pojazdu z drogi
w zwiazku z naruszeniem przepisOw ruchu drogowego. Nastepnie wiasno$¢ pojazdu, na
skutek sprzedazy, przechodzi na nabywceg, co jest stwierdzane postanowieniem wydanym
przez organ egzekucyjny.

Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, Zze tworzac zakwestionowana regulacje,
ustawodawca miat na celu zabezpieczenie mozliwosci dochodzenia przez Skarb Panstwa kar
natozonych na osoby czasowo przebywajace lub niemajace stalego miejsca zamieszkania albo
pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej. Istotnym jest fakt, ze zakwestionowany we
wniosku przepis nie bedzie znajdowal zastosowania wobec obywateli panstw trzecich, z
ktorymi Rzeczpospolita Polska zawarla umowe¢ lub porozumienie o wspdlpracy we
wzajemnym dochodzeniu nalezno$ci badz mozliwos¢ taka wynika wprost z przepisow
migdzynarodowych badz przepisow tych panstw.

Ustawodawca uznal, ze w sytuacji braku odpowiedniej regulacji, gwarantujacej
nieuchronno$¢ kary za przekroczenie dopuszczalnej predkosci, sprawcy tych czyndéw
pozostana de facto bezkarni na polskich drogach. Nieuchronnos$¢ kary petni¢ ma z kolei
funkcj¢ prewencyjna, zapobiegajaca tego rodzaju naruszeniom przepisow o ruchu drogowym.
Nalezy wigc stwierdzi¢ — kierujac si¢ motywami podanymi w uzasadnieniu projektu ustawy —
ze w istocie unormowanie to prowadzi do ochrony konstytucyjnie chronionych wartosci:
porzadku publicznego oraz ochrony zdrowia i1 zZycia obywateli.

Sejm zwrécil uwage, ze art. 37 ust. 2 Konstytucji dopuszcza ustanowienie wyjatkow
od zasady, iz kazdy znajdujacy si¢ pod wtadza Rzeczypospolitej Polskiej korzysta z wolnosci
1 praw przez nia zapewnionych. Oznacza to upowaznienie dla ustawodawcy, by odmiennie
uksztattowal sytuacje prawna cudzoziemcow przebywajacych na terytorium panstwa. Przepis
ten nie moze by¢ jednak rozumiany jako pozostawienie w tym zakresie arbitralnosci decyzji.
Stad wszelkie unormowania ograniczajace zakres korzystania przez cudzoziemcoOw z praw i
wolnos$ci musza czyni¢ zado$¢ przestankom z art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. L. Garlicki,
komentarz do art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. II, Warszawa 2003, s. 18).

4.4.3. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze w odniesieniu do prawa
wlasnosci naruszenie jego istoty (rdzenia, jadra) nastapitoby woéwczas, gdyby wprowadzone
ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ wlasnosci,
uniemozliwiajac w praktyce korzystanie z tego prawa. Ograniczenia nie moga prowadzi¢ do
»wynaturzenia prawa wilasnosci”, czy natozenia na witasciciela ci¢zaru nie do zniesienia (np.
wyroki TK z: 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98).

Zdaniem Sejmu, nie budzi watpliwosci fakt, Ze obligatoryjna sprzedaz pojazdu
uniemozliwia korzystanie z niego i niweczy podstawowe sktadniki prawa wtasnosci, takie
jak: mozliwo$¢ uzywania, pobierania pozytkéw, czy rozporzadzania wlasnos$cia. Przyjeta
przez ustawodawce procedura nie stwarza wlascicielowi mozliwosci akcesoryjnego
zaspokojenia wierzyciela (Skarb Panstwa), lub podnoszenia okolicznosci, ktére mogtyby
miarkowaé skutki rozstrzygnigcia organu administracji (np. to, ze witasciciel nie miat wptywu
na osobg prowadzaca pojazd). W tym $wietle nalezy uznaé, ze zakwestionowana regulacja
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narusza istot¢ gwarantowanego konstytucyjnie prawa wiasnosci, a tym samym jest niezgodna
z art. 64 ust. 1 1 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.4.4. Konstytucja nie wyltacza mozliwosci pozbawienia jednostki prawa wlasnosci.
Ustrojodawca jednoznacznie dopuscit to w art. 21 ust. 2 i art. 46 Konstytucji, ustanawiajac
jednoczes$nie okreslone wymogi wywlaszczenia badz przepadku rzeczy. W tym kontekscie
nalezy zatem stwierdzi¢, ze przepadek rzeczy jest konstytucyjnie dopuszczalna sytuacja
pozbawienia wtasnosci, a tym samym naruszenia jej istoty. Konstytucyjne pojecie ,,przepadku
rzeczy” oznacza zewngtrzne pozbawienie jednostki wilasno$ci przez dziatania wiadzy
publicznej. Zakres zaskarzenia we wniosku Prezydenta RP zostat ograniczony do sytuacji,
gdy osoba czasowo przebywajaca lub niemajaca stalego miejsca zamieszkania lub pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, kierujaca pojazdem, nie jest jego wlascicielem.
Dochodzi wéwczas do sytuacji, w ktorej wiasciciel moze w ogole nie mie¢ wiedzy o
popelionym przez kierujacego pojazdem naruszeniu oraz o dziataniach podejmowanych
wobec przedmiotu stanowiacego jego wlasno$¢ przez organy ruchu drogowego, a nastepnie
organ egzekucyjny. Nie ma on rowniez wplywu na odebranie dowodu rejestracyjnego,
usunigcie pojazdu z drogi, a w koncu na jego sprzedaz. Przepisy ustawy nie przewiduja w
stosunku do wiasciciela nawet obowiazku informacyjnego. Na podstawie zakwestionowane;j
regulacji dochodzi wigc do egzekucji administracyjnej poza wiedza oraz wola wiladciciela
pojazdu. W ocenie Sejmu, konstrukcja ta de facto stanowi zatem przepadek przedmiotu.

Wobec tego Sejm przystapit do rozwazenia, czy zakwestionowana regulacja spetnia
przestanki okreslone w art. 46 Konstytucji. W pierwszej kolejnosci podkreslit, ze przepis
bedacy przedmiotem kontroli okres$la, w drodze ustawy, okolicznosci, w ktorych nastapic
moze przepadek pojazdu, a zatem spelnia pierwsza z przestanek sformutowanych w art. 46
Konstytucji. Watpliwosci budzi natomiast spetnienie drugiego z warunkow, zgodnie z
ktérym, o przepadku powinien orzeka¢ sad. Przekazanie orzekania o przepadku rzeczy do
wylaczne] kompetencji sadowej ma zapewni¢ jednostce ochrong przed sytuacja, w ktorej
pozbawienie wlasnos$ci rzeczy nastgpuje wylacznie poprzez spetnienie przestanek formalnych,
okreSlonych w ustawie. Tymczasem, w ocenie Sejmu, z przepisow oddziatu czwartego
wynika, ze podstawe zajecia pojazdu, a nastgpnie jego sprzedazy, stanowi fakt nieuiszczenia
dobrowolnie kary pienig¢znej badz niewptacenia kaucji organowi kontroli ruchu drogowego.
Dlatego tez, zdaniem Sejmu, nalezy uznaé, ze wymdg orzeczenia sadowego, jako przestanki
przepadku przedmiotu nie zostat w tym wypadku dochowany.

Wprawdzie przepisy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji przewiduja
mozliwo$¢ zaskarzenia postanowienia o stwierdzeniu nabycia prawa wlasnos$ci, jednak nalezy
podkresli¢, ze nie wptywa to na konstytucyjnos$¢ ocenianej regulacji. Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 17 kwietnia 2000 r. (sygn. SK 28/99) stwierdzil, Ze: ,,Prawodawca konstytucyjny
uznal, ze w wymienionych sprawach zapewnienie sadowej kontroli (nastgpczej) nad
rozstrzygnigciami wydawanymi przez organy administracji publicznej nie jest wystarczajaca
gwarancja praw jednostki”. Nie spelnia ono zatem wymogu postawionego przez art. 46
Konstytucji. Kontrola sadu administracyjnego ma bowiem jedynie charakter ,,nastgpczy”. Sad
administracyjny nie orzeka o przejsciu prawa wiasnosci pojazdu, lecz jedynie sprawdza
zgodnos$¢ z obowiazujacymi przepisami. Nie bada wigc merytorycznego aspektu sprawy, ale
jedynie legalnos$¢ zaskarzonego orzeczenia, a wigc ocenia wylacznie, czy wydane ono zostato
po spetnieniu ustawowych przestanek formalnych (por. wyrok TK z 3 czerwca 2008 r., sygn.
P 4/06).

4.4.5. Analiza uzasadnienia wniosku doprowadzita Sejm do konkluzji, ze brak jest
dodatkowych, odrgbnych argumentéw, dowodzacych sprzecznosci zakwestionowanej
regulacji z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spolecznej. Odnoszac si¢
za$ do zarzutu braku proporcjonalnosci opartego na art. 2 Konstytucji, zauwazyl, iz sfera, do
ktorej wnioskodawca odnosi zarzut wkroczenia w konstytucyjnie chronione dobra, jest prawo
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wilasnosci. To powoduje, ze aktualne jest przede wszystkim rozpatrywanie problemu
konstytucyjnego w swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji. W ocenie Sejmu, nie ma zatem potrzeby
kontroli konstytucyjnosci w oparciu o przepis ogdlny, jakim jest art. 2 Konstytucji.

Biorac pod uwage powyzsza analizg, nalezy uznaé, ze art. 1 pkt 10 ustawy z 2
kwietnia 2009 r., w czeSci dotyczacej art. 140at ust. 4, w zakresie, w jakim dopuszcza
sprzedaz zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktérym naruszono
przepisy ruchu drogowego 1 ktory nie stanowi wlasnosci kierujacego pojazdem, jest
niezgodny z art. 46 oraz art. 64 ust. 1 i ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

I

Na rozprawie 14 pazdziernika 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska zajegte w pismach procesowych.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zakres kontroli konstytucyjnosci.

1.1. Podzial zarzutow.

Whniosek Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, zlozony w trybie art. 122 ust. 3
Konstytucji, dotyczy ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz o zmianie niektorych ustaw (dalej: ustawa z 2 kwietnia 2009 r. lub nowela).
We wniosku zgloszono dwa rodzaje zarzutow: zarzut proceduralny 1 zarzuty
materialnoprawne.

Najdalej idacy jest wniosek o stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawy z 2 kwietnia
2009 r. (w calosci), z uwagi na uchybienia trybu uchwalenia noweli. W petitum wniosku
postawiono zarzut niezgodnosci ustawy z art. 2 w zwiazku z art. 7 1 art. 186 ust. 1
Konstytucji, a w uzasadnieniu tego zarzutu wskazuje si¢ na niezgodnos$¢ ustawy z 2 kwietnia
2009 r. z art. 7 i art. 186 ust. 1 Konstytucji (pominigty art. 2 Konstytucji), ,,w zwiazku z
niedochowaniem przez Sejm ustawowego trybu uchwalania ustaw (brak opinii Krajowej
Rady Sadownictwa)”.

Oprocz zarzutu natury proceduralnej, wnioskodawca stawia trzy zarzuty natury
materialnoprawnej, ktére odnosza si¢ do zmian wprowadzonych na mocy art. 1 pkt 10 ustawy
z 2 kwietnia 2009 r. do ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U.
Nr 108, poz. 908, ze zm.; dalej: ustawa — Prawo o ruchu drogowym, prawo o ruchu
drogowym). Wniosek w tym zakresie dotyczy przepisow dodanego w dziale V ustawy
rozdzialu 4, zatytulowanego ,.Nadzoér nad przestrzeganiem niektorych przepiséw ruchu
drogowego przez kierujacych pojazdami”. Zarzuty postawiono wobec:

—art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., na podstawie ktorego do ustawy — Prawo o
ruchu drogowym dodaje si¢ art. 140al ust. 1-3. Zdaniem wnioskodawcy, niezgodne z art. 2
Konstytucji (naruszenie zasady panstwa prawnego przez brak proporcjonalno$ci i nadmierny
rygoryzm), jest stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn sankcji administracyjnej
(kary pienig¢znej) oraz systemu punktowego karania kierowcéw dopuszczajacych si¢ naruszen
przepiséw ruchu drogowego;

—art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., na podstawie ktorego do ustawy — Prawo o
ruchu drogowym dodaje si¢ art. 140an. Zdaniem wnioskodawcy, naruszeniem zasady
przyzwoitej legislacji (art. 2 Konstytucji) jest nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci
decyzji administracyjnej o nalozeniu kary pienigznej i brak wskazania, czy i w jakim zakresie
od tej decyzji stuzy odwotanie;
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—art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., na podstawie ktorego do ustawy — Prawo o
ruchu drogowym dodaje si¢ art. 140at ust. 4. Zdaniem wnioskodawcy, kwestionowany
przepis ,,w zakresie, w jakim dopuszcza sprzedaz zatrzymanego przez organ kontroli ruchu
drogowego pojazdu, ktorym naruszono przepisy ruchu drogowego, i ktory nie stanowi
wlasnos$ci kierujacego pojazdem”, jest niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 11 3
Konstytucji.

1.2. Kolejno$¢ badania zarzutow.

W sytuacji, gdy przedmiotem wniosku sa zarzuty zaro6wno natury procesowej, jak i
materialnoprawnej, w pierwszej kolejnosci rozpoznaniu podlegaja zarzuty dalej idace, a wigc
formalnoprawne.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny przyjmowal, ze
stwierdzenie naruszenia przepisow procedury jest wystarczajaca przestanka uznania
niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu i ze w takiej sytuacji zasadniczo nie ma juz
potrzeby badania zarzutdow merytorycznych (por. wyroki z: 24 czerwca 1998 r., sygn. K 3/98
OTK ZU nr 4/1998, poz. 52, 23 lutego 1999 r., sygn. K. 25/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 23,
19 czerwca 2002 r., sygn. K 11/02, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 43). Z drugiej jednak strony
Trybunat przyjmowal niekiedy, Zze stwierdzenie niekonstytucyjnosci ze wzgledu na tryb, nie
zawsze wylacza dopuszczalno$¢ badania zarzutdbw materialnych (zob. orzeczenie z 22
wrzesnia 1997 r., sygn. 25/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 35). Tres¢ art. 42 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa
o TK) potwierdza, ze wskazane w niej kryteria oceny konstytucyjno$ci mozna stosowac
tacznie. Badanie okre§lonego aktu (przepisu) moze wigc polega¢ na rownoczesnej ocenie jego
prawidtowo$ci materialnej, kompetencyjnej 1 proceduralnej. Niekonstytucyjno$¢ sposobu
uchwalenia kontrolowanych przepisow zawsze wymaga uwzglednienia (nawet gdy nie
zgloszono tego wyraznie w samym wniosku; dopuszczalne bowiem w takim wypadku jest
badanie z urzedu). Natomiast nie zawsze stwierdzenie niekonstytucyjnosci sposobu
uchwalenia (tryb), automatycznie prowadzi do zbgdno$ci analizy kwestionowanych
przepisoOw z punktu widzenia zgltoszonych zarzutdw materialnoprawnych, dotyczacych tresci
zaskarzonych przepisow. Kwestia, czy stwierdzenie niekonstytucyjnosci poddanego kontroli
przepisu ma by¢ dokonywane zar6wno na plaszczyznie materialnej, jak i proceduralnej, jest
rozstrzygana przez Trybunat na ptaszczyznie celowosci. Ma bowiem znaczenie to, czy dany
przepis (ustawa) jest kwestionowany w trybie kontroli prewencyjnej, czy nastgpczej (zob.
wyrok z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129).

Skoro celem kontroli prewencyjnej jest zapobiezenie — ze wzgledu na zagrozenie
naruszenia Konstytucji — zakonczeniu ciagle jeszcze trwajacego procesu legislacyjnego,
uzasadnione bgdzie ograniczenie si¢ Trybunatu w ramach kontroli prewencyjnej do kwestii
proceduralnych, jes$li towarzysza one kwestiom materialnoprawnym. Dlatego kontrola
prewencyjna wymaga powsciagliwosci przy dokonywaniu kontroli materialnoprawne;.

Czynnikiem majacym znaczenie dla analizy niekonstytucyjnosci z przyczyn
materialnoprawnych tacznie z przyczynami proceduralnymi jest takze to, czy sam
wnioskodawca podnosi zarowno zarzuty dotyczace trybu uchwalenia, jak i tre$ci przepisu.
Zasada dziatania Trybunalu na podstawie wniosku przemawia za rozpoznawaniem sprawy w
zakresie, w jakim uczestnik postgpowania dazy do poddania jej kontroli, a zatem w pelnym
przedmiotowym zakresie. Stuzy to bowiem lepiej dialogowi, ktéry w procedurze kontroli
konstytucyjnosci Trybunal Konstytucyjny powinien prowadzi¢ z uczestnikami postgpowania,
oraz uspotecznieniu samej kontroli konstytucyjnosci. Poza tym wyrok Trybunalu w sprawie
niekonstytucyjnosci tylko ze wzgledu na tryb uchwalenia nie stoi na przeszkodzie
ponownemu uchwaleniu (wprowadzeniu do porzadku prawnego) identycznego tresciowo
przepisu, juz we wtasciwej procedurze. Taki obrét sprawy bytby jednak bardzo niepozadany,
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jezeli zarzuty materialne wobec tresci przepisu bytyby powazne, a zarzut niekonstytucyjnosci
w tym zakresie — zasadny. W takiej sytuacji mamy bowiem do czynienia ze specyficznym
naktadaniem si¢ niekonstytucyjnosci: kwestionowany przed Trybunalem przepis nie tylko
treSciowo narusza porzadek konstytucyjny, lecz takze zostal uchwalony bez zachowania
wymaganego standardu stanowienia prawa (zob. wyrok o sygn. K 39/07).

1.3. Uwzgledniajac poglady wyrazone w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
oraz sposob sformutowania zarzutow przez wnioskodawcg, Trybunat przystapil do
rozpoznania wniosku z zatozeniem, ze kazdy z wniesionych zarzutow wymaga rozpatrzenia.
Tym bardziej, wobec stwierdzenia zgodno$ci ustawy zmieniajacej z art. 2 w zwiazku z art. 7 1
art. 186 wust. 1 Konstytucji (a wigc z uwagi na brak potwierdzenia zarzutow
formalnoprawnych, zob. pkt 2 w czg$ci Il uzasadnienia), oczywiste jest, ze na tle niniejszej
sprawy zbadaniu podlegaja takze pozostate zarzuty natury materialnoprawne;.

Ponadto, wobec prowadzenia kontroli w trybie kontroli prewencyjnej, konieczne jest
ustalenie — jezeli niezgodno$¢ dotyczy poszczegdlnych przepisOw ustawy — czy sa one
nierozerwalnie zwiazane z cata ustawa (zob. art. 122 ust. 4 zdanie drugie Konstytucji).

2. Zarzut niezgodno$ci ustawy z 2 kwietnia 2009 r. z art. 2 w zwiazku z art. 7 1 art.
186 ust. 1 Konstytucji (zarzut formalnoprawny — niedochowanie wymaganej procedury
ustawodawczej).

2.1. Jak wspomniano w punkcie 1.1. w cze$ci IIl uzasadnienia, istnieje rozbiezno$¢ w
sposobie sformutowania zarzutu niezgodnos$ci ustawy z 2 kwietnia 2009 r. z Konstytucja w
petitum wniosku (niezgodno$¢ z art. 2 w zwiazku z art. 7 i art. 186 ust. 1 Konstytucji) oraz w
uzasadnieniu (niezgodno$¢ z art. 7 i art. 186 ust. 1 Konstytucji).

Ponadto zarzut dotyczacy niezgodnego z Konstytucja trybu uchwalenia ustawy, oparty
na braku opinii Krajowej Rady Sadownictwa, wnioskodawca odnosi do catej ustawy, podczas
gdy w swojej argumentacji wykazuje konieczno$¢ zaopiniowania ustawy przez KRS, dlatego
ze ,,depenalizujac czyn polegajacy na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci, wprowadza
odpowiedzialno$¢ administracyjna i kar¢ pieni¢zna za jego popelnienie”. To sugeruje
odniesienie zarzutu braku opinii tylko do wskazanego fragmentu noweli, dotyczacego
kontroli sadowoadministracyjne;j.

Decyzja administracyjna Gléwnego Inspektora Transportu Drogowego podlega takiej
kontroli. Zgodnie z art. 13 § 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; dalej: p.p.s.a),
okreslajacym wiasciwo$¢ miejscowa sadow administracyjnych — do rozpoznania sprawy
wlasciwy bedzie wojewodzki sad administracyjny, na ktorego obszarze wilasciwosci ma
siedzib¢ organ administracji publicznej, ktorego dziatalno$¢ zostala zaskarzona.
Uwzgledniajac fakt, ze siedziba Gtownego Inspektora Transportu Drogowego jako organu
administracji panstwowej uprawnionego do wydawania decyzji administracyjnych
nakladajacych kary pienigzne znajduje si¢ w Warszawie, sadem wlasciwym w sprawach
wszystkich kierowcéw ukaranych kara pienigzna za przekroczenie dopuszczalnej predkosci
bytby jeden sad — Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie (por. rozporzadzenie
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 kwietnia 2003 r. w sprawie utworzenia
wojewodzkich sadow administracyjnych oraz ustalenia ich siedzib 1 obszaréw witasciwosci —
Dz. U. Nr 72, poz. 652). Wedle wnioskodawcy, projekt regulacji prawnej zaktadajacy tak
istotng zmiang wlasciwosci sadow jest objety obowiazkiem zasiggnigcia opinii Krajowej
Rady Sadownictwa, organu konstytucyjnego stojacego na strazy niezalezno$ci sadow i
niezawistos$ci sedziéw (art. 186 ust. 1 Konstytucji).

2.1.1. Potrzebe zaopiniowania projektu ustawy przez KRS wnioskodawca wiaze takze
(co poruszono we wniosku w dalszej kolejnosci) z rozwigzaniem, wedle ktérego kara
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pienigzna za naruszenie przepisow ruchu drogowego w zakresie dopuszczalnej predkosci
mialaby by¢ nakladana w drodze decyzji administracyjnej (dekryminalizacja wykroczenia).
W konsekwencji, skargi na te decyzje rozpatrywa¢ mialyby sady administracyjne, nie za$
sady powszechne. Te pierwsze charakteryzuje odmienny zakres kognicji, co w tym wypadku
budzi zastrzezenia wnioskodawcy.

Nalezy przy tym zwréci¢ uwagg, ze nie jest do konca precyzyjne twierdzenie
wnioskodawcy, 1z poddana kontroli konstytucyjnosci regulacja prawna zaklada ,,istotna
zmiang wlasciwosci sadow”. Istotna zmiana dotyczy bowiem nie zmiany wlasciwosci sadow,
lecz innej kwalifikacji czynu polegajacego na przekroczeniu dozwolonej predkosci, czego
konsekwencja jest dopiero zmiana wlasciwosci sadow rozpatrujacych sprawy przekroczenia
predkosci.

Obecnie kierowca przekraczajacy dozwolona predkos¢ popetnia wykroczenie. Za ten
czyn (penalizowany jako wykroczenie) jest karany na podstawie art. 92 § 1 albo art. 97
ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (Dz. U. z 2007 r. Nr 109, poz. 756, ze
zm.; dalej: k.w.), w trybie okre§lonym w ustawie z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks
postgpowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U. z 2008 r. Nr 133, poz. 848, ze zm.; dale;j:
k.p.w.). W sprawach o wykroczenia w pierwszej instancji orzekaja sady rejonowe. Z chwila
wejscia w zycie ustawy z 2 kwietnia 2009 r. trybem wiasciwym w sprawach o przekroczenie
dozwolonej predkosci bytby tryb administracyjny, poniewaz dekryminalizacja wykroczenia
spowodowata rekwalifikacje sankcji (z karnoprawnej, wykroczeniowej na administracyjnag).
Tego aspektu regulacji wnioskodawca wyraznie nie podnosi, skupiajac si¢ na kwestii
»zmiany” wlasciwosci sadow 1 uznajac, ze witasnie ten skutek przyjetej w ustawie koncepcji
odpowiedzialnosci za przekroczenie dozwolonej predkosci wymaga, by ustawodawca zwrocit
si¢ o opini¢ do Krajowej Rady Sadownictwa. Argumentacj¢ w tym zakresie wnioskodawca
wzmacnia powolaniem si¢ (niedoktadnym) na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w
kwestii kompetencji opiniodawczej Krajowej Rady Sadownictwa.

2.1.2. Stanowisko KRS.

Krajowa Rada Sadownictwa podzielita argumentacj¢ wniosku Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej. Podkreslita, ze zgodnie z art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 27 lipca
2001 r. o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz. U. Nr 100, poz. 1082, ze zm.; dalej: ustawa o
KRS) Rada ,,opiniuje projekty aktéw normatywnych dotyczacych sadownictwa i sedziow”.
Projekt odnosit si¢ nie tylko do wilasciwosci organdw administracji, ale takze sadéw
administracyjnych — dotyczy zatem sadownictwa w rozumieniu art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o
KRS. Zdaniem Krajowej Rady Sadownictwa, ustawa — Prawo o ruchu drogowym dotyczy
wprost istoty niezawislo$ci sedziow i niezaleznosci sadow, gdyz obejmuje kwestie kognicji
sadow, a znaczenie tego aspektu dziatania wymiaru sprawiedliwos$ci wyraza si¢ m.in. w art.
176 ust. 2 Konstytucji (,,ustrdj i wlasciwos¢ sadow oraz postepowanie przed sadami okreslaja
ustawy”’). Nieprzedtozenie do zaopiniowania projektu tej ustawy stanowitlo wigc istotne
naruszenie zasady legalizmu nie tylko przez naruszenie w toku procesu legislacyjnego ustawy
o Krajowej Radzie Sadownictwa, lecz takze art. 186 ust. 1 Konstytucji.

Poza zmiana wlasciwosci sadow, zdaniem KRS, ustawa ma wplyw na zakres
immunitetu 1 zasady odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej s¢dziego. Skoro ,,za wykroczenia
sedzia odpowiada wylacznie dyscyplinarnie” (art. 81 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. — Prawo o
ustroju sadow powszechnych, Dz. U. Nr 98, poz. 1070, ze zm.; dalej: u.s.p.), to nowela,
przewidujac zmiang w kwalifikacji przekroczen predkosci polegajaca na zastapieniu
odpowiedzialnosci wykroczeniowej odpowiedzialnoscia administracyjna, dotyka zakresu
immunitetu. Skutkiem jest zatem ograniczenie ustawowej zasady dyscyplinarnej
odpowiedzialno$ci sedziego za wykroczenia Ta zmiana, dotyczac bezposrednio materii
objetej art. 186 ust. 1 Konstytucji w zakresie gwarancji niezawistosci sedziow, takze z tego
powodu powinna by¢ opiniowana przez Krajowa Rad¢ Sadownictwa.
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2.2. Przebieg prac legislacyjnych.

W trakcie posiedzenia 2 kwietnia 2009 r., po rozpatrzeniu 25 poprawek Senatu i
uwzglednieniu 16 z nich, Sejm uchwalit ostateczny tekst ustawy o zmianie ustawy — Prawo o
ruchu drogowym oraz o zmianie niektérych ustaw. Uchwalona ustawa jest efektem prac
parlamentu nad poselskim projektem (druk sejmowy nr 925/VI kadencja), wniesionym do
laski marszatkowskiej 24 czerwca 2008 r. Jak wynika ze stenogramu z posiedzenia Komisji
Administracji i Spraw Wewngtrznych oraz Komisji Infrastruktury (obradujacych wspolnie 2
grudnia 2008 r.), podkomisja nadzwyczajna powotana do rozpatrzenia projektu ustawy
korzystata ze zleconych opinii prawnych, a takze materialow, ktore dostarczyta Komenda
Gltéwna Policji. Kazdy z czlonkéw podkomisji otrzymat takze projekt dyrektywy
europejskiej, ktéra stanowi wynik prac Parlamentu Europejskiego. Dotyczy ona
transgranicznego egzekwowania prawa ruchu drogowego w zakresie przynajmniej czterech
elementow, migdzy innymi nadmiernej predkosci, jazdy pod wplywem alkoholu, bez
zapigtych pasOw bezpieczenstwa i niezatrzymania si¢ na czerwonym S$wietle. Wszystkie
materialy byly dyskutowane i wykorzystywane w trakcie prac podkomisji. Na biezaco
koordynowano i uzgadniano zapisy z niektorymi resortami. Wspomniano o wspotdziataniu z
przedstawicielami Ministerstwa Spraw Wewngtrznych 1 Administracji, Ministerstwa
Finanséw oraz Ministerstwa Sprawiedliwo$ci. Podkomisja na biezaco analizowata wszystkie
uwagi zglaszane przez legislatoréw (zob. biuletyn nr 1578/VI kadencja).

Analiza materialdow sejmowych wskazuje, ze na tym etapie postgpowania
legislacyjnego nie byl podnoszony problem potrzeby zaopiniowania proponowanych
rozwiazan przez Krajowa Radg Sadownictwa. Kwestia ta byta natomiast poruszana na etapie
prac w Senacie. Senator Leon Kieres zwrdcit uwagg, ze ustawa dotyczy sadownictwa, gdyz
zmienia wlasciwos¢ sadow, a ustawa o Krajowej Radzie Sadownictwa stanowi, iz akty
normatywne dotyczace sadownictwa podlegaja zaopiniowaniu przez KRS (zob. sprawozdanie
stenograficzne z 29. posiedzenia Senatu w dniu 18 marca 2009 r.). Uwaga ta nie znalazta
jednak odzwierciedlenia w uchwale Senatu RP z 19 marca 2009 r. w sprawie ustawy o
zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz o zmianie niektérych ustaw (druk sejmowy
nr 1836/VI z 31 marca 2009 r.).

2.3. Uprawnienia opiniodawcze KRS.

W celu rozstrzygnigcia, czy wobec ustawy z 2 kwietnia 2009 r. zarzut wadliwosci
procedury ustawodawczej jest zasadny, nalezy oceni¢ przedmiot i1 zakres uprawnien
opiniodawczych KRS oraz ciazacy na organach uczestniczacych w procesie legislacyjnym,
obowiazek zasiggnigcia opinii.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o Krajowej Radzie Sadownictwa (Dz. U. Nr 100,
poz. 1082, ze zm.) Rada opiniuje projekty aktow normatywnych dotyczacych sadownictwa i
sedziéw. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 28 listopada 2007 r. (sygn. K 39/07) stwierdzit,
ze opiniodawcza kompetencja KRS szczegdétowo uregulowana w ustawie posiada
konstytucyjne zakotwiczenie, poniewaz w wypadku KRS ,;straz” (o ktorej mowi art. 186 ust.
1 Konstytucji) obejmuje soba funkcjonalnie piecz¢ nad niezalezno$cia sadow 1 niezawistoscia
sedziow. Pojecie ,strazy”, o ktorej mowa w art. 186 ust. 1 Konstytucji, przewidujacym
piastowanie owe] strazy przez KRS, obejmuje czuwanie nad brakiem zagrozen dla
niezaleznosci sadéw 1 niezawistosci sedziow. Jak wida¢ zakotwiczenie konstytucyjne
kompetencji opiniodawczych KRS w ujeciu wyroku o sygn. K 39/07 dotyczy jedynie pieczy
nad niezalezno$cia sadéw i niezawisto$cia sedziow. Zakres ten jest wigc wezszy niz —
przewidziany w ustawie o KRS — zakres opiniowania ,,aktéw normatywnych dotyczacych
sadownictwa i1 sedziow”.

Whioskodawca, uzasadniajac zarzut niezgodnos$ci ustawy z 2 kwietnia 2009 r. z art.
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186 ust. 1 Konstytucji, ktadzie nacisk na konstytucyjne zakotwiczenie opiniodawczej
kompetencji KRS, pomijajac jednak kwestie wskazanej wyzej roznicy zakresowej. Krajowa
Rada Sadownictwa jest organem, ktérego konstytucyjna funkcja jest ,stanie na strazy
niezalezno$ci sadéw 1 niezawistosci sedziow” (art. 186 ust. 1). Wykonywanie tej
konstytucyjnej funkcji nie byloby realne 1 pelne bez konsultacyjnych kompetencji w zakresie
procesu legislacyjnego. Jezeli zatem projekt legislacyjny dotyczy kwestii, o ktorej mowa w
art. 186 Konstytucji, to koniecznym elementem procedury legislacyjnej, i to koniecznym z
uwagi na ujecie Konstytucji, jest przedstawienie projektu Krajowej Radzie Sadownictwa.
Takze przedstawienie poprawki parlamentarnej odnoszacej si¢ do tych kwestii wymaga
oddzielnego opiniowania (zob. wyrok o sygn. K 39/07). Konstytucyjne zakotwiczenie
opiniodawczych kompetencji KRS dotyczy wigc jedynie kwestii zagrozen dla niezaleznosci
sadow 1 niezawistosci sedziow, tylko bowiem tego zakresu dotycza konstytucyjne
kompetencje KRS. Potwierdza to dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego.
Stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawy z uwagi na brak opinii KRS, nastgpowato wowczas,
gdy materia dotyczyta niezawistosci sedziow badz niezalezno$ci sadow (zob. wyroki z: sygn.
K. 3/98 — regulacja dotyczyla statusu sedziowskiego, sygn. K 39/07 — regulacja dotyczyta
wprowadzenia  przyspieszonego, nadzwyczajnego trybu  uchylania  immunitetu
sedziowskiego).

Whioskodawca nie przedstawia argumentow, ktore swiadczytyby o tym, ze regulacje
zawarte w ustawie z 2 kwietnia 2009 r. maja wplyw na niezawisto$¢ sedziéw badz na
niezalezno$¢ sadow. Wywodzi natomiast, ze zakres uprawnien opiniodawczych Krajowej
Rady Sadownictwa zostal okreSlony w ustawie o KRS szeroko przez sformutowanie:
»projekty aktow normatywnych dotyczace sadownictwa i sedzidw”, co jest nawiazaniem do
ujecia  opiniodawczych kompetencji KRS wynikajacych z ustawy zwyktej. Poglad
wnioskodawcy, wbrew jego werbalnemu powotaniu si¢ na dotychczasowe orzecznictwo
Trybunatu, znacznie szerzej ujmuje powinnosci opiniowania projektow aktow normatywnych
przez KRS jako przestanki zachowania wymagan konstytucyjnego trybu ustawodawczego,
niz czynit to dotychczas Trybunal. Zdaniem wnioskodawcy, kazdy projekt legislacyjny,
dotyczacy nie tylko niezawistosci s¢dzidow czy niezalezno$ci sadow, ustroju sadow, lecz takze
ich wlasciwosci, podlega konstytucyjnemu obowiazkowi uzyskania opinii Krajowej Rady
Sadownictwa zanim przedtozenie stanie si¢ ustawa. Wnioskodawca przy tym nie dokonuje
rozroznienia na sadownictwo powszechne, administracyjne oraz wojskowe, stwierdzajac, ze
to ,,0znacza, iz intencja ustawodawcy tworzacego ustawg o KRS byla wola poznania opinii
Krajowej Rady Sadownictwa na temat wszystkich projektow ustawodawczych majacych
wpltyw na funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwosci. Istotne jest to, by ustawodawca
ustanawiajac regulacje prawne dotyczace trzeciej wltadzy mial $wiadomos¢, jakie w tym
zakresie sa poglady i propozycje organu konstytucyjnie powolanego do czuwania nad
ochrona niezawistosci sedziow i1 niezaleznosci sadow”. Wniosek kladzie zatem znak roéwnosci
migdzy kompetencjami opiniodawczymi KRS w zakresie niezawisto$ci sedziow i
niezalezno$ci sadow (geneza konstytucyjna: art. 186; wyrok TK o sygn. K 39/07) i1
analogicznymi kompetencjami majacymi swe zrodlo tylko w ustawie o KRS, gdzie szerzej
przedmiotowo  uregulowano zakres obowiazku opiniodawczego. Rozumowanie
wnioskodawcy oznaczatoby wnioskowanie o tresci konstytucyjnego wzorca na podstawie
brzmienia ustawy — co jest niedopuszczalne. Nadto przypisuje orzecznictwu Trybunatu
poglady w nim niewyrazane. Zaznaczy¢ nalezy (co np. wystapito na tle sprawy o sygn. K
39/07), ze uprawnienia opiniodawcze Sadu Najwyzszego w kwestiach dotyczacych
sadownictwa maja genez¢ ustawowa, a nie konstytucyjna i dystynkcja w tym zakresie byta
decydujaca dla tresci wyroku. Wbrew twierdzeniu wniosku, konstytucyjne obowiazki w
zakresie opiniowania aktéw normatywnych przez KRS nie wykraczaja poza materie
normowane w art. 186 Konstytucji.
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2.4. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, w $wietle obowiazujacych przepisow
Konstytucji oraz ustawy o KRS, a takze dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu, nie ma
podstaw do stwierdzenia, ze brak opinii KRS w sprawie ustawy z 2 kwietnia 2009 r., ze
wzgledu na zawarte w niej regulacje, skutkuje niezgodno$cia ustawy ze wskazanymi
wzorcami. Uprawnienia opiniodawcze KRS maja zakotwiczenie konstytucyjne tylko w
zakresie kwestii, do ktorych odnosi si¢ art. 186 ust. 1 Konstytucji (tj. gdy zmiany
ustawodawcze dotycza niezaleznosci sadéw 1 niezawisto$ci sgdzidw). W takich wypadkach
powinno$¢ zasiggnigcia przez Sejm opinii KRS (i to w sposéb umozliwiajacy temu
kolegialnemu organowi podjecie stosownej uchwaty) jest (jak to Trybunat wykazat na tle
sprawy o sygn. K 39/07) elementem konstytucyjnie okreslonego trybu ustawodawczego.

Sytuacjg t¢ nalezy odrdznia¢ od ustawowo okreslonych kompetencji opiniodawczych
KRS, uregulowanych w art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o KRS, w sprawach dotyczacych
»sadownictwa i sedziow”. Zgodnie z art. 176 ust. 2 Konstytucji ustrdj i wlasciwos¢ sadow
oraz postgpowanie przed sadami okreslaja ustawy. Do tych wlasnie ustaw odnosi si¢ przede
wszystkim cytowany przepis ustawy o KRS, normujacy kompetencje opiniodawcze tego
organu. Ustawy dotyczace ,,sadownictwa i s¢dzidw” z mocy tego wlasnie przepisu powinny
by¢ konsultowane (przedktadane KRS do opiniowania). Jest to obowiazek ustawowy,
tworzacy element ustawowego (nie konstytucyjnego) trybu ustawodawczego. Istnieje zatem
jakosciowa roznica co do obowiazku opiniodawczego KRS wynikajacego z art. 186
Konstytucji i z ustawy o KRS. Konstytucyjny obowiazek wynikajacy z art. 186 dotyczy
opiniowania aktéw dotykajacych spraw niezaleznosci sadow 1 niezawistosci sgdziow, a
uchybienie temu obowiazkowi powoduje wadliwos¢ trybu legislacyjnego dojscia ustawy do
skutku. Ustawowy obowiazek opiniowania (w tym takze wynikajacy z ustawy o KRS) nie jest
wymogiem konstytucyjnie okreslonego trybu legislacyjnego, jakkolwiek uchybienie mu jest
nieprawidlowoscia. Jezeli jednak ta nieprawidlowo$¢ miataby prowadzi¢ do
niekonstytytucyjnosci, to nie z uwagi na zarzut naruszenia konstytucyjnego standardu
postgpowania legislacyjnego.

Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. nie dotyczy bezposrednio sadow i sedziow. Jej
przedmiotem nie sa bowiem kwestie ustrojowe wymiaru sprawiedliwosci ani postgpowanie
przed sadami. Wywotuje ona reperkusje w zakresie wlasciwosci sadow, ale dlatego, ze
regulujac kwestie materialno prawne, w konsekwencji powoduje zmiany wiasciwosci sadow.
W odniesieniu do projektéw aktow normatywnych pojecia ,,aktow dotyczacych sadownictwa
1 sedziow” (a wigc wymagajacych z mocy ustawy o KRS opinii tego organu) nie nalezy
odczytywac tak szeroko, jak wskazuje wnioskodawca (a takze Prokurator Generalny i KRS),
rozciagajacy to pojecie na wszystkie akty dotykajace funkcjonowania sadow czy statusu
sedziow.

W wyroku o sygn. K. 3/98 Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze w
sformutowaniach art. 2 pkt 7 i 8 ustawy o KRS — niezaleznie od braku precyzji ich ujgcia —
kryje si¢ uprawnienie Rady do zajmowania stanowiska wobec tych wszystkich projektéw
ustaw, ktore dotycza ustroju sadow, a w szczegolnosci wobec tych projektéw, ktorych tresci
facza si¢ z konstytucyjnie wyznaczonym zakresem dzialania KRS (staniem na strazy
niezawistosci sedziéw 1 niezaleznosci sadow). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
wnioskodawca nie wykazal, w jaki sposob kwestionowany fragment nowelizacji miatby
wplyna¢ na niezawisto$¢ sedziow lub niezalezno$¢ sadéw. W s$wietle znowelizowanych
przepisow ustawy — Prawo o ruchu drogowym kara pienig¢zna za naruszenie przepisOw ruchu
drogowego w zakresie dopuszczalnej predkosci miataby by¢ naktadana w drodze decyzji
administracyjnej, a w konsekwencji skargi na te decyzje mialyby rozpatrywaé sady
administracyjne. Wnioskodawca kwalifikuje t¢ zmiang jako ,,zmiang wlasciwosci sadow”, co
jest jednak twierdzeniem nietrafnym. Wiasciwos$¢ sadow okreslaja ustawy ustrojowe. Ustawa
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z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269,
ze zm.) przewiduje w art. 1 § 1, ze sady administracyjne sprawuja wymiar sprawiedliwosci
przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej] oraz rozstrzyganie sporow
kompetencyjnych i o wilasciwo$¢ migdzy organami jednostek samorzadu terytorialnego,
samorzadowymi kolegiami odwotawczymi 1 migdzy tymi organami a organami administracji
rzadowej. Z kolei ustawa — Prawo o ustroju sadéw powszechnych w art. 1 § 2 stanowi, ze
sady powszechne sprawuja wymiar sprawiedliwosci w zakresie nienalezacym do sadow
administracyjnych, sadow wojskowych oraz Sadu Najwyzszego. Nie chodzi zatem, na
gruncie badanego uregulowania, o zmiang wlasciwosci sadow, ale zakwalifikowanie spraw o
naruszenie przepisOw ruchu drogowego polegajacych na przekroczeniu dopuszczalnej
predkosci do postepowania administracyjnego. Niezaleznie jednak od tego, czy istotg
zaskarzonej nowelizacji ujmuje si¢ jako ,,zmiang wlasciwosci sadow”, czy jako kwesti¢
dekryminalizacji wykroczen — w obu wypadkach mamy do czynienia z kategoria spraw, ktore
nie nakladaja ustawowego, a tym bardziej konstytucyjnego obowiazku zasiggnigcia opinii
KRS z uwagi na przedmiot regulacji. Wtasnie za$§ naruszenie tego obowiazku tworzylo
osnowg zarzutu naruszenia przez ustawe z 2 kwietnia 2009 r. wymaganego trybu
ustawodawczego.

Nie oznacza to, ze zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie mozna zasi¢ga¢ opinii
KRS w innych sprawach, wykraczajacych poza ramy konstytucyjnego (art. 186 Konstytucji)
czy nawet ustawowego (art. 2 ust. 2 pkt 4 ustawy o KRS) obowiazku konsultacyjnego tego
organu. Poza tym nie znaczy to, ze ustawowe kompetencje opiniodawcze KRS nie wiaza si¢ z
obowiazkiem przedstawienia projektoéw aktéw ,,dotyczacych sadownictwa i1 sgdziow” do
konsultacji przez zobowiazanych do tego uczestnikow procesu legislacyjnego. Po pierwsze,
tylko zaniechanie zasiggnigcia opinii KRS w sprawach dotyczacych niezawislo$ci sedziow 1
niezalezno$ci sadow (art. 186 Konstytucji) prowadzi do niekonstytucyjnosci w wyniku
naruszenia konstytucyjnych standardéw postgpowania legislacyjnego. Po drugie, zaniechanie
obowiazku zasiggnigcia opinii KRS w wypadkach, gdy obowiazek ten ma swe zrodto w
ustawie, a nie w Konstytucji, nie wiaze si¢ niekonstytucyjnoscia z uwagi na uchybienia trybu
ustawodawczego (moze wiaza¢ si¢ z niekonstytucyjnoscia z uwagi na inne wzorce
konstytucyjne, trzeba to jednak wykazac). Po trzecie, nowela prawa drogowego, nie dotyczac
sadownictwa i1 sedziow, nie byta objeta obowiazkiem konsultacji, wynikajacym z art. 2 ust. 2
pkt 4 ustawy o KRS (co nie znaczy, Zze zaopiniowanie tego aktu przez KRS byloby
niewskazane lub niedozwolone). We wniosku nie rozrézniono dwodch postaci
(konstytucyjnego 1 ustawowego) obowiazku opiniodawczego KRS, a nadto zarzut naruszenia
trybu ustawodawczego sformutowano tak, jak gdyby kwestia dotyczyta niezaleznosci sadow i
niezawistosci sedzidw, wiazac kontrolg konstytucyjnosci z wzorcem z art. 186 Konstytucji.

Reasumujac, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze ustawa z 2 kwietnia 2009 r. w $wietle
konstytucyjnych wymagan nie wymagala opinii Krajowej Rady Sadownictwa. W
konsekwencji formutowany we wniosku zarzut naruszenia z tego wilasnie powodu przez
kontrolowany akt art. 2 w zwiazku z art. 7 1 art. 186 ust. 1 Konstytucji nie zostat wykazany.

2.5. Na marginesie nalezy doda¢, ze nietrafny jest zarzut (podniesiony przez
Prokuratora Generalnego w czasie rozprawy), jakoby fakt skupienia we wlasciwosci sadu
wojewodzkiego w Warszawie orzekania w sprawach kar administracyjnych za przekroczenie
predkosci w nieuchronny sposéb prowadzitby do perturbacji pragmatycznych i wiazacego si¢
z tym ryzyka utraty prestizu sadu. Wskaza¢ bowiem nalezy istnienie §rodkéw prawnych (w
gestii Prezydenta RP), ktore — okres$lajac inaczej wlasciwos¢ sadow administracyjnych dla
pewnej kategorii spraw (np. przez kryterium miejsca zamieszkania adresata decyzji) —
umozliwia uniknig¢cie skupienia spraw w Wojewodzkim Sadzie Administracyjnym w
Warszawie.
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3. Zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w czg$ci dodawanego
do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140al ust. 1-3, z art. 2 Konstytucji.

3.1. Przedmiot zarzutu

Whioskodawca kwestionuje zgodno$¢ przepisu w zakresie, w jakim w zwiazku z art.
130 ustawy — Prawo o ruchu drogowym, w brzmieniu nadawanym ustawa z 2 kwietnia 2009
r., dopuszcza kumulacyjne stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn sankcji
administracyjnej (kary pienigznej) oraz jednoczesnie systemu punktowego karania kierowcow
dopuszczajacych sig naruszen przepisow ruchu drogowego, z art. 2 Konstytucji (naruszenie
zasady panstwa prawnego przez brak proporcjonalnosci i nadmierny rygoryzm).

3.1.1. Poza problemem stosowania dwoch sankcji wobec tej samej osoby, za ten sam
czyn (co wynika z petitum wniosku) wnioskodawca dopatruje si¢ rowniez naruszenia art. 2
Konstytucji w tym, ze na podstawie noweli kierowca przekraczajacy dopuszczalna predkosé
nie tylko zostanie ukarany surowiej przez kumulacj¢ (pomimo, ze istota zmiany legislacyjnej
jest dekryminalizacja czynow stanowiacych dotychczas wykroczenia), lecz takze pozbawiony
zostaje gwarancji wilasciwych dla postgpowania w sprawach o wykroczenia (tak w
uzasadnieniu wniosku, s. 10). Wnioskodawca wyraza wrgcz obawg, ,,czy nowa regulacja nie
stanowi de facto proby obejscia przez ustawodawce gwarancji praw obywatelskich
odnoszacych si¢ wylacznie do odpowiedzialnosci za popetnienie przestgpstwa lub
wykroczenia” (s. 9 uzasadnienia wniosku). Rysuja si¢ wigc w wywodach wnioskodawcy dwa
watki: 1) podwojna odpowiedzialno§¢ za ten sam czyn, a w konsekwencji brak
proporcjonalno$ci i nadmierny rygoryzm karania, 2) pozbawienie kierujacych gwarancji
wiasciwych dla postgpowania w sprawach o wykroczenia.

Brak dotychczasowych gwarancji procesowych (przewidzianych w postgpowaniu w
sprawach o wykroczenia) jest konsekwencja z gruntu odmiennej koncepcji zakwalifikowania
czynu i okreslenia jego prawnego rezimu. Dotychczas przekroczenie dopuszczalnej predkosci
bylo traktowane jako wykroczenie. Nowela, przekazujac rozpoznawanie tych spraw do trybu
odpowiedzialno$ci administracyjnej, zmienia ich prawny rezim. Art. 1 pkt 5 ustawy — Prawo
o ruchu drogowym (w brzmieniu nadawanym przez art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.)
przewiduje, ze ustawa okresla ,,warunki odpowiedzialnosci administracyjnej za naruszenia
przepisow ruchu drogowego w zakresie dopuszczalnej predkosci”. Kara w rozumieniu
przepiso6w karnych moze by¢ wymierzana, jezeli osoba fizyczna swoim zawinionym czynem
wypelni znamiona przestgpstwa, wykroczenia czy przestgpstwa karnoskarbowego. Kary
administracyjne sa natomiast stosowane automatycznie, z mocy ustawy, z tytulu
odpowiedzialnos$ci obiektywnej. Element subiektywny (wina), a nawet $wiadomos$¢ dotyczaca
czynu nie maja znaczenia dla ukarania. Kary administracyjne maja przede wszystkim
znaczenie prewencyjne 1 maja sktania¢ ukaranego do przedsigwzigcia dziatan, majacych na
celu, w drodze wlasnej uwagi i starania, przeciwdziatanie sytuacjom stanowiacym hipoteze
ukarania, podczas gdy kara sensu stricto, jako sankcja polegajaca na penalizacji, musi miec¢
charakter zindywidualizowany.

3.1.2. Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. wprowadza rowniez zmiany do kodeksu
wykroczen, wylaczajac karanie za naruszenia przepisow ruchu drogowego w zakresie
przekraczania przez kierujacych pojazdami dopuszczalnej predkosci (art. 92 1 art. 97 k.w. w
zmienianym brzmieniu — zob. art. 3 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.). Wnioskodawca nie
kwestionuje jednak ani art. 1 pkt 1 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., ani art. 3 tej ustawy. W
konsekwencji zaskarzeniem nie jest objgte wyeliminowanie przez nowele z kodeksu
wykroczen przepisdOw stanowiacych obecnie prawna podstawe sankcji stosowanych wobec
kierowcow przekraczajacych predkos¢. Wobec tej niekonsekwencji zakresu zaskarzenia
ewentualne orzeczenie (zgodnie z wnioskiem) o niezgodno$ci art. 1 pkt 10 ustawy z 2
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kwietnia 2009 r. w zakresie, o jaki wnosi wnioskodawca (bez stwierdzenia nierozerwalnego
zwiazku z cala ustawa), spowodowatoby, ze naruszenie dopuszczalnej predkosci nie byloby w
ogole karane. Ewentualna niekonstytucyjnos¢ nie dotykataby bowiem przepisow
zmieniajacych prawo o wykroczeniach, tj. eliminujacych z tego aktu wykroczenie polegajace
na przekroczeniu szybkosci. Tej za§ zmiany normatywnej nie obejmowatoby orzeczenie
niekonstytucyjno$ci ograniczone zarzutem sprecyzowanym we wniosku.

3.2. Tre$¢ kwestionowanej normy i rekonstrukcja zarzutu.

3.2.1. Tre$¢ kwestionowanej normy.

Art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r. w zakwestionowanym zakresie dodaje do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140al ust. 1-3.

Art. 140al ust. 1 przewiduje, ze: ,,Kierujacy pojazdem naruszajacy przepisy ruchu
drogowego w zakresie dopuszczalnej predkosci podlega karze pienigznej”. W art. 140al ust. 2
(pkt 1-3) okreslono wysoko$¢ kar pienigznych, w zalezno$ci od skali 1 miejsca przekroczenia
dopuszczalnej predkosci, art. 140al ust. 3 moéwi zas, ze: ,,Kara pieni¢zna jest nakladana w
drodze decyzji administracyjnej”. Calo$¢ art. 140al przewiduje zatem dekryminalizacjg
przekroczenia szybkos$ci, zmieniajac konsekwencje prawne tego zdarzenia. Obecnie czyn
polegajacy na przekroczeniu dozwolonej predkosci jest wykroczeniem, karanym wedle
ogolnych zasad przewidzianych dla tej kategorii. Jednoczes$nie istnieje mozliwo$¢ naktadania
tzw. punktow karnych na kierujacego pojazdem (rodzaj swoistej ,.kary dodatkowej”), co ma
wplyw na uprawnienia do kierowania pojazdem.

Projekt ustawy zmieniajacej w wersji pierwotnej (druk sejmowy nr 925/VI kadencja)
nie przewidywat sankcjonowania przekroczenia szybkosci utrata punktow. W toku prac
legislacyjnych (por. nizej, pkt 3.3.) t¢ mozliwo$¢ przywrocono. Nie przywrocono natomiast
calego trybu postgpowania stanowiacego ,,oprzyrzadowanie” systemu punktacji.
Kwestionowany we wniosku przepis nie daje podstawy do nakladania punktow za
przekroczenie dopuszczalnej predkosci, a jedynie podstawe natozenia kary pienig¢znej. W
wypadku orzeczenia niekonstytucyjnosci zgodnie z wnioskiem, tak jak dotychczas, podstawa
natozenia punktéw bytby art. 130 ustawy — Prawo o ruchu drogowym. Dlatego tez we
wniosku, gdzie zarzut dotyczy ,,dublowania sankcji”, art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.
zostal zakwestionowany w zwiazku z art. 130 ustawy — Prawo o ruchu drogowym, w
brzmieniu nadawanym przez ustawg z 2 kwietnia 2009 r. W uzasadnieniu wnioskodawca
odwotuje si¢ do tej czgsci art. 130, ktéra przewiduje, ze informacje o kierowcach ,,w zakresie
naruszen przepisow ruchu drogowego stwierdzonych w drodze postgpowania
administracyjnego beda przekazywane do ewidencji” (art. 130 ust. 1b pkt 2 ustawy — Prawo o
ruchu drogowym).

Ostatecznie proponowana regulacja przewiduje za naruszenie polegajace na
przekroczeniu dopuszczalnej predko$ci wymierzenie — w drodze decyzji administracyjnej —
kary pienigznej oraz natozenie okreslonej liczby punktéw odpowiadajacych temu naruszeniu
(trudno jednak wskaza¢, w jakim miatoby to nastgpowal trybie — w tym bowiem zakresie
kontrolowana regulacja ma luke, ktora zreszta po ewentualnym wejsciu noweli w zycie,
sparalizowataby jej dziatanie — luka pragmatyczna). Wedle wnioskodawcy, powstaja tu
watpliwosci interpretacyjne, gdyz nie wiadomo, w jakim momencie informacje o kierowcach
beda przekazywane do ewidencji, a takze kiedy ostatecznie punkty zostana
zaewidencjonowane (aktualnie przepisy przewiduja tzw. wpis tymczasowy i ostateczny —
dokonywany, jezeli naruszenie zostalo stwierdzone prawomocnym wyrokiem sadu,
mandatem karnym albo orzeczeniem dyscyplinarnym w sprawie o naruszenie rozpatrywanej
w postgpowaniu dyscyplinarnym; ten prawny rezim ulega jednak wskutek noweli
wylaczeniu). Co prawda w art. 7 ustawy z 2 kwietnia 2009 r. przewidziano, ze do czasu
wejscia w zycie przepisow wykonawczych wydanych na podstawie art. 130 ust. 4 ustawy —
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Prawo o ruchu drogowym zachowuja moc przepisy dotychczasowe, ale tylko w zakresie, w
jakim nie pozostaja one w sprzecznos$ci z przepisami noweli i nie dtuzej jednak niz do 31
grudnia 2010 1.

3.2.2. Nietrafno$¢ argumentu uzycia aktu niewlasciwej rangi przy regulacji kwestii
punktow.

Whioskodawca kwestionuje takze to, ze sposob punktowania i liczba punktow, ktore
beda odpowiada¢ naruszeniu, ma by¢ okreslona rozporzadzeniem. Art. 130 ust. 4 ustawy —
Prawo o ruchu drogowym (w brzmieniu nadawanym przez art. 1 pkt 7 lit. b ustawy z 2
kwietnia 2009 r.) przewiduje, ze minister wiasciwy do spraw wewngtrznych w porozumieniu
z ministrem wilasciwym do spraw transportu oraz Ministrem Sprawiedliwos$ci, majac na
uwadze dyscyplinowanie i wdrazanie kierujacych pojazdami do przestrzegania przepiséw
ustawy oraz zapobieganie wielokrotnemu naruszaniu przepisoOw ruchu drogowego, okresli, w
drodze rozporzadzenia, m.in. sposéb punktowania i liczb¢ punktéw odpowiadajacych
naruszeniu przepisoéw ruchu drogowego, w tym naruszen w zakresie przekraczania przez
kierujacych pojazdami dopuszczalnej predkosci, za ktdre zostala na zasadach okreslonych w
kontrolowanej ustawie natozona kara pienigzna — w wypadku ustalenia tozsamosci
kierujacego pojazdem — w postgpowaniu administracyjnym. Zdaniem wnioskodawcy,
»kwestia szczegotowych regulacji dotyczacych sposobu przekazywania do ewidencji
informacji o kierowcach” nie powinna by¢ regulowana aktem podustawowym, poniewaz
wiaze si¢ z ograniczeniami w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31
ust. 3 Konstytucji). Wnioskodawca nie precyzuje jednak, o ktore konstytucyjne wolnosci i
prawa tu chodzi.

W zwiazku z podniesieniem tego argumentu wskaza¢ jednak nalezy, ze w aktualnym
stanie prawnym sposob punktowania 1 liczb¢ punktéw odpowiadajacych naruszeniu
przepisoOw ruchu drogowego, a takze warunki i sposob prowadzenia ewidencji kierowcow
naruszajacych przepisy ruchu drogowego rowniez reguluje akt podustawowy —
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 20 grudnia 2002 r. w
sprawie postgpowania z kierowcami naruszajacymi przepisy ruchu drogowego (Dz. U. Nr
236, poz. 1998, ze zm.). Sama ranga aktu nie jest tu wigec zadnym novum. Ustawa z 2
kwietnia 2009 r. zmienia wprawdzie brzmienie art. 130 ust. 4 ustawy — Prawo o ruchu
drogowym, jednak wptywa to nieznacznie na zakres przedmiotowy rozporzadzenia Tres§¢
przepisu nowelizujacego przesadza o analogicznej do obecnie obowiazujacej konstrukcji aktu
wykonawczego. Przede wszystkim jednak kwestia konstytucyjnosci art. 130 ust. 4 ustawy —
Prawo o ruchu drogowym w nowym brzmieniu nie jest przedmiotem niniejszego
postgpowania.

3.2.3. Istota zarzutu.

Watpliwos¢ wnioskodawcy zasadza si¢ na tym, czy dokonane przez ustawodawce
scalenie instytucji wtasciwej dla prawa administracyjnego (kara pienigzna) z instytucja prawa
represyjnego (punkty karne), prowadzace do zastosowania obu instytucji wobec tej samej
osoby, za ten sam czyn — 1 to w sytuacji zniesienia gwarancji procesowych majacych
dotychczas zastosowanie w systemie punktowym (wpis tymczasowy 1 ostateczny) —
doprowadza do ustanowienia sankcji oczywiscie nieracjonalnej i nadmiernie dolegliwe;.

3.3. Ratio legis ustawy 1 przebieg prac legislacyjnych.

W uzasadnieniu projektu ustawy z 2 kwietnia 2009 r. stwierdzono, ze gtdwnym celem
ustawy nowelizujacej ustawg¢ — Prawo o ruchu drogowym jest zapewnienie skuteczniejszej
kontroli nieprzekraczania przez kierujacych pojazdami dopuszczalnych predkosci. Nadmierna
predkos¢ stanowi — jak wynika z danych statystycznych Komendy Glownej Policji — gtéwna
przyczyng wysokiej liczby wypadkéw drogowych z tragiczna w wymowie liczba o0séb
zabitych i1 rannych na polskich drogach. Obecne wskazniki stanu bezpieczenstwa na polskich
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drogach naleza do najnizszych w Europie i sa ponad dwukrotnie nizsze niz wskazniki w
najbardziej rozwinigtych panstwach.

Wzorujac si¢ na innych panstwach europejskich (Francja, Wtochy, Holandia, Wielka
Brytania i Niemcy), projektodawcy uznali, Ze najskuteczniejszym $rodkiem do zwalczania
nagminnego przekraczania przez kierowcoéw dopuszczalnych predkosci bedzie wprowadzenie
do polskiego systemu prawa automatycznego nadzoru nad ruchem drogowym dokonywanego
z uzyciem urzadzen wspomagajacych, ktore sa sprzegnigte z systemami automatycznego
pomiaru predkosci pojazdéw (tzw. fotoradary). Jednocze$nie dotychczasowy tryb karania za
przekroczenia dopuszczalnych predkosci na podstawie kodeksu postgpowania w sprawach o
wykroczenia uznano za malo efektywny. Dlatego zaproponowano wprowadzenie w jego
miejsce jednolitego trybu postgpowania administracyjnego stosowanego we wszystkich
wypadkach ujawnionych naruszen dopuszczalnej predkosci. Do objetych projektem
postgpowan nie mialyby by¢ juz stosowane (jak ma to miejsce obecnie) przepisy o
postgpowaniu w sprawach o wykroczenia (pkt 6 uzasadnienia projektu, druk sejmowy nr
925/VI kadencja). W zwiazku z wylaczeniem objgtych projektem naruszen z systemu
postgpowania w sprawach o wykroczenia, projekt w wersji pierwotnej przewidywatl, ze za te
naruszenia na kierujacych pojazdami nie bgda naktadane tzw. punkty karne. W konsekwencji,
aby przeciwdziala¢ powtarzajacemu si¢ naruszaniu dopuszczalnych predkosci, w wypadku
natozenia w okresie szesciu miesiecy od dnia popelnienia naruszenia kary pieni¢znej za pigc
kolejnych naruszen lub za mniejsza liczbg naruszen, za ktére razem z pierwszym naruszeniem
zostaty natozone kary pieni¢zne tacznie na kwote 5000 zt lub w wyzszej wysokosci, projekt
wprowadza zasadg naktadania za kolejne naruszenia popelnione w okresie sze$ciu nastepnych
miesigcy kar w podwojnej wysokosci (pkt 10 uzasadnienia projektu, druk sejmowy nr 925/VI
kadencja).

Po pierwszym czytaniu (22 posiedzenie Sejmu 19 wrze$nia 2008 r.) projekt ustawy
zostal skierowany do Komisji Administracji 1 Spraw Wewngtrznych oraz Komisji
Infrastruktury. W toku prac nad projektem ustawy w komisjach wprowadzono istotng zmiang
do projektu (poprawka dotyczaca zmiany tresci art. 1 pkt 8 lit. b, tj. tredci art. 130 ust. 4
ustawy — Prawo o ruchu drogowym). Przez zmiang tresci delegacji ustawowej w art. 130 ust.
4 ustawy — Prawo o ruchu drogowym przywrdcono system punktowego karania kierowcoéw
(zob. sprawozdanie komisji, druk sejmowy nr 1593/VI kadencja). Byla to rezygnacja z
koncepcji projektodawcow, ktorzy wezesniej uznawali odejécie od przyznawania kierujacym
punktéw za celowe i uzasadnione zmiana zasad odpowiedzialnosci. W trakcie prac
legislacyjnych podniesiono jednak, ze ,,projektowana ustawa lamie konstytucyjna zasade
rownosci. Jest wprowadzany bardzo nierowny system kar. Likwiduje si¢ system punktéw
karnych, ktory byl tak samo dolegliwy dla kazdego. Niezaleznie od zasobnosci portfela
zmuszat kazdego do weryfikowania swoich umiejgtnosci co jaki§ czas. Teraz proponuje si¢
podwyzszenie kar pieni¢znych. (...) Zasada roéwnos$ci niewatpliwie zostaje zachwiana”
(wypowiedz posta L. Zbonikowskiego w trakcie posiedzenia potaczonych komisji 2 grudnia
2008 r., biuletyn sejmowy nr 1578/VI kadencja). Podnoszono, Ze do tej pory tak naprawdg nie
kary pieni¢zne, ale grozba utraty prawa jazdy po zgromadzeniu dwudziestu jeden punktéw
stanowila jedna z najwigkszych sit oddziatywania na kierowcg. Nie byt to natomiast mandat,
niewazne w jakiej wysokosci (wypowiedz posta J. Piechocinskiego na tym samym
posiedzeniu).

Ostatecznie stosowna poprawka zostata przyjeta i znalazta odzwierciedlenie w tresci
zmienianego art. 130 ust. 4 ustawy — Prawo o ruchu drogowym, ktory upowaznia
odpowiednich ministrow m.in. do okreslenia sposobu punktowania i liczby punktow
odpowiadajacych naruszeniu przepisow ruchu drogowego, w tym naruszen w zakresie
przekraczania przez kierujacych pojazdami dopuszczalnej predkosci, za ktoére zostata, na
zasadach okreslonych w niniejszej ustawie, natozona kara pieni¢zna — w wypadku ustalenia
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tozsamosci kierujacego pojazdem w postepowaniu administracyjnym (zob. biuletyn nr
1753/VI1 z 20 stycznia 2009 r. i sprawozdanie komisji — druk sejmowy z 20 stycznia 2009 r.,
nr 1593/VI kadencja). Przyjgciu poprawki nie towarzyszyla jednak refleksja nad tym, ze
»przywrocenie” punktacji jest potowiczne: przywraca zasadg, ale nie przywraca zniesionego
w projekcie trybu naliczania oraz gwarancji proceduralnych istniejacych obecnie, a
towarzyszacych aktualnemu rezimowi odpowiedzialno$ci (tryb postgpowania w sprawach o
wykroczenia). Z tej przyczyny tego, co dokonano w toku prac parlamentarnych, nie mozna
nazwac ,,przywroceniem punktacji”’, poniewaz rezim prawny punktacji istniejacy de lege lata
1 przewidziany ostatecznie w noweli zasadniczo si¢ rozni.

3.4. Utrata punktéw za przekroczenie szybkosci — ocena charakteru (sankcja karna czy
kara administracyjna).

3.4.1. Stanowisko wnioskodawcy.

Zdaniem wnioskodawcy, dokonane przez ustawodawce scalenie instytucji wlasciwej
dla prawa administracyjnego (kara pieni¢zna) z instytucja prawa represyjnego (punkty karne)
polegajace na mozliwosci zastosowania obu instytucji wobec tej samej osoby, za ten sam
czyn — 1 to w sytuacji zniesienia gwarancji procesowych majacych dotychczas zastosowanie
w systemie punktowym — doprowadza do ustanowienia sankcji oczywiscie nieracjonalnej i
nadmiernie dolegliwe;j.

Odnoszac si¢ do tak postawionego zarzutu nalezy napierw ustali¢, czy punkty —
potocznie nazywane ,punktami karnymi” — nalezy traktowa¢ jako instrument prawa
represyjnego. Zgodnie z art. 130 ust. 1 ustawy — Prawo o ruchu drogowym, w obowiazujacym
brzmieniu, Policja prowadzi ewidencj¢ kierowcow naruszajacych przepisy ruchu drogowego.
Okreslonemu naruszeniu przepisow ruchu drogowego przypisuje si¢ odpowiednia liczbe
punktéw w skali 0 0 do 10 i1 wpisuje si¢ do ewidencji. Nie ma mowy w powotanym przepisie,
a takze w innych przepisach o naktadaniu ,,punktéw karnych” za przekroczenie dopuszczalne;j
predkosci.

3.4.2. Sens wprowadzenia punktacji — stanowisko piSmiennictwa.

W pismiennictwie podnosi sig, ze system punktowy represjonowania kierowcow
dopuszczajacych si¢ naruszen przepisow ruchu drogowego funkcjonuje w wielu panstwach
(np. w RFN, Wielkiej Brytanii, Japonii i USA). System ten polega na podziale przestgpstw i
wykroczen drogowych na grupy wedhug ich cigzaru gatunkowego 1 przydzielenie kazdej z
nich odpowiedniej liczby punktow. Kazde naruszenie przepisow drogowych jest
odnotowywane w specjalnej kartotece, a czasami w ksiazeczce prawa jazdy z odpowiadajaca
mu liczba punktéw. Zebranie okre$lonej liczby punktéw pociaga za soba odpowiednie
konsekwencje. W zaleznos$ci od liczby punktow jest to ostrzezenie, poddanie egzaminowi
sprawdzajacemu lub odebranie prawa jazdy. System ten umozliwia kierowcy samokontrolg i
samodoskonalenie; oddzialuje zatem prewencyjnie. Otrzymanie ostrzezenia stanowi dla
kierowcy sygnal, ze dalsze naruszanie przepisOw ruchu drogowego moze spowodowac
skierowanie go na egzamin sprawdzajacy lub odebranie prawa jazdy; tym samym zmusza go
to do bardziej ostroznej jazdy. W konsekwencji prowadzi to do poprawy bezpieczenstwa
ruchu drogowego, co jest celem nadrzednym dzialan wszystkich organow funkcjonujacych w
sferze ruchu drogowego (zob. R. Stefanski, uwagi do art. 130 ustawy z dnia 20 czerwca 1997
r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U.05.108.908), [w:] R.A. Stefanski, Prawo o ruchu
drogowym. Komentarz, LEX, 2008).

Z tredci rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 20
grudnia 2002 r. w sprawie postgpowania z kierowcami naruszajacymi przepisy ruchu
drogowego (Dz. U. Nr 236, poz. 1998, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 2002 r.) wynika, ze
ewidencjonowane sa wyraznie okreslone naruszenia przepisoéw ruchu drogowego: te, ktore
moga stwarza¢ zagrozenie dla bezpieczenstwa ruchu drogowego lub w powaznym stopniu
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naruszaja porzadek ruchu drogowego. ,,W potocznym — rzecz jasna — rozumieniu mozna
przyja¢, ze punkty karne sa dodatkowym srodkiem dyscyplinujacym kierowcow, poniewaz
stuza poprawie bezpieczenstwa ruchu przez eliminowanie z udzialu w nim na pewien czas
kierujacych czesto naruszajacych przepisy” (W. Kotowski, komentarz aktualizacyjny do art.
130 ustawy z 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (Dz.U.03.58.515), LEX/el. 2003).

3.4.3. Stanowisko Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka: operowanie punktami —
srodkiem represyjnym.

Europejski Trybunal Praw Cztowieka (dalej: ETPC) uznal, Ze chociaz odejmowanie
punktow ma charakter prewencyjny, to jednak nie pozbawia tego instrumentu przynaleznosci
do $rodkéw karnych, gdyz odejmowanie punktéw moze w pewnym momencie doprowadzié¢
do uniewaznienia prawa jazdy, co podkresla podobienstwo do kary dodatkowej. W $wietle
stanowiska ETPC punkty maja takze charakter karny, a taka sankcja musi podlega¢ kontroli
przez sad, spelniajacy warunki art. 6 ust. 1 Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: Konwencja). Ocena
ta zostata wyrazona w wyroku z 23 wrze$nia 1998 r. na tle sprawy Maligne przeciwko
Francji, skarga nr 27812/95. W prawie francuskim rozwazany $rodek byt uwazany za sankcj¢
administracyjna, niezwiazang z prawem karnym. Jednak, zdaniem ETPC, okolicznos¢, ze
francuski ustawodawca postanowit oddzieli¢ odjgcie punktéw od innych kar wymierzanych
przez sad, nie zmienia natury tego $rodka, jakkolwiek samo $ciganie i karanie drobnych
przestgpstw w pierwszej kolejnosci przez organy administracyjne nie jest sprzeczne z
konwencja. Poniewaz na tle sprawy Maligne utrata punktow byta uzalezniona od stwierdzenia
winy przez sad karny, in concreto, uznano, ze dostep do sadu byl zagwarantowany.

3.4.4. Konkluzja: operowanie punktami karnymi — $rodkiem represyjnym.

Biorac pod uwagg, ze na podstawie polskiego rezimu prawnego w stosunku do
kierowcy, ktory w ciagu roku od dnia otrzymania po raz pierwszy prawa jazdy przekroczyt
liczbg 20 punktéow, komendant wojewddzki policji wystgpuje do organu wiasciwego w
sprawach wydawania prawa jazdy z wnioskiem o cofnigcie uprawnien do kierowania
pojazdem i nie moga by¢ one przywrdcone (art. 140 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 ustawy — Prawo o
ruchu drogowym), a w wypadku pozostatych kierowcow, w razie przekroczenia 24 punktow,
z wnioskiem o kontrolne sprawdzenie kwalifikacji kierowcy (zob. art. 114 ust. 1 pkt 1 lit. b
ustawy — Prawo o ruchu drogowym), nalezy przyja¢, ze mamy tu do czynienia ze $rodkiem
represyjnym, a nie tylko dyscyplinujacym. Ta okoliczno$¢, jak rowniez ptynacy z
przytoczonego pogladu ETPC wniosek, ze operowanie punktami nakladanymi za
przekroczenie dopuszczalnej predkosci ma w istocie charakter sankcji karnej, powoduje
konieczno$¢ zbadania zasadnosci formutowanego przez wnioskodawce zarzutu podwodjnego
karania za ten sam czyn. Nie chodzi tu przy tym o przyjecie tezy, ze sama kumulacja systemu
punktowego i administracyjnej kary pienigznej oznacza ,,podwojne karanie”. Taki zarzut
bylby mozliwy tylko wowczas, gdyby karze administracyjnej przypisywaé zawsze charakter
penalny, co nie jest zasadne. Kwestia dublowania czy multyplikacji sankcji (niezaleznie od
tego, jaki poszczegélne z nich maja charakter) jest jednak problemem proporcjonalnosci.
»,Nadmierna represywnos$¢” powodujaca, ze oceniane rozwigzanie normatywne uzna sig
nieproporcjonalnie ucigzliwe, moze bowiem mie¢ swe zrddlo nagromadzeniu roéznych
negatywnych nastgpstw jednej sytuacji: nie tylko sankcji penalnych, lecz takze kar
administracyjnych, ich wymiaru, obostrzen proceduralnych, dowodowych itd.

3.4.5. Problem dublowania sankcji jako kwestia proporcjonalnosci.

W wyroku z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K. 17/97, Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze
stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn sankcji administracyjnej (chodzito o
ustawe z 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardéw i uslug oraz o podatku akcyzowym)
okreslanej jako ,,dodatkowe zobowiazanie podatkowe” i odpowiedzialnosci za wykroczenia
skarbowe w postgpowaniu przed finansowymi organami orzekajacymi, narusza zasadg
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panstwa prawa wyrazong w art. 2 Konstytucji. Niedopuszczalne bowiem w panstwie prawa
jest podwojnie karanie sprawcoOw za ten sam czyn. ,,Kumulowanie odpowiedzialnosci
administracyjnej 1 odpowiedzialno$ci za wykroczenia skarbowe stanowi bowiem wyraz
nadmiernego fiskalizmu i nie uwzglednia w zadnym stopniu interesu podatnika, ktoéry poniost
wskazana kare administracyjna” (OTK ZU nr 3/1998, poz. 30). Do powolanego orzeczenia
nawigzat Trybunal w wyroku z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, oceniajac podobna
regulacje ustawy z 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (OTK ZU nr 8/A/2007,
poz. 95).

Z podobna sytuacja mamy do czynienia na tle badanej regulacji. Obok kary pienigzne;j
(wymierzanej w trybie administracyjnym) zostaje zastosowany $rodek represyjny (naliczanie
punktéw). Ustawodawca, okreslajac sankcje za naruszenie prawa, w szczegdlnosci musi
respektowac zasadg proporcjonalnosci wlasnego wkroczenia. Nie moze wigc stosowac sankcji
oczywiscie nicadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspodtmiernie dolegliwych (zob.
wyrok TK z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110).

3.4.6. Standard mi¢dzynarodowy.

W mysl rekomendacji Komitetu Ministréw Rady Europy nr R (91) 1 przyjetej 13
lutego 1991 r. w sprawie sankcji administracyjnych, wtadze administracyjne korzystaja ze
znacznych kompetencji sankcyjnych, co wynika ze wzrostu zadan administracyjnych
panstwa, a takze widocznej tendencji w kierunku dekryminalizacji. Komitet zauwazyt tez, ze
z punktu widzenia ochrony jednostki pozadane jest zahamowanie rozprzestrzeniania si¢
sankcji administracyjnych jako dziatajacych wprawdzie szybko i automatycznie, lecz
jednoczesnie stwarzajacych zagrozenia dla poszanowania interesow jednostki. Dlatego
rekomendacja zawiera szereg zasad wyznaczajacych minimalny standard postugiwania si¢
karami administracyjnymi. W szczego6lnosci jedna z zasad tego standardu jest dyrektywa, ze
osoba nie moze by¢ karana administracyjnie dwukrotnie za ten sam akt na podstawie tej
samej normy prawnej albo norm chronigcych ten sam interes spoteczny (rules protecting the
same social interest). Nalezy ja wigc interpretowac jako zakazujaca karania za ten sam akt na
podstawie wprawdzie rdznych przepisow umieszczonych w réznych aktach prawnych, ale
chroniacych ten sam interes spoteczny (zob. omoéwienie M. Wincenciak, Sankcje w prawie
administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s. 36).

3.4.7. Cele sankcji.

W doktrynie zwraca si¢ uwagg, ze analiza aktow prawnych regulujacych stosunki
spoteczne metoda administracyjna wskazuje, ze ustawodawca, formulujac sankcje za
naruszenie przepisow, bardzo czgsto w jednym akcie prawnym ustanawia dwie formy
odpowiedzialnosci — karna i administracyjna. Kazda decyzja legislacyjna o wydaniu nowego
aktu prawnego winna by¢ analizowana w plaszczyznach: merytorycznej trafnosci tworzonego
aktu normatywnego, jego poprawnosci pod wzgledem techniki legislacyjnej oraz wplywu
tworzonego aktu na system prawa, do ktorego zostaje wlaczony, zharmonizowania
tworzonego aktu z systemem aktow obowiazujacych pod wzgledem aksjologicznym i
prakseologicznym, a ponadto, jezeli dana kategoria spraw byla juz uprzednio przez prawo
unormowana, wptywu tworzonego aktu na sytuacje prawne okreslonych podmiotéw, ktore to
sytuacje powstaly wprawdzie w czasie obwiazywania dawnego prawa, ale trwaja nadal w
czasie wprowadzenia w zycie nowych przepisoOw. Przytoczone reguty nalezy rowniez odnosic¢
do poszczegdlnych jednostek redakcyjnych aktu prawnego, nie tracac z pola widzenia ich
potozenia w strukturze badanego aktu (zob. M. Wincenciak i powotana tam literatura, op.cit.,
s. 100).

Oceniajac sytuacje stworzona przez kontrolowana ustawe, nalezy stwierdzié, ze
rozwazana nowelizacja przewiduje w pelni rownolegte naktadanie kary administracyjnej i
naliczanie punktow. Nie ma tu zadnego zréznicowania — np. mozliwosci wyboru,
zréznicowania z uwagi na stan majatkowy (co wszak w czasie prac parlamentarnych
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zawazyto na dopisaniu sankcji doliczania punktow obok kar pieni¢znych, a to w zwiazku z
niewyplacalnoscia niektorych grup kierowcow), sposob dokonania (przekroczenie
dozwolonej szybkos$ci w sytuacjach usprawiedliwionych obiektywnie) czy intensywno$¢
naruszenia. Cel ukarania sankcjami stosowanymi w pelni réwnolegle za ten sam czyn
(przekroczenie predkosci) jest taki sam — przeciwdziatanie powtarzajacym si¢ naruszeniom
dopuszczalnych predkosci. W czasie dyskusji parlamentarnej podkre§lano nawet tozsamos$¢
celow obu sposobow ukarania (poset L. Zbonikowski), najwidoczniej uznajac co do zasady,
ze dublowanie sankcji za ten sam czyn jest zabiegiem pozadanym. To dublowanie pozostaje
jednak w sprzecznosci ze wskazanymi wyzej standardami europejskimi, dotyczacymi kar
administracyjnych. Ten sam zakres ochrony interesu spolecznego, w $wietle przywotanej
rekomendacji, przemawialby za negatywna ocena kwestionowanego przepisu.

3.5. Problem procedury wymierzania sankcji zwiazanej z naliczaniem punktow
karnych.

3.5.1. Luka dotyczaca trybu naktadania sankcji naliczania punktow.

Ustawodawca, wprowadzajac w toku prac legislacyjnych kumulacj¢ sankcji
(pierwotnie nieprzewidziang w projekcie aktu), nie wskazal przy tym, w jakim rezimie
prawnym ustalane sa punkty za naruszenie polegajace na przekroczeniu dopuszczalnej
predkosci (co byto konieczne z uwagi na rezygnacje z trybu wykroczeniowego, ktory jest
obecnie w tej kwestii wlasciwy).

Zmiana rezimu prawnego i dokonane w nowelizacji wyodregbnienie procedury
naliczania punktéw karnych za przekroczenie szybko$ci nie nawiazuja do trybu
mandatowego, podczas gdy punkty za inne naruszenia przepisow ruchu drogowego
powiazane sa (jak obecnie) z mandatami wymierzanymi w rezimie odpowiedzialno$ci za
wykroczenia. O ile wigc w tym zakresie (tak jak to jest obecnie przy innych wykroczeniach
drogowych niz przekroczenie predkosci) istnieje mozliwo$¢ odmowy przyjecia mandatu i
wowczas o ukaraniu decyduje sad powszechny, o tyle zmieniona regulacja takiej
proceduralnej mozliwosci nie przewiduje. Jest to zreszta konsekwencja tego, ze pierwotny
projekt noweli przewidywal, ze na kierujacych pojazdami nie beda nakladane obok kar
pieni¢znych tzw. punkty karne. Nie istniata zatem potrzeba ,,doregulowania” trybu obcigzania
punktami, a regulacje procedury w projekcie dostosowano do potrzeb automatycznego (co
takze zreszta moze budzi¢ zastrzezenia) wymierzania kar pieni¢znych. Przeciwdziataniu
powtarzajacym si¢ naruszeniom dopuszczalnych predkosci mialo shuzy¢ podwyzszenie
wysoko$ci kolejnych kar pienigznych (zob. pkt 3.3. uzasadnienia). Scalenia instytucji
wlasciwej dla prawa administracyjnego (kara pieni¢zna) z instytucja prawa represyjnego
(punkty karne) dokonano zatem potowicznie, pomijajac kwesti¢ procedury, w jakiej nastgpuje
naliczanie punktow. Nalezy wigc zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze kontrolowana regulacja
wykazuje w tym zakresie luki dotyczace procedury naktadania punktéw karnych, co godzi w
gwarancje przyshugujace sprawcy, ktory — w zakresie, w jakim dochodzi do zastosowania
wobec niego sankcji polegajacej na naliczaniu punktéw karnych — nie ma proceduralnych
srodkow obrony. W takich okoliczno$ciach wprowadzanie kumulacja sankcji (i to w wypadku
sposobu operacjonalizacji w noweli sankcji naliczania punktow karnych w sposéb
proceduralnie niejasny) jest nie tylko nieracjonalne, lecz takze nie odpowiada wymogom
demokratycznego panstwa prawnego. Ustawodawcy przystuguje swoboda polityczna
okre§lania sankcji za naruszenie prawa, ale Konstytucja wymaga poszanowania
podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego, z zasada panstwa prawnego na
czele, wymagajaca jasnosci normowania sposobu naktadania sankcji. Musi temu shuzy¢ jasno
okreslona procedura, zapewniajaca poszanowanie praw i wolno$ci jednostki. Tymczasem w
zakresie naliczania punktéw z tytutu przekroczenia szybkosci doprowadzono do zerwania
zwiazku z macierzysta procedura mandatowa i poddania sila rzeczy tej sankcji ogdlnej
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procedurze stworzonej na uzytek nakladania administracyjnych kar pieni¢znych. Ta ostatnia
procedura w ogole nie byta przewidziana do tego celu i niejako przypadkiem znajduje tu
zastosowanie, w wyniku rekwalifikacji prawnej przekroczenia szybkosci.

3.5.2. Brak efektywnych gwarancji procesowych w kontrolowanej noweli.

Obok sformulowanego zarzutu podwoéjnego karania, wnioskodawca wyrazit
watpliwos$¢, czy przewidywana kara pienigzna za naruszenie przepisoOw ruchu drogowego,
polegajace na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci, ma charakter represyjny, czy
przewazaja w jej wypadku cele prewencyjno-ochronne i zabezpieczajace i czy nie jest to
proba obejscia gwarancji praw obywatelskich odnoszacych si¢ wytacznie do
odpowiedzialnos$ci za popelnione przestgpstwa i wykroczenia.

Ustawodawca, przyjmujac odpowiedzialno§¢ administracyjna, ma na celu
usprawnienie procesu wymierzania kary w stosunku do deliktéw cechujacych sig stosunkowo
niewielkim tadunkiem dezaprobaty w spoteczenstwie. Proces stosowania kary jest wowczas
odformalizowany, poniewaz subsumcja stanu faktycznego sprowadza si¢ do ustalenia, czy
okreslone dziatanie wyczerpato znamiona wskazane w ustawie. Stad tez ,,oderwanie” winy od
deliktu ufatwia stosowanie prawa. Efektem postugiwania si¢ przez ustawodawce regulacja
administracyjnoprawng przy konstruowaniu kar pienig¢znych jest rowniez odciazanie wymiaru
sprawiedliwosci przez administracj¢ publiczna. Kwestia wtérna z tego wynikajaca jest
zapewne szybsze rozpatrywanie spraw dotyczacych nakladania administracyjnych kar
pienigznych w poréwnaniu ze sprawowaniem wymiaru sprawiedliwo$ci przez sady
powszechne. Nie bez znaczenia jest tez argument, ze koszty postgpowania ponoszone przez
Skarb Panstwa sa niewatpliwe znacznie nizsze w administracji publicznej niz w sadownictwie
(zob. M. Wincenciak, op.cit., s. 36).

Majac na uwadze te wszystkie zalety rezimu odpowiedzialno$ci administracyjnej, nie
mozna jednak traci¢ z pola widzenia sytuacji jednostki poddanej tym karom. W wyroku z 4
pazdziernika 2007 r., sygn. 28183/03 Anghel przeciwko Rumunii, ETPC stwierdzit, ze
panstwo moze dokona¢ zmian w kwalifikacji prawnej niektorych przestepstw i Scigac je w
trybie wykroczef. Sprawcy wykroczen nie moga jednak znalez¢ si¢ w gorszej sytuacji tylko z
tego wzgledu, ze rezim prawa wykroczen jest odmienny od rezimu karnego. Mozna stad
wyciagna¢ wniosek (do ktérego podstawy stwarza juz cytowany judykat Maligne przeciw
Francji), ze racjonalizacji $cigania i karania, przez tworzenie w tym zakresie réoznych trybow,
musi towarzyszy¢ dbato$¢ o stworzenie w takim wypadku dodatkowych instrumentéw
zapewniajacych proporcjonalnos$¢ i efektywnos¢ ochrony interesu karanej administracyjnie
jednostki.

Na tle badanej regulacji wejScie znowelizowanych przepisow w zycie
spowodowatoby, Ze sprawcy naruszenia polegajacego na przekroczeniu dopuszczalnej
predkosci, pomimo dekryminalizacji naruszenia, zostaliby ukarani de facto surowiej (wyzsze
kary pienig¢zne, mozliwo§¢ wymierzania ich w podwdjnej, a nawet wielokrotnej wysokosci,
przy jednoczesnym zachowaniu karania punktami), przy czym — co istotne — byliby
pozbawieni gwarancji proceduralnych wilasciwych dla postgpowania w sprawach o
wykroczenia.

Wynika to z ,,niedoregulowania” procedury. W $wietle dotychczas obwiazujacych
przepisow (art. 97 k.p.w.) funkcjonariusz uprawniony do naktadania grzywny w drodze
mandatu karnego moze ja natozy¢ jedynie, gdy: 1) schwytano sprawcg¢ wykroczenia na
goracym uczynku lub bezposrednio po popetnieniu wykroczenia, 2) stwierdzi popelnienie
wykroczenia naocznie pod nieobecnos¢ sprawcy albo za pomoca urzadzenia pomiarowego
lub kontrolnego, a nie zachodzi watpliwo$¢ co do osoby sprawcy czynu — w tym takze, w
razie potrzeby, po przeprowadzeniu w niezbgdnym zakresie czynno$ci wyjasniajacych,
podjetych niezwlocznie po ujawnieniu wykroczenia. Nalozenie grzywny w drodze mandatu
karnego nie moze nastapi¢ po uptywie 14 dni od daty ujawnienia czynu w wypadku, o ktérym
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mowa w pkt 1, 1 30 dni w wypadku, o ktérym mowa w pkt 2. Sprawca wykroczenia moze
odmowi¢ przyjecia mandatu karnego. Istota postgpowania mandatowego jest wigc jego
warunkowy charakter wyrazajacy si¢ w tym, ze organ mandatowy moze natozy¢ grzywng w
drodze mandatu tylko wowczas, gdy sprawca wyrazi na to zgodg (art. 97 § 2 k.p.w.).
Funkcjonariusz naktadajacy grzywne obowiazany jest poinformowaé sprawce wykroczenia o
prawie odmowy przyjecia mandatu karnego i o skutkach prawnych takiej odmowy. W razie
odmowy przyjecia mandatu karnego lub nieuiszczenia w wyznaczonym terminie grzywny
natozonej mandatem zaocznym organ, ktérego funkcjonariusz nalozyt grzywne, wystepuje do
sadu z wnioskiem o ukaranie. We wniosku tym nalezy zaznaczy¢, ze obwiniony odmowit
przyjecia mandatu albo nie uiscit grzywny nalozonej mandatem zaocznym, a w miarg
moznos$ci podac takze przyczyny odmowy (art. 99 k.p.w.).

W postgpowaniu sadowym zagrozenie kara za dany czyn pozostaje takie, jak wynika z
naruszonego przez sprawce¢ przepisu prawa materialnego, przeto moze on otrzymaé karg
surowsza niz proponowana w trybie mandatowym albo tagodniejsza, w tym i z odstapieniem
od kary i ograniczeniem si¢ do $rodka karnego; nie jest tez wykluczone umorzenie
postgpowania, gdy =zajda ku temu podstawy. Postgpowanie sadowe (przed sadem
powszechnym) umozliwia bowiem indywidualizacj¢ odpowiedzialnosci odniesiona do
sprawcy 1 okoliczno$ci czynu.

Odpowiedzialno§¢  administracyjna, oparta na zasadzie odpowiedzialno$ci
obiektywnej, moze postugiwa¢ si¢ sankcjami bezwzglednie oznaczonymi 1 wowczas
przybiera charakter odpowiedzialnosci ustawowej. Ma zastosowanie do o0sob fizycznych,
prawnych oraz jednostek organizacyjnych, takze nieposiadajacych osobowos$ci prawnej. Tego
rodzaju  odpowiedzialno$¢ realizowana jest w trybie kodeksu post¢gpowania
administracyjnego, a niekiedy w trybie ordynacji podatkowej. Kontrolg¢ w tym zakresie
sprawuja sady administracyjne, a wyjatkowo Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentéw (zob.
D. Szumito-Kulczycka, Prawo administracyjno-karne, Krakéw 2004, s. 196). Z tego punktu
widzenia rezygnacja ustawodawcy z kwalifikacji naruszenia polegajacego na przekroczeniu
dopuszczalnej predkosci jako wykroczenia umozliwia wymierzanie kar pieni¢znych nie tylko
wobec kierujacego pojazdem, lecz takze wobec wilasciciela pojazdu, ktorym moze by¢ osoba
prawna. Postepowanie przed sadem administracyjnym sprowadza si¢ do oceny legalnosci
natozenia kary.

3.5.3. Sankcje administracyjne — stanowisko doktryny i orzecznictwo Trybunatu.

Dopuszczalno$¢ stosowania sankcji administracyjnych nie budzi co do zasady
watpliwosci ani w doktrynie, ani w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, naktadanie kar pieni¢znych za naruszenie przepisOw ustawy —
Prawo o ruchu drogowym w trybie decyzji administracyjnej nie dyskwalifikuje samo w sobie
badanego przepisu z punktu widzenia art. 2 Konstytucji. Juz w swoich wcze$niejszych
orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny wyrazat poglad, ze ustawodawca moze w pewnym
zakresie wytacza¢ spod rezimu odpowiedzialno$ci karnej pewne kategorie spraw, nawet jezeli
ich rozstrzygnigcie wiaze si¢ niekiedy z zastosowaniem dolegliwych sankcji wobec jednostki
(zob. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50).

W orzecznictwie Trybunalu podkresla si¢ przy tym, ze kwestia dopuszczalnosci
stosowania sankcji administracyjnych winna by¢ oceniana z punktu widzenia funkcji, jaka
sankcja ta ma spetnia¢. Powszechnie przyjmuje sig, ze istota sankcji karnych jest represja,
natomiast kar administracyjnych — profilaktyka i prewencja. Nie oznacza to oczywiscie, ze
dane typy sankcji powinny spetnia¢ tylko i wylacznie te funkcje. To wilasnie spetnianie
wspomnianych funkcji przesadza jednakze o tym, czy dana sankcja jest ze swej istoty karna,
czy administracyjna. Kara administracyjna nie jest zatem, w mysl wskazanej koncepcji,
odptata za popelniony czyn, lecz stanowi jedynie $rodek przymusu stuzacy zapewnieniu
realizacji wykonawczo-zarzadzajacych zadan administracji. Trybunal Konstytucyjny
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podkresla przy tym, ze granica pomig¢dzy deliktem administracyjnym 1 bedaca jego
konsekwencja kara administracyjna a wykroczeniem jest ptynna, a okre$lenie jej zalezy w
wielu sytuacjach od uznania wladzy ustawodawczej (zob. wyrok TK z 15 stycznia 2007 r.,
sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2). Skoro istota kary administracyjnej jest
przymuszenie do respektowania nakazéw 1 zakazdw, proces wymierzania kar pieni¢znych
nalezy zatem postrzegac jako stosowanie instrumentéw wiladztwa administracyjnego. Kara ta
nie musi by¢ konsekwencja dopuszczenia si¢ czynu zabronionego, lecz skutkiem zaistnienia
stanu niezgodnego z prawem, co sprawia, ze ocena stosunku sprawcy do czynu nie miesci si¢
w rezimie odpowiedzialno$ci obiektywnej (zob. wyrok TK z 31 marca 2008 r., sygn. SK
75/06, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 30).

Zaznaczy¢ nalezy, ze brak jest jasnego, czytelnego, uniwersalnego kryterium
materialnego, decydujacego o rozrdznieniu sytuacji, w ktorych dane zjawisko lub czyn beda
(powinny by¢ pragmatycznie) kwalifikowane jako podlegajace juz to penalizacji, juz to karze
administracyjnej (pieni¢znej).

3.5.4. Dopuszczalno$¢ dekryminalizacji przekroczen predkosci nie zwalnia z
obowiazku zachowania gwarancji proceduralnych. Zaktadana w projekcie odpowiedzialnosé¢
administracyjna za naruszenia przepisdéw ruchu drogowego polegajacych na przekroczeniu
predkosci odpowiada widocznej tendencji dekryminalizacji réznych sytuacji. Ustawodawca
zaproponowat tu inny rodzaj odpowiedzialno$ci — tj. odpowiedzialno$¢ administracyjna — w
miejsce dotychczasowe] odpowiedzialno$ci za wykroczenie. W opinii do projektu ustawy
(sporzadzanej przed wprowadzeniem poprawki skutkujacym przywroceniem punktow)
zwracano uwagg, ze dekryminalizacja naruszen przepiséw ruchu drogowego polegajacych na
przekroczeniu dopuszczalnej predkosci taczy si¢ z rezygnacja z sankcji karnych na rzecz kar
administracyjnych. Represja bedaca istota sankcji karnej ma zosta¢ zastapiona profilaktyka i
prewencja, ktore przyswiecaja karze administracyjnej. Jej istota jest przymuszanie do
respektowania nakazow i zakazoéw. Kary administracyjne — w zamysle ustawodawcy — maja
by¢ skuteczniejszym instrumentem zmuszajacym do przestrzegania przepisOw o
dopuszczalnej predkosci niz stosowane dotychczas sankcje karne. W konsekwencji mozna
stwierdzié, ze propozycja dekryminalizacji niektorych naruszen przepisé6w ruchu drogowego i
przesunigcie odpowiedzialno$ci za te naruszenia na drogg postgpowania administracyjnego
jest zabiegiem zastugujacym na pozytywna oceng z pragmatycznego punktu widzenia i — co
istotne — propozycja ta nie narusza porzadku prawnego obowiazujacego w Polsce (B.
Bienkowska, Opinia prawna dotyczqca poselskiego projektu ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz o zmianie niektorych ustaw (druk nr 925), www.sejm.gov.pl).

W  ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, zmiana rezimu odpowiedzialnosci,
umozliwiajaca szybka i skuteczng reakcje na naruszenie prawa, musi jednak opierac si¢ na
rzetelnym postegpowaniu, toczacym si¢ z zachowaniem gwarancji procesowych osoby, ktorej
to postgpowanie dotyczy. W $wietle rekomendacji Komitetu Ministrow Rady Europy nr R
(91) 1 przyjetej 13 lutego 1991 r. do sankcji administracyjnych nalezy stosowa¢ normy
postgpowania urzeczywistniajace mi¢dzy innymi postulat, by osobie, w stosunku do ktorej
toczy si¢ postgpowanie, zapewni¢ mozliwo$¢ wysluchania, zanim jakakolwiek decyzja
zostanie podjgta. Analiza regulacji wprowadzanych na podstawie ustawy z 2 kwietnia 2009 r.
do ustawy — Prawo o ruchu drogowym pokazuje, ze postgpowanie w sprawie natozenia kary
pieni¢znej za naruszenie polegajace na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci jest $cisle
sformalizowane: na takie przestuchanie po prostu proceduralnie nie ma miejsca, i to zar6wno
przed nalozeniem kar, jak 1 pdzniej. Tym samym, mimo, ze co do zasady sprawy toczy si¢
trybie ogolnego postepowania administracyjnego, regulowanego w ustawie z dnia 14 k.p.a., w
postgpowaniu tym po prostu brak miejsca na realizacj¢ waznej zasady (art. 7 k.p.a.), tj.
wszechstronnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy.
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3.5.5. Przebieg postgpowania administracyjnego w sprawie natozenia kary pienigznej
za przekroczenie predkosci.

3.5.5.1. Postgpowanie administracyjne w sprawie natozenia kary pieni¢znej ma by¢
wszczynane na podstawie zarejestrowanego przez urzadzenie rejestrujace (radar) obrazu
pojazdu, ktérym naruszono przepisy ruchu drogowego albo na podstawie zawiadomienia
organow uprawnionych do kontroli ruchu drogowego (art. 140at ust. 1 dodawany do ustawy —
Prawo o ruchu drogowym). Zawiadomienie o wszczgciu postgpowania zawiera m.in.
informacj¢ o stwierdzeniu naruszenia oraz o wysokosci kary pieni¢znej za to naruszenie, a
takze o liczbie punktow odpowiadajacych temu naruszeniu (art. 140am ust. 2 pkt 1 dodawany
do ustawy — Prawo o ruchu drogowym). Zawiadomienie o wszczgciu postgpowania
administracyjnego w wypadku, o ktérym mowa w art. 140al ust. 1, wysytane jest do: 1)
posiadacza pojazdu wskazanego w dowodzie rejestracyjnym pojazdu albo 2) wiasciciela
pojazdu, w razie braku posiadacza (art. 140am ust. 1 dodawany do ustawy — Prawo o ruchu
drogowym).

Wiasciciel (posiadacz) pojazdu (a takze kierujacy) moze dobrowolnie uisci¢ karg
pieni¢zna w terminie 14 dni od daty dorgczenia zawiadomienia o wszczgciu postgpowania
administracyjnego w sprawie natozenia kary pieni¢znej (kara ulega wowczas pomniejszeniu o
kwote réwna 20% — art. 140al ust. 4 1 6). W przypadku dobrowolnego uiszczenia kary
pieni¢znej, decyzji o natozeniu kary nie wydaje si¢, a wszczgte postgpowanie administracyjne
umarza si¢ (art. 140an ust. 3). Dopiero, gdy wtasciciel (posiadacz) badz kierujacy nie uisci
kary dobrowolnie, Gtéwny Inspektor Transportu Drogowego wydaje decyzj¢ administracyjna,
przy czym nadaje jej rygor natychmiastowej wykonalnosci. Wskazany w decyzji
administracyjnej o nalozeniu kary pieni¢znej wlasciciel (posiadacz) lub kierujacy pojazdem
jest obowiazany uisci¢ karg pieni¢zna bez dodatkowego wezwania w formie przekazu na
rachunek bankowy Centrum Nadzoru w terminie 14 dni od dnia jej dorgczenia (art. 140ao ust.
1). W przypadku nieuiszczenia kary pienigznej w terminie, o ktorym mowa w ust. 1, Gtéwny
Inspektor Transportu Drogowego wydaje decyzje o natozeniu kary pienieznej w podwdjnej
wysokosci. W takim przypadku podmiot jest obowiazany uisci¢ karg pienigzna w podwojnej
wysokosci bez dodatkowego wezwania w terminie 14 dni od dnia jej dorgczenia (art. 140ao
ust. 2). W przypadku nieuiszczenia kary pienigznej w terminie, o ktorym mowa w ust. 2,
Gtowny Inspektor Transportu Drogowego wystawia tytul wykonawczy i przekazuje go wraz z
wnioskiem o wszczecie egzekucji administracyjnej organowi egzekucyjnemu (art. 140ao ust.
4).

3.5.5.2. Jak wida¢, w toku postgpowania kierujacy pojazdem (wtasciciel, posiadacz)
nie ma sposobnosci przedstawienia swoich wyjasnien, a organ administracyjny -
zrealizowania swoich obowiazkéw wynikajacych z art. 7 k.p.a.. Co prawda, zgodnie z art.
140am ust. 2 pkt 2 lit. b, istnieje mozliwo$¢ ,,wskazania istotnych dla sprawy okolicznos$ci
towarzyszacych naruszeniu”, o czym adresat zostaje poinformowany w zawiadomieniu o
wszczgeiu postgpowania administracyjnego. Jednakowoz z dalszych uregulowan wynika (art.
140at ust. 2), ze postgpowania administracyjnego nie wszczyna si¢, a wszczete umarza tylko
w nastgpujacych wypadkach: 1) po uptywie dwoch lat od dnia popelnienia naruszenia; 2) gdy
na obrazie naruszenia zarejestrowano pojazd, ktory uzywany byt wbrew woli wilasciciela
(posiadacza) pojazdu, a w sprawie tej zostalo wszczgte postgpowanie karne; 3) gdy
zarejestrowany obraz naruszenia nie zawiera danych niezb¢dnych do przeprowadzenia
postgpowania administracyjnego w sprawie o nalozenie kary pieni¢znej, w tym w
szczegllnos$ci zarejestrowany numer rejestracyjny pojazdu jest nieczytelny albo niekompletny
w stopniu uniemozliwiajacym identyfikacje pojazdu; 4) gdy ustalenie wlasciciela
(posiadacza) pojazdu na podstawie zarejestrowanych danych jest niemozliwe. Oznacza to, ze
niezaleznie od tego, jakie wyjasnienia zlozylby zainteresowany (np. ze jechal z ofiara
wypadku do szpitala) 1 jak takie wyjasnienia ocenitby organ administracyjny (nastgpnie sad
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administracyjny), nie miatoby to zadnego wpltywu na bieg postgpowania 1 wymierzenie kary.

W $wietle ustawy z 2 kwietnia 2009 r. podstawa do umorzenia post¢gpowania sa wigc
nie tylko przestanki formalne (przestanki procesowe), lecz takze przestanki
materialnoprawne, ktére w istocie powinny skutkowaé¢ uchyleniem odpowiedzialno$ci
administracyjnej, juz nie wspominajac o Wwyzszym standardzie wymaganym przy
odpowiedzialnosci penalnej (punkty karne).

Brak innych, poza przestanka uzycia samochodu wbrew woli wiasciciela (ktora
zwalania z odpowiedzialnos$ci tylko wiasciciela), materialnoprawnych podstaw do umorzenia
postgpowania (badz jego niewszczynania) powoduje, ze zadne szczegoOlne okolicznosci
zaj$cia nie moga rzutowaé na oceng czynu (np. stan wyzszej koniecznosci, zarzut btednej
identyfikacji pojazdu). Regulacja postgpowania nie daje mozliwosci skutecznego wykazania
(nawet gdyby chciata to zrobi¢ sama strona) okoliczno$ci wskazujacych na brak czynu czy tez
istnienie czynu (przekroczenie szybkosci), jednak determinowane stanem wyzszej
konieczno$ci. Mimo, ze w ogdélnym postgpowaniu administracyjnym strony korzystaja z
pewnych gwarancji procesowych (art. 7 k.p.a.), to gwarancje te sa niemozliwe do
zrealizowania w ramach procedury zastosowanej w ocenianej noweli.

3.5.5.3. Trudno wywnioskowa¢ na podstawie nowelizowanych przepiséw (o czym juz
wspomniano wczesniej w punkcie 3.5.1. w czeSci Il uzasadnienia), jaki bedzie tryb
postgpowania w sprawie punktow. Oprocz stwierdzenia, ze w zawiadomieniu 0 wszczeciu
postgpowania znajdzie si¢ informacja o liczbie punktow odpowiadajacych naruszeniu,
przepisy nie okreslaja, w jakim trybie (decyzja administracyjna dotyczy tylko kary pienigznej)
1 w jakim momencie punkty zostana zaewidencjonowane. Wiadomo jedynie, ze tak jak
obecnie sposéb punktowania oraz liczba punktéw odpowiadajacych naruszeniu ma by¢
regulowana w rozporzadzeniu. Rozporzadzenie okresli sposob punktowania i liczbg punktow
odpowiadajacych naruszeniu, z uzupelnieniem, ze dotyczy to tez naruszen ,,w zakresie
przekraczania przez kierujacych pojazdami dopuszczalnej predkosci za ktore zostata, na
zasadach okre$lonych w niniejszej ustawie, natozona kara pieni¢zna — w przypadku ustalenia
tozsamosci kierujacego pojazdem w postgpowaniu administracyjnym” (to wynika z brzmienia
nowelizowanego przez art. 1 pkt 7 ustawy z 2 kwietnia 2009 r. art. 130 ust. 4 ustawy — Prawo
o ruchu drogowym). Nie mozna zatem wykluczy¢, Ze pozostanie instytucja tzw. wpisow
tymczasowych i ostatecznych. Jednakze, i ta okoliczno$¢ ma zasadnicze znaczenie, obecnie
(w zwiazku ze zmiang rozporzadzenia z 2002 r. — zob. rozporzadzenie z dnia 6 lipca 2009 r.
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie postgpowania z kierowcami naruszajacymi przepisy
ruchu drogowego, Dz. U. Nr 117, poz. 987) wpisu ostatecznego do ewidencji dokonuje sig,
jezeli naruszenie zostato stwierdzone prawomocnym wyrokiem sadu, mandatem karnym albo
orzeczeniem dyscyplinarnym w sprawie o naruszenie rozpatrywane w postgpowaniu
dyscyplinarnym. Na tle dokonanej nowelizacji nie jest natomiast jasne, czy powiazanie
punktdow za naruszenie polegajace na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci z
administracyjna kara pieni¢zna powoduje, ze kierujacy utraciliby gwarancje procesowe, z
ktorych korzystaja w ramach postgpowania w sprawach o wykroczenia. W doktrynie zwraca
si¢ uwage, ze w wypadku sankcji o znacznej dolegliwosci (a taka sankcja jest perspektywa
utraty uprawnien do kierowania pojazdem) istnieje potrzeba adekwatnych gwarancji
procesowych. Moga to by¢ regulacje zblizone do standardéw kodeksu postepowania karnego
badz jaka$ regulacja hybrydowa, stworzona dla potrzeb wymierzania takich sankcji (zob. M.
Wincenciak, op.cit., s. 217). Podobne wnioski mozna wyprowadzi¢ z cytowanego juz
orzecznictwa ETPC (sprawa Maligne przeciw Francji).

Jezeli w ocenie prawodawcy uzasadnione jest ustanowienie sankcji (nakladanie
punktéw karnych), to powierzajac organowi administracji publicznej naktadanie sankcji za
dany typ dziatania, musi on uwazaé, by przewidziana prawem dolegliwos¢, w sensie
materialnym, nie miata charakteru sankcji karnej. Podstawowym zarzutem przeciwko takiej
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konstrukcji byloby naruszenie art. 6 ust. 1 Konwencji, poprzez przekazanie funkcji
orzeczniczych w sprawie dotyczacej wymierzenia sankcji karnej organowi niesadowemu i
tym samym niezapewnienie prawa do sadu, poniewaz w polskim porzadku prawnym sady
administracyjne badalyby jedynie legalno$¢ decyzji w zakresie jej formalnej zgodnosci z
przestankami prawnymi, bez mozliwosci przeprowadzenia pelnego postgpowania
dowodowego (na co zwraca si¢ takze uwage w pismiennictwie, zob. M. Wincenciak, op.cit.,
s. 105). Pomimo braku regulacji stanu wyzszej konieczno$ci w rozumieniu analogicznym do
unormowania zawartego w kodeksie karnym w orzecznictwie organow administracji
publicznej mozna znalez¢ przyktady odwotywania si¢ do konstrukcji przyjetej] w kodeksie
karnym. Powotywanie si¢ na dziatanie w warunkach nadzwyczajnych, jako okolicznos¢
uchylajaca bezprawno$¢ dziatania, ktérym wyczerpano znamiona deliktu administracyjnego,
zashluguje na aprobatg. Nie do pogodzenia z zasadami praworzadnosci oraz poglegbiania
zaufania obywateli do organdéw administracji publicznej jest pominigcie okolicznosci
nadzwyczajnych, majacych wplyw na okreslone zachowanie podmiotu (M. Wincenciak,
op.cit., s. 152)).

3.5.6. Zaostrzenie rygoryzmu odpowiedzialno$ci przy iluzoryczno$ci gwarancji
proceduralnych postgpowania o wymierzenie kary za przekroczenie predkosci.

Nalezy stwierdzi¢, ze formalna dekryminalizacja postgpowania w rzeczywistosci
prowadzi do zwigkszenia restrykcyjnosci badanego przepisu, o czym $wiadcza nast¢pujace
okolicznosci:

— Zawiadomienie o wszczeciu postgpowania administracyjnego zawiera co prawda
pouczenie o mozliwosci wskazania istotnych dla sprawy okolicznosci towarzyszacych
naruszeniu (art. 140am ust. 2 pkt 2 lit. b), ale analiza innych przepisow dowodzi, ze jedyna
okoliczno$cia, ktéra moze prowadzi¢ do umorzenia postgpowania, jest uzycie pojazdu wbrew
woli wlasciciela (art. 140at ust. 2 pkt 2), kierujacy za$ nie moze skutecznie i w zadnym etapie
postgpowania powola¢ jakiejkolwiek materialno-prawnej podstawy pozwalajacej na
uwolnienie si¢ od odpowiedzialnosci.

— Kary pieni¢zne nakladane sa w drodze decyzji administracyjnej (art. 140al ust. 1-3),
ktoérej z mocy ustawy nadaje si¢ rygor natychmiastowej wykonalno$ci, bez mozliwosci
kontroli instancyjnej i1 bez przewidzenia okoliczno$ci mogacej skutkowaé brakiem
natychmiastowej wykonalno$ci. Dodatkowo kierujacy zostaje wpisany do ewidencji
kierowcOow naruszajacych przepisy ruchu drogowego wraz z odpowiadajaca naruszeniu liczba
punktoéw, a przekroczenie okreslonej liczby punktow skutkuje nawet cofnigciem uprawnien.

— Juz za przekroczenie w obszarze zabudowanym dopuszczalnej predkosci o 10 km/h
do 20 km/h wiacznie kara pienigzna wyniesie 200 zi (art. 140al ust. 2 pkt 1 lit. a).
Automatyzm kary o wysokim wymiarze w stosunku do rozmiaru przekroczenia dozwolonej
szybkosci, jest bardzo rygorystyczny.

— W razie nieuiszczenia kary w ciagu 14 dni (art. 140ao ust. 2) Gltoéwny Inspektor
Transportu Drogowego wydaje decyzje o natozeniu kary w podwojnej wysokosci (kare
naklada si¢ automatycznie).

— W wypadku nieuiszczenia kary pienigznej w powyzszym terminie, Gléwny
Inspektor Transportu Drogowego wystawia tytut wykonawczy i przekazuje go wraz z
wnioskiem o wszczecie egzekucji administracyjnej organowi egzekucyjnemu (art. 140ao ust.
4 i 5). Sciaganie naleznosci od zobowiazanego nastepuje w trybie przepiséw ustawy z dnia 17
czerwca 1966 r. o postegpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz.
1954, ze zm.).

— W wypadku nalozenia w okresie 6 miesi¢gcy od dnia popelnienia naruszenia kar
pieni¢znych za pig¢ kolejnych naruszen lub za mniejsza liczbe naruszen, za ktore razem z
pierwszym naruszeniem zostaly natozone kary pieni¢zne tacznie na kwotg 2500 zt lub w
wyzszej wysokosci, kary pienigzne za kolejne naruszenia w okresie 12 miesigcy od
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popelnienia ostatniego naruszenia lub natozenia ostatniej kary pieni¢znej naktadane beda w
podwojnej wysokosci (art. 140al ust. 7).

— Brakuje konstrukcji  stanu  nadzwyczajnego (kontratypu) uchylajacego
odpowiedzialno$¢ administracyjna, co powoduje, ze zadne okoliczno$ci nie daja mozliwosci
nawet samemu organowi administracyjnemu miarkowania odpowiedzialnosci (na etapie prac
w komisjach senackich proponowano dodanie do art. 140at ust. 2 punktu 5, co pozwalatoby
na niewszczynanie lub umorzenie postgpowania, jezeli naruszenie przepisow, ,,spowodowane
bylo konieczno$cia uchylenia bezposredniego niebezpieczenstwa grozacego zdrowiu lub
zyciu ludzkiemu”; Senat poprawke odrzucit).

— Dodawany (na podstawie art. 2 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.) do ustawy o
postgpowaniu egzekucyjnym w administracji art. 7lc przewiduje, ze jezeli egzekucja
administracyjna nalezno$ci pieni¢znych powstatych z tytulu grzywien natozonych w drodze
mandatu karnego za wykroczenia popetnione przy uzyciu pojazdu mechanicznego lub z tytulu
kar pieni¢znych, o ktorych mowa w art. 140al ustawy — Prawo o ruchu drogowym, staje si¢
bezskuteczna lub w postgpowaniu zachodza okoliczno$ci powodujace nieskutecznosé
egzekucji, a takze przed wydaniem decyzji o umorzeniu tego postgpowania na podstawie art.
59 § 2, ,organ egzekucyjny wystepuje do wlasciwego starosty z wnioskiem o cofnigcie
dluznikowi uprawnienia do kierowania pojazdem silnikowym oraz motorowerem, z
zastrzezeniem § la” (nawiasem mowiac, w dodawanym art. 7lc nie ma ,§ la”,
prawdopodobnie chodzi o § 2, zgodnie z ktérym: ,,Organ egzekucyjny nie wystgpuje z
wnioskiem, o ktorym mowa w § 1, jezeli dochody uzyskiwane przez dluznika z tytutu
prowadzenia pojazdow silnikowych stanowia jedyne zrédlo dochodéw dhuznika 1 ich
utracenie przez gospodarstwo domowe diuznika uniemozliwi pokrywanie podstawowych
kosztéw utrzymania dtuznika i jego rodziny’’). Na podstawie wniosku, o ktérym mowa w § 1,
starosta wydaje (automatycznie) decyzje o cofnigciu dluznikowi uprawnienia do kierowania
pojazdem silnikowym oraz motorowerem na okres od 1 do 12 miesigcy (w zalezno$ci od
sumy egzekwowanych naleznosci - § 3). Przywrocenie dluznikowi uprawnienia do
kierowania pojazdem silnikowym oraz motorowerem nastgpuje na wniosek organu
egzekucyjnego lub wierzyciela, ztozony w zwiazku z zaistnieniem okreslonych okolicznosci
badZ po uptywie okresu, o ktérym mowa w § 3.

3.6. Zasadnos$¢ zarzutu niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.
(w czescei dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140al ust. 1-3).

Reasumujac: ustawodawca, dekryminalizujac naruszenie przepisoéw ruchu drogowego
polegajace na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci, jednocze$nie ustalit wysoce
restrykcyjny, nieproporcjonalny sposob karania, pozbawiajac przy tym kierujacych gwarancji
procesowych, ktore zapewnia postgpowanie w sprawach o wykroczenia i nie kreujac w to
miejsce innych, adekwatnych gwarancji, ktore zainteresowany mogltby uruchomié. Sadowa
kontrola ograniczona wylacznie do legalnosci decyzji administracyjnej wymierzajacej kare
pieni¢zna za przekroczenie predkosci w sytuacji, gdy przepisy materialne dotyczace zrodia
wykroczenia nie przewiduja zadnych kontratypdéw ani przestanek, ktore moglby oceni¢ sad
administracyjny w granicach swojej kognicji, musi by¢ uznana w tym wypadku za
niewystarczajaca 1 niezgodna z zasada proporcjonalnos$ci wkroczenia ustawodawcy w sferg
chroniong jednostki.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia
2009 r., w czgsci dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140al ust. 1-3, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

4. Zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w cze$ci dodajacej do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140an, z art. 2 Konstytucji.
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4.1. Tres¢ 1 konstrukcja zarzutu.

Zarzut naruszenia zasady przyzwoitej legislacji zostat tu sformutowany w zwiazku z
tym, ze przepis przewidujacy nadanie decyzji administracyjnej o nalozeniu kary pienigzne;j
rygoru natychmiastowej wykonalno$ci nie okre$la, czy i w jakim zakresie stuzy od niej
odwolanie.

Art. 140an przewiduje, kiedy Glowny Inspektor Transportu Drogowego wydaje
decyzje administracyjna o nalozeniu kary pieni¢znej badz to na kierujacego pojazdem (art.
140an ust. 1), badz to na wlasciciela (posiadacza) pojazdu (art. 140an ust. 2). Art. 140an ust. 4
dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym stanowi, ze decyzjom administracyjnym, o
ktérych mowa w ust. 1 1 2, nadaje si¢ rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Whioskodawca podnosi, ze ustawa z 2 kwietnia 2009 r. nie ustanawia wyjatkow od
zasady dwuinstancyjno$ci w rozumieniu konstytucyjnym, zatem, zdaniem wnioskodawcy,
decyzje naktadajace kary pienigzne wydawane w pierwszej instancji przez Gléwnego
Inspektora Transportu Drogowego podlegaja kontroli instancyjnej na zasadach ogdlnych
wiasciwych procedurze administracyjne;.

Jak wynika z powotanych przepisow, art. 140an ustawy — Prawo o ruchu drogowym
(dodawany kwestionowanym przepisem) przyznaje Gléwnemu Inspektorowi Transportu
Drogowego prawo wydawania decyzji administracyjnej o natozeniu kary pienigzne;.

W S$wietle art. 53 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (Dz. U. z
2007 r. Nr 125, poz. 874, ze zm.; dalej: ustawa o transporcie drogowym) Gtowny Inspektor
Transportu Drogowego jest centralnym organem administracji rzadowej podleglym
ministrowi wlas§ciwemu do spraw transportu. Zdaniem wnioskodawcy, ustawowe okreslenie
trybu zaskarzenia wydaje si¢ niezbgdne, poniewaz w zwiazku z trescia art. 127 § 3 k.p.a.
moze powsta¢ watpliwos¢, czy organem wyzszego stopnia bgdzie minister wtasciwy do spraw
transportu, ktéremu Gtéwny Inspektor podlega, czy tez kierowcy, na ktérego natozona zostata
kara pienigzna, przyshugiwaé begdzie prawo zwrocenia si¢ do Gléwnego Inspektora z
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Powotany przez wnioskodawcg art. 127 k.p.a. stanowi:

»$ 1. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji shuzy stronie odwotanie tylko do
jednej instancji.

§ 2. Wilasciwy do rozpatrzenia odwotania jest organ administracji publicznej
wyzszego stopnia, chyba Ze ustawa przewiduje inny organ odwolawczy.

§ 3. Od decyzji wydanej w pierwszej instancji przez ministra lub samorzadowe
kolegium odwotawcze nie stuzy odwotanie, jednakze strona niezadowolona z decyzji moze
zwréci¢ si¢ do tego organu z wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy; do wniosku tego
stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od decyzji”.

4.2. Ogoélna zasada dotyczaca rekursu w wypadku wydania decyzji w pierwszej
instancji przez organ naczelny i jej zastosowanie w rozpatrywanej sprawie.

Whioskodawca pominat w swoich rozwazaniach jeszcze jeden przepis mianowicie art.
5 § 2 pkt 4 k.p.a., zgodnie z ktorym: ,Illekro¢ w przepisach Kodeksu postgpowania
administracyjnego jest mowa o: ministrach — rozumie si¢ przez to Prezesa i wiceprezesa Rady
Ministrow petliacych funkcje ministra kierujacego okreslonym dziatem administracji
rzadowej, ministrow  kierujacych  okre§lonym dzialem administracji  rzadowej,
przewodniczacych komitetow wchodzacych w sklad Rady Ministréw, kierownikow
centralnych urzedéw administracji rzadowej podleglych, podporzadkowanych lub
nadzorowanych przez Prezesa Rady Ministréw lub wlasciwego ministra, a takze kierownikow
innych rownorze¢dnych urzedow panstwowych zatatwiajacych sprawy, o ktéorych mowa w art.
1 pkt1i4.

To oznacza, ze Gloéwny Inspektor Transportu Drogowego, wydajac decyzje o
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natozeniu kary pienigznej na podstawie art. 140an ustawy — Prawo o ruchu drogowym, bedzie
dziatat jako organ pierwszoinstancyjny, od decyzji ktérego odwotanie do instancji wyzszej
nie przystuguje. Jednakze w to miejsce strona niezadowolona z decyzji moze zwrdcic sig z
wnioskiem o ponowne rozpatrzenie sprawy.

Na marginesie mozna wspomnie¢, ze nowelizowane (na mocy art. 6 ustawy z 2
kwietnia 2009 r.) przepisy ustawy o transporcie drogowym wskazuja, iz Gtowny Inspektor
Transportu Drogowego jest organem wlasciwym w sprawach zwiazanych z kontrola i
nadzorem nad przestrzeganiem przepiséw ruchu drogowego przez kierujacych pojazdami, a w
pozostatych sprawach — wlasciwy jest wojewodzki inspektor (art. 51 ust. 6 ustawy w
brzmieniu nadanym ustawa z 2 kwietnia 2009 r.). Ponadto dodaje si¢ ust. 7 w art. 51 ustawy,
zgodnie z ktérym: ,,Organem wyzszego stopnia w rozumieniu Kodeksu postgpowania
administracyjnego w sprawach, o ktérych mowa w ust. 6 pkt 2 jest Glowny Inspektor”. Tam
wige, gdzie w gre¢ wchodzi postgpowanie dwuinstancyjne, ustawodawca wskazal organ
wyZszego stopnia.

Zgodnie z art. 107 § 1 k.p.a. decyzja powinna zawieraé: oznaczenie organu
administracji publicznej, dat¢ wydania, oznaczenie strony lub stron, powolanie podstawy
prawnej, rozstrzygnigcie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w jakim trybie
stuzy od niej odwotanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego
osoby upowaznionej do wydania decyzji. Decyzja, w stosunku do ktérej moze by¢ wniesione
powodztwo do sadu powszechnego lub skarga do sadu administracyjnego, powinna zawierac¢
ponadto pouczenie o dopuszczalno$ci wniesienia powodztwa lub skargi. Ponadto, na
podstawie art. 111 § 1 k.p.a. strona moze w terminie czternastu dni od dnia dorgczenia lub
ogloszenia decyzji zazada¢ jej uzupelienia co do rozstrzygnigcia badz co do prawa
odwotania, wniesienia w stosunku do decyzji powodztwa do sadu powszechnego lub skargi
do sadu administracyjnego albo sprostowania zamieszczonego w decyzji pouczenia w tych
kwestiach. W takim wypadku termin dla strony do wniesienia odwotania, powodztwa lub
skargi biegnie od dnia dorgczenia jej odpowiedzi (art. 111 § 2 k.p.a.). Strona postepowania, t;.
kierujacy pojazdem, jego wilasciciel (posiadacz), musi by¢ zatem pouczony w decyzji o
przystugujacych jej mu prawach i obowiazkach. W zaskarzonej ustawie nie ma zatem
sugerowanych we wniosku niejasnosci dotyczacych trybu odwotawczego czy pouczenia o
przystugujacych srodkach odwotawczych: Glowny Inspektor Transportu Drogowego wydaje
decyzje, w ktorej poucza o mozliwosci powtdrnego rozpatrzenia sprawy (art. 127 ust. 3 w
zwiazku z art. 5 § 2 pkt 4 k.p.a.). Decyzja wydana po powtdrnym rozpatrzeniu sprawy otwiera
droge do postgpowania sadowo-administracyjnego i powinna o0 nim w swej tresci
informowac.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nie ma wobec tego podstaw do stwierdzenia
niezgodnosci z Konstytucja art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w czgsci dodawanego
do ustawy — o Prawo o ruchu drogowym art. 140an, przez to, ze nie okresla w decyzji
administracyjnej o nalozeniu kary pienigznej, czy i w jakim zakresie stuzy od niej odwotanie.
Kwestie te wynikaja z niebudzacych tu watpliwosci przepisoéw k.p.a. Zarzut naruszenia
zasady poprawnej legislacji w tym zakresie (przepis nieprecyzyjny, niejasny) nie jest zasadny.

4.3. Zarzut nadania decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci.

Kwestia, czy prawodawca, nadajac decyzjom administracyjnym, o ktérych mowa w
dodawanym do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140an ust. 1 i1 2, rygor
natychmiastowej wykonalno$ci, nie przekroczyl przystugujacej mu swobody w ksztaltowaniu
prawa, tworzac regulacje ,,cechujaca si¢ nadmiernym fiskalizmem i brakiem poszanowania
praw obywatelskich” (s. 15 wniosku), wymaga oceny.

4.3.1. Konstrukcyjna dopuszczalno$¢ nadania rygoru natychmiastowej wykonalno$ci
decyzji organu naczelnego.
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Istota rygoru natychmiastowej wykonalnosci polega na tym, ze to decyzja
nieostateczna staje si¢ natychmiast wykonalna i stanowi tytul wykonawczy (art. 26 1 27
ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji). Zdaniem wnioskodawcy, nie jest
zrozumiate dlaczego nieostatecznej decyzji o natozeniu kary pieni¢znej nadawany ma by¢
obligatoryjnie rygor natychmiastowej wykonalnosci.

Na wstgpie nalezy wigc zaznaczy¢, ze w istocie rygor natychmiastowej wykonalnosci,
w $wietle art. 108 k.p.a., jest atrybutem decyzji nieostatecznych. Jak wynika z wczesniejszych
ustalen (zob. pkt 4.2. w czgs$ci III uzasadnienia), decyzja Glownego Inspektora Transportu
Drogowego nie podlega juz kontroli instancyjnej, a decyzje, od ktorych nie stuzy odwotanie
w administracyjnym toku instancji, uznaje si¢ za ostateczne (zob. art. 16 k.p.a.). Stad moze
powsta¢ watpliwos¢, czy nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji Gtownego
Inspektora Transportu Drogowego, i to z mocy ustawy, jest w ogole racjonalne.

W doktrynie jest sporne, czy rygor natychmiastowej wykonalnosci konstrukcyjnie
moze by¢ nadany decyzji wydanej w pierwszej instancji przez naczelny organ administracji
publicznej lub przez samorzadowe kolegium odwotawcze w sprawach z zakresu zadan
wlasnych gminy. ,,Wyktadnia jgzykowa przepisow art. 127 § 3 i1 4, zgodnie z ktorymi od
decyzji w tych przepisach wymienionych nie stuzy odwotanie, przemawia za stanowiskiem,
ze: «decyzji naczelnych organdéw administracji panstwowej rozstrzygajacych sprawg w
pierwszej instancji nie mozna zaliczy¢ do kategorii decyzji, od ktérych sluzy odwotanie, a
zatem naczelne organy administracji panstwowej nie moga nadawa¢ powyzszym decyzjom
rygoru natychmiastowej wykonalnosci»” (W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne.
Zarys wykladu, Warszawa 1983, s. 207). Stanowisko to jest o tyle dyskusyjne, Ze wniosek o
ponowne rozpatrzenie sprawy rozstrzygnig¢tej w pierwszej instancji decyzja naczelnego
organu administracji publicznej lub decyzja samorzadowego kolegium odwotawczego w
sprawach nalezacych do zakresu zadan wlasnych gmin jest w istocie funkcjonalnie
rownowazny odwotaniu. Mozna zatem broni¢ pogladu, zgodnie z ktérym decyzje, w stosunku
do ktorych mozliwe jest zastosowanie $rodka przewidzianego w art. 127 § 3 k.p.a., nie
osiagaja z momentem ich wydania stanu czynigcego zbgdnym kwesti¢ stosowania wobec nich
nadania rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci (por. W. Dawidowicz, Zarys procesu, 1989, s.
145) — (zob. komentarz do art. 108 kodeksu postgpowania administracyjnego
(Dz.U.00.98.1071), [w:] M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Krakow, 2005). Analogiczny wniosek wysnuwa Z. Kmieciak, przypominajac, ze
tytut rozdziatu 10 dziatu II k.p.a., w ktorym pomieszczono art. 127 § 3, brzmi ,,Odwotania”.
Uzycie przez ustawodawcg dla oznaczenia §rodkOdw zaskarzenia decyzji organu pierwszej
instancji liczby mnogiej dowodzi, ze kazdemu z nich nadano walor odwotania. O zasadnosci
tego twierdzenia przekonuje odestanie zamieszczone w art. 127 § 3 in fine k.p.a., zespalajace
nicjako ze soba obie instytucje unormowane w omawianej czgsci kodeksu. Brak cechy
dewolutywnos$ci wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy nie pozbawia go charakteru $rodka
odwotawczego. Jest on bowiem wywotany ograniczeniami natury organizacyjnej
(ustrojowej), ktore same w sobie nie moga podwaza¢ prawa strony do dwukrotnego,
merytorycznego rozpatrzenia sprawy. Prawo to znajduje obecnie ogdlne umocowanie w art.
78 Konstytucji, zgodnie z ktérym ,.kazda ze stron ma prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb zaskarzania okresla ustawa”
(zob. Z. Kmieciak, Wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy w k.p.a.(Odwolanie czy
remonstracja?), ,,Panstwo i Prawo”, z. 3/2008, s. 26-28). Autor przywoluje przy tym wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 16 listopada 1999 r., sygn. SK 11/99, w ktéorym Trybunat
zaznaczyl, ze statuujac w zdaniu pierwszym art. 78 Konstytucji prawo kazdej ze stron do
zakwestionowania rozstrzygnie¢ podjetych wobec niej w postgpowaniu sadowym badz
administracyjnym, ustrojodawca postuzyt si¢ ogélnym sformutowaniem ,,zaskarzenie”, nie
precyzujac charakteru i wlasciwosci srodkow prawnych shuzacych urzeczywistnieniu tego
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prawa. Zastosowanie ogoélnego pojgcia ,,zaskarzenie” pozwolito na objgcie jego zakresem
réznych, specyficznych dla danej procedury srodkéw prawnych, ktorych cecha wspolna jest
umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji podjetego w pierwszej instancji orzeczenia
badZ decyzji. Nie oznacza to oczywiscie bezwzglgdnego nakazu takiego uksztattowania
przebiegu postgpowania, aby w sprawie rozstrzygal jakikolwiek inny organ. Tytulem
przyktadu Trybunat wskazat przewidziany w art. 127 § 3 k.p.a., wniosek strony o ponowne
rozpatrzenie sprawy w wypadku decyzji wydanych w pierwszej instancji przez naczelny
organ administracji panstwowej (OTK ZU nr 7/1999, poz. 158).

Brak elementu dewolutywnos$ci nie pozbawia zatem automatycznie wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy cech odwolania, a to przemawia za aktualnoscia wobec decyzji
Gtownego Inspektora Transportu Drogowego kwestii nadawania jej klauzuli natychmiastowe;j
wykonalnosci.

4.3.2. Funkcja instytucji natychmiastowej wykonalnosci decyzji i1 przestanki
postugiwania si¢ ta konstrukcja.

Przyjmujac  konstrukcyjna dopuszczalno$¢ nadania rygoru natychmiastowe;j
wykonalnosci decyzji administracyjnej naczelnego organu administracji, nalezy rozwazyc,
czy nadanie takiego rygoru (automatycznie, z mocy ustawy — tak bowiem sprawg¢ ujmuje
kontrolowana nowela) decyzji Gtéwnego Inspektora Transportu Drogowego o natozeniu kary
pieni¢znej znajduje uzasadnienie z punktu widzenia art. 2 Konstytucji. Wnioskodawca
podnosi, ze nakazanie wykonania decyzji nieostatecznej powinno mie¢ zawsze charakter
wyjatkowy, uzasadniony szczeg6lnym charakterem rozstrzyganej materii.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca w art. 140an ust. 4 méwi, iz
decyzjom Gtownego Inspektora Transportu Drogowego ,,nadaje si¢” rygor natychmiastowe;j
wykonalnosci. Zwrot ten mozna rozumie¢ dwojako: jako obowiazek nadania takiego rygoru
przez Glownego Inspektora Transportu Drogowego, albo jako informacjg, ze rygor taki
nadano w analizowanym akcie normatywnym. Zaznaczy¢ nalezy, ze art. 130 § 3 k.p.a. mowi
o dwoch wypadkach wykonania decyzji nieostatecznych: ,,1) decyzji zostat nadany rygor
natychmiastowej wykonalno$ci (art. 108), 2) decyzja podlega wykonaniu z mocy ustawy”.
Szereg ustaw postuguje si¢ zwrotem ,decyzji (...) nadaje si¢ rygor natychmiastowej
wykonalnosci”, a inne uzywaja zwrotu ,,decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu”.
Moze zatem powsta¢ watpliwos¢, czy Gtowny Inspektor Transportu Drogowego wydawanej
decyzji z art. 140an musi nada¢ rygor (bez wzgledu na przestanki z art. 108), czy tez sa to
decyzje, o ktérych mowa w art. 130 § 3 pkt 2 k.p.a. Przy ocenie, czy decyzja ma by¢
natychmiast wykonalna czy nie — wskazane rozréznienie nie ma znaczenia, $wiadczy jednak o
niedostatkach legislacyjnych aktu.

Jak wynika z uzasadnienia projektu, rygor natychmiastowej wykonalnosci jest
nadawany decyzjom o natozeniu kary pienigznej za popelnione naruszenia z mocy ustawy ,,w
celu zapewnienia sprawnos$ci postgpowania” (pkt 8 uzasadnienia projektu — druk sejmowy nr
925/VI kadencja).

Rygor natychmiastowej wykonalnos$ci decyzji przewidziany w art. 140an ust. 1 1 2
ustawy — Prawo o ruchu drogowym rézni si¢ od rygoru natychmiastowej wykonalnosci, o
ktorym mowa w art. 108 k.p.a. W systemie prawnym istnieja bowiem regulacje szczeg6lne
dotyczace nadawania rygoru natychmiastowej wykonalnosci i do takich sytuacji nalezatoby
zaliczy¢ prawo o ruchu drogowym. Artykul 108 k.p.a. regulujacy kwestie fakultatywnego
nadawania klauzuli zawiera jednak wyliczenie sytuacji i kryteridw przemawiajacych za
nadaniem klauzuli.

Zgodnie z art. 108 § 1 k.p.a. nadanie rygoru natychmiastowej wykonalno$ci
wystepuje, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrong zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla
zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed cigzkimi stratami badz tez ze wzgledu na
inny interes spoleczny lub wyjatkowo wazny interes strony. Oznacza to, ze natychmiastowo$¢
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wykonania decyzji jest wyjatkiem wymagajacym istnienia szczegdlnych okolicznosci
uzasadniajacych jego zastosowanie. Zadna z wymienionych przestanek nie wiazataby
Gtownego Inspektora Transportu Drogowego, jezeli przyjac, ze z mocy ustawy mogitby on
nada¢ swojej decyzji rygor natychmiastowej wykonalno$ci. Argument przytoczony w
uzasadnieniu projektu ustawy z 2 kwietnia 2009 r. — ,,zapewnienie sprawnosci postgpowania”
— jest jednak w kazdym wypadku niewystarczajacym uzasadnieniem wprowadzenia badane;j
regulacji. Analiza aktow prawnych przewidujacych podobne rozwigzania wskazuje, ze rygor
natychmiastowej wykonalno$ci nadaje si¢ okreslonym decyzjom, gdy wykonanie praw lub
obowiazkow, o ktorych rozstrzyga si¢ w decyzji, jest w danym czasie konieczne, a zwtoka w
ich wykonaniu zagrazataby istotnym dobrom chronionym (zob. np. art. 33 ust. 3 ustawy z
dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i chordb zakaznych u ludzi,
Dz. U. Nr 234, poz. 1570, ze zm. — celem bylo zapobiezenie szerzeniu si¢ zakazenia lub
choroby zakaznej czy art. 194 ust. 2 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony
srodowiska, Dz. U. z 2006 r. Nr 129, poz. 902, ze zm. — istniato zagrozenie pogorszenia stanu
srodowiska w znacznych rozmiarach lub zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi). Przyktadowe
regulacje dowodza, Ze za nadaniem okreSlonym decyzjom rygoru natychmiastowej
wykonalnosci przemawia niebezpieczenstwo realnego wystapienia zagrozen, o ktérych mowa
wart. 108 § 1 k.p.a.

Cecha wspolna wszystkich przypadkow nadania decyzji rygoru natychmiastowej
wykonalnosci, wskazanych w art. 108 § 1 k.p.a., jest nie tylko celowo$¢ niezwlocznego
wdrozenia decyzji w zycie, lecz takze istnienie przeciwwskazan dla oczekiwania na
rozpatrzenie rekursu. Niezwloczno$¢ wykonania decyzji tego rodzaju oznacza, ze
ustawodawca uznaje, ze moze to nastapi¢ w takim wypadku, gdy nie mozna si¢ obej$s¢ w
danym czasie i istniejacej sytuacji bez wykonania praw lub obowiazkow, o ktérych rozstrzyga
si¢ w decyzji, poniewaz zwtoka w ich wykonaniu zagraza dobrom chronionym. Zagrozenie to
musi mie¢ realny charakter, a nie moze by¢ tylko teoretycznie prawdopodobne. Organ
administracyjny dziata wobec tego w sytuacji, ktora ma znamiona stanu nagtej koniecznosci
administracyjnej (zob. A. Jaroszynski, Stan naglej koniecznosci w polskim prawie
administracyjnym, ,,Acta Universistatis Wratislaviensis” nr 143, Wroctaw 1985, s. 86 i 88).

W doktrynie podkresla sig, ze w sprawach dotyczacych wymierzenia sankcji
administracyjnej, zarowno w wypadkach ustalenia niezb¢dno$ci wykonania decyzji przez
organ nadajacy decyzji rygor natychmiastowej wykonalnosci, jak i w tych kategoriach spraw,
w ktorych natychmiastowa wykonalno$¢ wynika z przepisu szczegoélnego, kryterium
pomocnym i dla organu stosujacego prawo, i dla ustawodawcy decydujacego si¢ na
umieszczenie w przepisie klauzuli wykonalnosci decyzji z mocy prawa, winno by¢ ustalenie,
czy dolegliwo$¢ wymierzana na mocy rozstrzygnigcia organu administracji publicznej ma
charakter restytucyjny, represyjny czy tez egzekucyjny. Natychmiast wykonalne moga by¢
orzeczenia o wymierzeniu dolegliwo$ci, na mocy ktoérych dochodzi do ustania naruszenia
prawa, powodujacego zagrozenia dla wartosci i dobr prawem chronionych, takich jak:
zdrowie, zycie, dobra materialne znacznej wartosci. Natomiast brak racjonalnego
uzasadnienia dla natychmiastowej wykonalno$ci orzeczen o wymierzeniu administracyjnej
kary pienigznej, poniewaz podstawowa funkcja takiej dolegliwosci jest z reguty represja (zob.
M. Wincenciak, op.cit., s. 201).

4.3.3. Niekonstytucyjno$¢ (nieproporcjonalno$¢) nadania rygoru natychmiastowe;j
wykonalnosci.

Zwazywszy ze przytoczona przez projektodawcoéw przestanka, jaka jest ,,sprawnosc¢
postgpowania”, nie miesci si¢ w katalogu dobr czy interesow, o ktorych mowa w art. 108 § 1
k.p.a., uzasadnione staje si¢ twierdzenie wnioskodawcy, iz badana regulacja realizuje w
zasadzie wylacznie cel fiskalny. Wykracza zatem poza ratio legis ustawy, ktora bylo
»zapewnienie skuteczniejszej kontroli nieprzekraczania przez kierujacych pojazdami
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dopuszczalnych predkosci” (druk sejmowy nr 925/VI kadencja). Nadanie rygoru
natychmiastowej wykonalnosci decyzjom, o ktérych mowa w art. 140an ustawy — Prawo o
ruchu drogowym, nie jest wigc niezbgdne dla osiagnigcia celu zamierzonego przez
ustawodawceg. Pozostaje w dysproporcji do cigzaréw natozonych na kierujacego (wtasciciela
pojazdu), zwlaszcza w wypadku naruszenia przepisow o dopuszczalnej predkosci ,,w stanie
wyzsze] konieczno$ci”. Przepis prawny wprowadzajacy takie rozwiazanie niewatpliwie
narusza nie tylko zasade prawidlowej legislacji, lecz takze konstytucyjna zasade
proporcjonalnosci.

Arbitralne wkroczenie ustawodawcy w sfer¢ decyzyjna organu administracji
panstwowej w tej konkretnej sytuacji nie znajduje usprawiedliwienia. Co wigcej, w wypadku
decyzji o nalozeniu kary pienigznej za przekroczenie dopuszczalnej predkosci, trudno
wskaza¢ okolicznos$ci, ktére uzasadniatlyby zastosowanie przez Glownego Inspektora
Transportu Drogowego art. 108 k.p.a.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny uznat, ze art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia
2009 r.,w czesci dodajacej do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140an, przewidujacy
nadanie decyzji administracyjnej o natozeniu kary pienigznej rygoru natychmiastowej
wykonalnosci, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

5. Zarzut niezgodnosci art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w cze$ci dodajacej do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4, z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 13
Konstytucji.

5.1. Podmiotowy zakres regulacji.

Dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4 stanowi element
regulacji dotyczacej postgpowania wobec osOb czasowo przebywajacych lub niemajacych
statego miejsca zamieszkania albo pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej (oddziat 4
w dodawanym do ustawy — Prawo o ruchu drogowym rozdziale 4: ,Nadzér nad
przestrzeganiem niektorych przepiséw ruchu drogowego przez kierujacych pojazdami®).
Znajduje zatem zastosowanie w wypadku zatrzymania pojazdu, ktérym naruszono przepisy
ruchu drogowego (w zakresie przekroczenia przez kierujacego dopuszczalnej predkosci),
kierowanego przez osobg czasowo przebywajaca lub niemajaca statego miejsca zamieszkania
albo pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskie;.

5.2. Postgpowanie w sprawach osob czasowo przebywajacych lub niemajacych
statego miejsca zamieszkania albo pobytu w Polsce.

W sytuacji, o ktérej mowa wyzej, organ kontroli ruchu drogowego pobiera kaucje
pieni¢zna w wysokosci odpowiadajacej przewidywanej karze pienigznej (dodawany do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140as ust. 1). Kierujacy pojazdem moze jednak
dobrowolnie uisci¢ kare pienigzna, sktadajac odpowiednie o$wiadczenie, wowczas kaucji nie
pobiera si¢ (dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140as ust. 6). W wypadku
niewplacenia kaucji, o ktérej mowa w art. 140as ust. 1 lub nieuiszczenia dobrowolnie kary
pienig¢znej, organ kontroli ruchu drogowego =zatrzymuje, za pokwitowaniem, dowdd
rejestracyjny pojazdu i usuwa pojazd z drogi na koszt kierujacego (dodawany do ustawy —
Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 1). W zakresie postgpowania w zwiazku z
usuwaniem pojazdu stosuje si¢ odpowiednio art. 130a ust. 5a-7 ustawy — Prawo o ruchu
drogowym.

Zgodnie z dodawanym do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 3 zwrot
pojazdu z parkingu nastgpuje po:

1) przedstawieniu organowi kontroli ruchu drogowego dowodu wptacenia kaucji lub
dobrowolnego uiszczenia kary pieni¢znej, o ktérym mowa w art. 140as ust. 6;

2) uiszczeniu optat za zatrzymanie pojazdu i jego usunigcie oraz parkowanie na
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parkingu.

Kwestionowana przez wnioskodawce regulacja przewiduje, ze jezeli kaucja nie
zostanie wniesiona lub kara pienigzna nie zostanie dobrowolnie uiszczona i pojazd nie
zostanie odebrany z parkingu w terminie 60 dni od dnia nalozenia kary pienigznej, ,,stosuje
si¢ odpowiednio przepisy dziatu Il rozdzialu 6 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o
postgpowaniu egzekucyjnym w administracji dotyczace egzekucji naleznosci pieni¢znych z
ruchomosci” (dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4).

Zgodnie z dodawanym do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 7 pojazd
nie podlega zatrzymaniu ani nie pobiera si¢ kaucji, o ktérej mowa w art. 140as ust. 1, w
wypadku, gdy Rzeczpospolita Polska zawarta z panstwem, ktorego obywatelstwem
legitymuje sig kierujacy pojazdem, umowe lub porozumienie o wspotpracy we wzajemnym
dochodzeniu nalezno$ci badz mozliwos¢ taka wynika wprost z przepiséw migdzynarodowych
oraz przepisOw tego panstwa.

Reasumujac: zatrzymanie pojazdu jest dopuszczalne, jezeli kierujacy nie wptaci kaucji
lub nie uisci dobrowolnie kary pieni¢znej. Zwrot pojazdu jest mozliwy, gdy zostanie
wptacona kaucja lub uiszczona dobrowolnie kara pieni¢zna, a takze optaty za usunigcie i
parkowanie pojazdu na parkingu.

Do postgpowania wobec 0s0b czasowo przebywajacych lub niemajacych stalego
miejsca zamieszkania albo pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej ma tez
zastosowanie zamieszczony poza oddzialem 4, dodawany do ustawy — Prawo o ruchu
drogowym art. 140an ust. 2 pkt 4. Zgodnie z tym przepisem ,,Gléwny Inspektor Transportu
Drogowego wydaje decyzj¢ administracyjna o natozeniu kary pieni¢znej na wilasdciciela
(posiadacza) pojazdu w przypadku, gdy nie uiscit on dobrowolnie kary pieni¢znej oraz
pojazdem w chwili naruszenia kierowata osoba czasowo przebywajaca lub niemajaca statego
miejsca zamieszkania albo pobytu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktora nie wptacita
kaucji pieni¢znej ani nie uiScita dobrowolnie kary pieni¢znej”. Nieuzasadnione zatem jest
twierdzenie Sejmu, ze wlasciciel pojazdu nie wie nic o toczacym sig postgpowaniu, skoro
decyzja o nalozeniu kary pieni¢znej naktadana jest w opisywanej sytuacji ,,na wlasciciela”.
Nie jest jednak jasne, w ktorym stadium postgpowania taka decyzja zostaje wydana i
dorgczona wilascicielowi, a takze czy maja do niej zastosowanie dalsze przepisy, ktore (m.in.)
zobowiazuja do uiszczenia kary przez wilasciciela (posiadacza) lub kierujacego bez
dodatkowego wezwania w terminie 14 dni od jej dorgczenia (art. 140ao ust. 1 dodawany do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym), a w wypadku jej nieuiszczenia — Gltoéwny Inspektor
Transportu Drogowego wydaje decyzj¢ o nalozeniu kary pieni¢znej w podwdjnej wysokosci,
na uiszczenie ktorej wiasciciel (posiadacz) ma kolejne 14 dni.

5.2.1. Sprzedaz pojazdu.

Whioskodawca z dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4
wyinterpretowal norme, wedlug ktérej dopuszcza si¢ sprzedaz zatrzymanego przez organ
kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktorym naruszono przepisy ruchu drogowego i ktory nie
stanowi wlasnos$ci kierujacego pojazdem. Stosuje si¢ przy tym odpowiednio przepisy dziatu II
rozdzialu 6 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji dotyczace egzekucji
naleznosci pieni¢znych z ruchomosci.

Jak stusznie zauwaza wnioskodawca, odestanie do ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji oznacza, ze pojazd zostanie sprzedany z wykorzystaniem
jednej z form sprzedazy egzekucyjnej (sprzedaz w drodze licytacji publicznej, sprzedaz po
cenie oszacowania podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ handlowa, przekazanie do
sprzedazy podmiotom prowadzacym sprzedaz komisowa tego rodzaju ruchomosci, sprzedaz
w drodze przetargu ofert albo sprzedaz z wolnej reki — art. 105 § 1 ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji). W wypadku, gdy wysoko$¢ $rodkow pochodzacych z
egzekucji bedzie wyzsza od kwoty bedacej suma kosztow egzekucji, oplat za zatrzymanie
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pojazdu i jego usunigcie, optat za parkowanie na parkingu oraz natozonej kary pieni¢znej —
powstala r6znicg organ egzekucyjny przekaze wilascicielowi pojazdu.

Mozliwa jest sytuacja, gdy sprzedawany pojazd nie bedzie nalezal do kierujacego. Jak
zaznaczono wczesniej, Glowny Inspektor Transportu Drogowego wydaje decyzje
administracyjna o natozeniu kary pienigznej na wtasciciela (posiadacza) pojazdu w wypadku,
gdy nie uiscil on dobrowolnie kary pienigznej oraz pojazdem w chwili naruszenia kierowata
osoba czasowo przebywajaca lub niemajaca statego miejsca zamieszkania albo pobytu na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktora nie wplacita kaucji pienigznej ani nie uiscita
dobrowolnie kary pieni¢znej (zob. dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art.
140an ust. 2 pkt 4). Wnioskodawca kwestionuje zasadno$¢ obligatoryjnej sprzedazy pojazdu
w sytuacji, gdy pojazd jest wlasnoscia osoby trzeciej, nieuczestniczacej w zaden sposéb w
naruszeniu przepisoOw ruchu drogowego, gdyz wilasciciel moze nie mie¢ wplywu na
kierujacego pojazdem ani mozliwos$ci zapobiezenia naruszeniu.

W swojej argumentacji wnioskodawca nawiazuje do instytucji przepadku rzeczy,
twierdzac, ze przepadek pojazdu (przez co wnioskodawca rozumie obligatoryjna sprzedaz
pojazdu), ktorym dokonano naruszenia przepiséw ruchu drogowego uznaé trzeba za najdalej
idaca ingerencj¢ w prawo wlasnosci. Ingerencja ta niewatpliwie narusza istote tego prawa, a
zatem jest sprzeczna z art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji (wnioskodawca nie powotuje przy tym art.
46 Konstytucji jako wzorca kontroli).

Na tle kwestionowanej regulacji mamy do czynienia z egzekucja naleznosci z tytulu
kary pienigznej w trybie egzekucji administracyjnej. To oznacza, ze pojazd zostanie
sprzedany z wykorzystaniem jednej z form sprzedazy egzekucyjnej. Srodki pochodzace z
egzekucji, o ktorej mowa w dodawanym do ustawy — Prawo drogowe art. 140at ust. 4, zalicza
si¢ na poczet:1) kosztow egzekucji; 2) oplat za zatrzymanie pojazdu i jego usunigcie oraz
parkowanie na parkingu; 3) nalozonej kary pienigznej, ktéra organ egzekucyjny przekazuje na
rachunek bankowy Centrum Nadzoru w terminie 7 dni od dnia zakonczenia egzekucji (zob.
dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 5). W wypadku, gdy
wysokos¢ srodkéw pochodzacych z egzekucji jest wyzsza od tacznej wysoko$ci naleznosci, o
ktéorych mowa w ust. 5, powstata roéznice organ egzekucyjny przekazuje wiascicielowi
pojazdu. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze mamy tu do czynienia z ,,przepadkiem rzeczy” w
konstytucyjnym rozumieniu; w takim bowiem wypadku brak byloby podstaw do przekazania
wiascicielowi nadwyzki kwoty uzyskanej ze sprzedazy egzekucyjnej.

5.2.2. Problem konstytucyjny zasadza si¢ na tym, czy dopuszczalna jest w $wietle art.
2, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji regulacja, ktéra umozliwia sprzedaz pojazdu
nienalezacego do kierujacego, ktory przekroczyt dopuszczalng predkosé.

Nalezy zaznaczy¢, ze nie tylko kwestionowana regulacja, dotyczaca os6b czasowo
przebywajacych lub niemajacych stalego miejsca zamieszkania albo pobytu w Polsce,
przewiduje wydanie decyzji o nalozeniu kary pieni¢znej na wtasciciela (posiadacza) pojazdu.
Dotyczy¢ to moze takze innych sytuacji. Dzieje sig tak i wowczas, gdy wtasciciel pojazdu
powiadomiony o wszczeciu postgpowania administracyjnego nie wskaze osoby kierujacej
pojazdem w chwili naruszenia przepisOw, co oznacza brak wspodlpracy z organem
administracyjnym (zob. dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140an ust. 2
pkt 1-3 w zwiazku z art. 140ao ust. 1-5). W takim wypadku $ciagnigcie naleznosci od
zobowiazanego nastgpuje w trybie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.
Oczywiscie nie musi tu wchodzi¢ w gre sprzedaz pojazdu, ktorym dokonano naruszenia,
niemniej jednak odpowiedzialno$¢ za popetnione naruszenie przepisow ruchu drogowego
spada na wtasciciela pojazdu, a nie na osobeg kierujaca. Wnioskodawca nie kwestionuje tej
regulacji, z czego mozna by wnosi¢, ze wadliwosci art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.
w zakresie dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4 upatruje w
automatyzmie sprzedazy pojazdu, identyfikujac to rozwiazanie, jak wykazano — niestusznie, z
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przepadkiem rzeczy.

5.3. Analiza zarzutu.

Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzony przepis narusza reguly sprawiedliwosci i
proporcjonalnosci wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji), poniewaz organy prawodawcze winny
respektowa¢ wymog stosowania dolegliwosci o stopniu nie wigkszym niz niezbedny dla
osiagnigcia zatozonego celu. Nie sposob uznaé za sprawiedliwg regulacji, ktérej skutkiem jest
automatyczne i nieoparte na jakimkolwiek materiale dowodowym ponoszenie przez podmiot
negatywnych konsekwencji naruszenia, dokonanego przez osoby trzecie bez jego zgody i
wiedzy. Taki za$ jest rzeczywisty skutek zaskarzonej regulacji.

Niewatpliwie zatrzymanie dowodu rejestracyjnego oraz usunigcie pojazdu na parking
strzezony, a nastgpnie mozliwo$¢ jego sprzedazy ingeruje w prawo wilasnosci. Istotg prawa
wlasnosci wyraza art. 140 k.c. Przepis ten ujmuje definicj¢ prawa witasnosci w dwoch
aspektach: pozytywnym i negatywnym. Przez strong pozytywna rozumie si¢ uprawnienia,
jakie skladaja si¢ na prawo wilasnosci jako prawo podmiotowe. Natomiast strona negatywna
wlasnosci oznacza mozno$¢é wylaczenia przez wihasciciela ingerencji innych osob w sfere jego
prawa. Definicja prawa wilasno$ci, polegajaca na wyczerpujacym wyliczeniu uprawnien
wlasciciela, nie jest mozliwa. Kodeks cywilny jako uprawnienia podstawowe wymienia
uprawnienie do korzystania z rzeczy 1 do rozporzadzania rzecza. Do atrybutu korzystania z
rzeczy tradycyjnie zaliczamy uprawnienia do posiadania rzeczy, do uzywania rzeczy, do
pobierania pozytkow 1 innych przychodéw z rzeczy, do dyspozycji faktycznych.
Rozporzadzanie rzecza oznacza natomiast mozno$¢ wyzbycia si¢ wlasnosci oraz uprawnienie
do obciazenia rzeczy. Atrybuty korzystania z rzeczy i rozporzadzania rzecza stanowia tylko
zasadniczy trzon prawa wlasnosci, nie wyczerpuja jego zakresu. Nawet przeto, jezeli
wiasciciel bylby w konkretnym wypadku ich pozbawiony, jeszcze pewien zakres uprawnien
by mu pozostat (J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Wydawnictwa Prawnicze PWN, Warszawa
1997, s. 76).

Ustawodawca, naktadajac na wiasciciela pojazdu, na mocy kwestionowanej regulacji
odpowiedzialno$¢ majatkowa za czyn popetniony przez osobg trzecia (kierujacego), pozbawia
go w istocie moznosci wykonywania wiasnosci. Natozenie odpowiedzialno$ci nastepuje
automatycznie, bez jakiegokolwiek postgpowania in merito. Zastrzezenia dotyczace braku
gwarancji proceduralnych przy obciazeniu odpowiedzialno$cia, zglaszane w zwiazku z
analiza brakéw postgpowania nakladajacego kar¢ pienigzna na osobe, ktora przekracza
predkos¢, doznaja spotggowania w sytuacji, gdy ustawa naktada czysta odpowiedzialnos¢
majatkowa (realizowana w trybie egzekucji administracyjnej) za niezaptacona karg na
wilasciciela pojazdu, ktérym jechal za szybko kto inny.

Przepis znalazlby zastosowanie tylko w okre§lonych stanach faktycznych (kierujacym
bedzie osoba czasowo przebywajaca lub niemajaca statego miejsca zamieszkania albo pobytu
w Polsce, ktora nie uiscita dobrowolnie kaucji lub kary pieni¢znej; kary pieni¢znej nie uisci
tez wiasciciel pojazdu, ktoérego dotyczy decyzja administracyjna; a ponadto nie zachodza
okolicznosci, o ktérych mowa w dodawanym do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art.
140at ust. 7). Ponadto wnioskodawca kwestionuje art. 1 pkt 10, w czesci dodawanego do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4 ,,w zakresie, w jakim dopuszcza sprzedaz
zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktorym naruszono przepisy
ruchu drogowego 1 ktéry nie stanowi wlasnos$ci kierujacego pojazdem”.

Scisle rzecz biorac, art. 140at ust. 4 dodawany do ustawy — Prawo o ruchu drogowym
nie wyraza wprost normy, jaka kwestionuje w petitum wniosku Prezydent. Przepis odsyta do
przepisow dotyczacych egzekucji nalezno$ci pienigznych z ruchomosci, teoretycznie ta
ruchomoscia nie musi wigc by¢ zatrzymany na parkingu pojazd. Prawdopodobnie jednak
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zamystem projektodawcow bylo postuzenie si¢ tym przepisem w sytuacji, gdy wtascicielem
pojazdu jest osoba czasowo przebywajaca lub niemajaca statego miejsca zamieszkania albo
pobytu w Polsce 1 najprostszym sposobem $ciagnig¢cia kary pienig¢znej staje si¢ sprzedaz
zatrzymanego na parkingu pojazdu. Jednakze zakwestionowany przepis kryje w sobie takze
inna norm¢: mozna sobie bowiem na jego tle wyobrazi¢, ze zatrzymany pojazd, kierowany
przez osobg czasowo przebywajaca lub niemajaca stalego miejsca zamieszkania albo pobytu
w Polsce, stanowi¢ bedzie wtasno$¢ osoby zamieszkujacej w Polsce (z art. 140at nie wynika,
ze przepis dotyczy tylko pojazdow zarejestrowanych za granica). Wowczas bytoby mozliwe
Sciagnigcie kary pienigznej z wilasciciela pojazdu takze za pomoca innych S$rodkéw
egzekucyjnych (np. z pienigdzy, z wynagrodzenia za pracg, ze $wiadczen z zaopatrzenia
emerytalnego oraz ubezpieczenia spotecznego czy z rachunkéw bankowych, zob. art. 1a pkt
12 lit. a ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. W takiej sytuacji sprzedaz
egzekucyjna samochodu bytaby srodkiem nieproporcjonalnie surowym. To pokazuje, ze — w
sposob by¢ moze niezamierzony — ustawodawca spowodowatby stosowanie restrykcyjnej i
niekoniecznej (z uwagi na mozliwos¢ zastosowania innych $rodkéw egzekucyjnych)
egzekucji z ruchomosci (zatrzymanego pojazdu). O ile zastosowanie takiego $rodka w
wypadku, gdy wilasciciel pojazdu nie zamieszkuje w Polsce, mogloby jeszcze znajdowac
jakie$ uzasadnienie (np. trudno$ci z zastosowaniem innych $rodkéw egzekucyjnych), o tyle
stosowanie go wobec wlasciciela pojazdu, ktory zamieszkuje w kraju, budzi watpliwosci z
uwagi na automatyzm i sigganie do bardzo restrykcyjnie ingerujacego we wlasnos¢ $rodka,
mimo ze zalozony skutek mozna osiagna¢ przy pomocy innych instrumentow.

5.4. Orzecznictwo TK.

Problemy wynikajace z kwestionowanej regulacji rysuja si¢ na dwdch plaszczyznach,
po pierwsze, na plaszczyznie odpowiedzialno$ci wiasciciela za sposdéb wykorzystania
powierzonej (uzyczonej) rzeczy (pojazdu), po drugie, na plaszczyznie proporcjonalnosci
stosowanych $rodkéw (sprzedaz pojazdu, ktérym naruszono przepisy ruchu drogowego).
Whioskodawca wskazuje, ze osiagnigty przy pomocy kwestionowanej regulacji efekt fiskalny
jest nieproporcjonalny do cigzaru natozonego na wiasciciela, a przeciez organy prawodawcze
winny respektowa¢ wymog stosowania dolegliwo$ci o stopniu nie wigkszym niz niezbedny
dla osiagnigcia zalozonego celu. Nie sposob uzna¢ za sprawiedliwa regulacje, ktorej skutkiem
jest automatyczne i nieoparte na jakimkolwiek materiale dowodowym ponoszenie przez
wiasciciela pojazdu negatywnych konsekwencji naruszenia dokonanego — bez jego zgody i
wiedzy — przez osoby trzecie.

5.4.1. Wnioskodawca uzyl argumentacji, zawartej w wyroku z 29 czerwca 2005 r.,
sygn. SK 34/04, w ktorym Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 31§ 1 w zwiazku z art. 30 §
3 ustawy z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. Nr 83, poz. 930, ze
zm.; dalej: kk.s.) w zakresie, w jakim przewiduje obligatoryjno$¢ przepadku narzedzi,
stanowiacych wlasno$¢ osoby trzeciej, ktore stuzyly do popetnienia przestepstwa
skarbowego, jest niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 42 ust. 1 1 art. 64 ust. 1 i 3 Konstytuc;ji.
W uzasadnieniu tego wyroku Trybunal stwierdzil, ze orzeczenie przepadku okre$lonego
przedmiotu — w tym narzgdzia, ktére sluzylo popehlieniu przestgpstwa — prowadzi do
wyzucia wilasciciela z przystugujacego mu prawa wilasnosci. Jest to zatem idaca najdalej z
mozliwych ingerencja w to najszersze z praw. Zastosowanie tak drastycznego $rodka moze
by¢ niekiedy zasadne, wrgcz konieczne, jest tez konstytucyjnie dopuszczalne, co wynika
wprost z art. 46 Konstytucji. Nie ulega jednak watpliwosci, ze w S$wietle ustrojowej
deklaracji, zawartej w art. 21 Konstytucji — iz Rzeczpospolita chroni wlasno§¢ — takie
pozbawienie tego prawa jest srodkiem ostatecznym, a przemawia¢ musza za nim szczegdlnie
istotne argumenty. Kazdorazowo powinno tez ono by¢ szczegoétowo uzasadnione. W mysl art.
46 Konstytucji orzeczenie przepadku rzeczy musi znajdowac oparcie po pierwsze, w ustawie,
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po wtore zas, w orzeczeniu sadu. Niemniej jednak norma ustawowa, na podstawie ktorej
mozliwe jest orzeczenie przepadku rzeczy, musi by¢ analizowana w $wietle konstytucyjnie
dopuszczalnych ograniczen w korzystaniu z praw konstytucyjnych. Nie mozna przy tym
pominaé przestanek materialnych, zawartych w art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Przepadek przedmiotow stuzacych do popetnienia przestgpstwa skarbowego na podstawie art.
30 § 3 w zwiazku z art. 31 § 1 k.k.s. uzna¢ trzeba za najdalej idaca ingerencj¢ w prawo
wilasnosci (nawet w wypadku wywlaszczenia ustrojodawca postanowit o ,,stusznym
odszkodowaniu”). Ingerencja ta niewatpliwie narusza istot¢ tego prawa, a zatem jest
sprzeczna z art. 64 ust. 3 Konstytucji, cho¢ zarazem co do samej zasady znajduje podstawe w
art. 46 ustawy zasadniczej. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze prawo
wlasnosci nie jest prawem absolutnym, a na jego tres¢ skladaja si¢ réwniez obowiazki
wlasciciela wynikajace z nakazow interesu publicznego. Obowiazkiem takim jest migdzy
innymi realizacja wladztwa nad rzecza w sposob legalny (zgodny z prawem). Wlasciciel,
ktory si¢ z tego obowiazku nalezycie nie wywiazuje, sprowadza na siebie zagrozenie ostra
reakcja wiladz publicznych, ktéora w szczegolnych wypadkach moze przybra¢ postaé
przepadku rzeczy. Natomiast wykonywanie prawa wlasnosci w zgodzie z obowiazujacym
prawem powinno gwarantowaé wilascicielowi ze strony wiadz publicznych nieingerencje.
Tymczasem kwestionowane w sprawie przepisy stanowily podstawg automatycznego
pozbawienia wtasnos$ci podmiotu, ktory swe prawo wykonywat (i wykonuje) catkowicie
zgodnie z porzadkiem prawnym i w zaden sposob nie przyczynit si¢ do popetnienia
przestepstwa, sad nie musiat przy tym swej decyzji w zaden sposob uzasadnia¢. W omawianej
sprawie nie chodzitlo o likwidacj¢ prawnej instytucji przepadku narzedzi, ktére nie sa
wlasnoscia sprawcy, lecz o to, by orzeczenie przepadku poprzedzone bylo rzetelna sadowa
analiza postawy wlasciciela narzedzi, ktore stuzyty popetnieniu czynu zabronionego (przepis
za$ narzucal sadowi obligatoryjne orzeczenie przepadku narzgdzi stanowiacych wiasnosé¢
osoby trzeciej) — (OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 69).

Powotany wyrok dotyczyt przepisow kodeksu karno-skarbowego, w szczegdlnosci
instytucji przepadku, bedacych wlasnoscia osob trzecich narzedzi, ktore stuzyly popetieniu
przestgpstwa, zatem nie ma tu analogii do sytuacji, ktorej dotyczy kwestionowany przepis
(tym samym Trybunat nie przychylil si¢ do pogladu reprezentowanego w stanowisku Sejmu).
Sprzedaz pojazdu, cho¢by w warunkach, o ktéorych mowa w dodawanym do ustawy — Prawo
o ruchu drogowym art. 140at ust. 4, nie jest sytuacja tozsama z przepadkiem — z czego
zapewne zdawatl sobie sprawg i sam wnioskodawca, nie powotujac wzorca w postaci art. 46
Konstytucji. Niemniej jednak z wyroku o sygn. SK 34/04 wyptywaja istotne dyrektywy:
wykonywanie prawa wlasno$ci w zgodzie z obowiazujacym prawem powinno gwarantowac
wiascicielowi ze strony wladz publicznych nieingerencjg, dlatego tez przepadek, o ile jest w
ogole dopuszczalny na mocy ustawy, moze nastapi¢ na podstawie prawomocnego orzeczenia
sadu, przy czym orzeczenie przepadku poprzedzone by¢ musi rzetelna sadowa analiza
postawy wiasciciela.

5.4.2. Zdaniem Trybunatu, dyrektywa ta, mimo Ze dotyczy niezachodzacego na tle
niniejszej sprawy ,,przepadku rzeczy”, jest nie bez znaczenia.

Jezeli bowiem w razie dopuszczalnego w danym systemie prawnym przepadku
narzg¢dzi przestgpstwa wymaga si¢ niezbednych gwarancji proceduralnych — to nie jest
dopuszczalne, aby gwarancji takich byta pozbawiona przymusowa sprzedaz rzeczy
(pozbawienie wlasno$ci) nalezacej do osoby trzeciej, ktéora nie dopuscita si¢ czynu
penalizowanego kara administracyjng (a wigc czynu niebgdacego nawet wykroczeniem) 1 w
stosunku do ktorej nie byto prowadzone zadne postgpowanie poprzedzajace wystawienie
tytutu egzekucyjnego. Oznaczaloby to bowiem, Ze tego rodzaju sytuacja wkroczenia we
wlasno$¢ korzysta z mniejszych gwarancji ochrony niz poniesienie majatkowych
konsekwencji wlasnego czynu bgdacego przestgpstwem. Wiasciciel pojazdu, wobec ktérego
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stosuje si¢ egzekucje administracyjna, ponosi odpowiedzialno$¢ za niesplacone kary
administracyjne wymierzone wobec innych osob, dopuszczajacych si¢ naruszenia szybkos$ci
przy wykorzystaniu cudzego samochodu. Mozna mie¢ watpliwosci (jakkolwiek analiza tej
kwestii wykracza poza granice zaskarzenia), czy tego rodzaju sytuacja w ogdle uzasadnia
postuzenie si¢ konstrukcja egzekucji administracyjnej. Ta ostatnia bowiem, bedaca wszak
ingerencja we wlasno$¢, moze by¢ stosowana tylko w pewnych sytuacjach (art. 2 § 1 ustawy
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji). Zaktadaja one istnienie materialnoprawnego
elementu obowiazku, ktory jest egzekwowany w trybie egzekucji administracyjnej i
mozliwos¢ (co prawda warunkowa) weryfikacji istnienia tego elementu na drodze sadowe;j
(art. 2 § 3 ustawy). W rozwazanej sytuacji wtasciciel pojazdu takiej mozliwo$ci nie ma. Nie
ma takze zadnych innych proceduralnych mozliwo$ci ochrony przed przymusowym
egzekucyjnym pozbawieniem wlasnosci.

5.5. Stosownie do tresci powotanego wzorca (art. 31 ust. 3 Konstytucji) ograniczenia
wolnos$ci 1 praw obywatelskich nigdy nie moga narusza¢ ich istoty i sa dopuszczalne tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej albo wolnosci i
praw innych oséb. Stad tez wlasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w
zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci (art. 64 ust. 3 Konstytucji), o ile
wprowadzenie ustawowego ograniczenia musiatoby by¢ konieczne dla spelnienia ktorej$§ z
przestanek wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Konstytucyjna ochrona wlasno$ci oznacza przede wszystkim prawo do spokojnego
korzystania z wtasnos$ci, co jest rOwnoznaczne z nakazem nieingerencji we wlasnos$¢ ze strony
wladz publicznych. Zasada ta ma charakter wzgledny, jednakze wszelka ingerencja we
wlasno$¢ albo wprowadzenie kontroli korzystania z wlasnos$ci musza pozostawaé w zgodzie z
zasada proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Przymusowe pozbawienie wlasnosci
wlasciciela jest za$ nie tylko ograniczeniem, lecz takze wkroczeniem w istotg tego prawa, co
w oczywisty sposob wykracza poza proporcjonalno$¢ ograniczenia. Jezeli bowiem
ograniczenie wiasnosci jest niedopuszczalne, jesli jest nieproporcjonalne (przekracza miary
art. 31 ust. 3 Konstytucji), to tym bardziej niedopuszczalne jest calkowite pozbawienie
wlasnosci. Zaznaczy¢ nalezy, ze sam art. 64 ust. 3 Konstytucji wyklucza mozliwosé
przekroczenia przez ograniczenie wlasnosci ,,istoty wlasnosci”. Trudno za§ wyobrazi¢ sobie
bardziej wyraziste ograniczenie wlasnos$ci niz jej pozbawienie (wyrok TK z 17 grudnia 2008
r., sygn. P 16/08, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 181).

Badana regulacja w istocie nie sluzy realizacji celu ustawy z 2 kwietnia 2009 r.
(bezpieczenstwo ruchu drogowego). Sprzedaz pojazdu w takim wypadku realizuje cel czysto
fiskalny, nie ma skutku prewencyjnego, nie wplywa na sprawce, ale dotyka wlasciciela
pojazdu, ktory nie przyczynit si¢ do naruszenia i ktory nie mogl mu zapobiec. Efekty fiskalne
nie pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarow natozonych na jednostke, ktora nie jest
sprawca naruszenia przepisow. Dlatego tez nalezy uznaé, ze art. 1 pkt 10, w czgsci
dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4 w zakresie, w jakim
dopuszcza sprzedaz zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego pojazdu, ktérym
naruszono przepisy ruchu drogowego i ktory nie stanowi whasnos$ci kierujacego pojazdem,
jest niezgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji.

6. Trybunat Konstytucyjny, orzekajac o niezgodno$ci ustawy z 2 kwietnia 2009 r. o
zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz o zmianie niektorych ustaw, nie
kwestionuje, z oczywistych wzgledéw, samych motywéw 1 idei nowelizacji. Trybunat
Konstytucyjny podziela zaniepokojenie ustawodawcy i opinii publicznej ztym stanem
bezpieczenstwa na drogach.
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Wtaczone do uzasadnienia projektu ustawy podsumowanie 2007 roku i lat ubiegtych
w zakresie bezpieczenstwa ruchu drogowego wykonane przez Komendg¢ Gtowna Policji
zawiera szczegotowe dane 1 analize¢ wypadkéw na polskich drogach. Pokazuja one, ze rocznie
ginie w wypadkach na polskich drogach okoto 6 tysigcy 0sob, kolejnych 60 tysiecy doznaje
powaznych, czgsto trwatych obrazen ciata, przy czym gléwna przyczyna wypadkow
spowodowanych przez kierowcow niezmiennie od wielu lat jest nadmierna predkos$é, to jest
przekraczanie jej dopuszczalnych wartosci lub jej niedostosowanie do panujacych na drodze
warunkéw. Dane te negatywnie wplywaja na wizerunek panstwa polskiego w zakresie
prowadzenia polityki bezpieczenstwa w ruchu drogowym (zob. druk sejmowy nr 925/VI
kadencja).

Nalezy si¢ zgodzi¢, ze przeciwdziatanie zjawisku jazdy z nadmierna predkoscia
wymaga kompleksowego podejscia, ktorego gldwnym elementem powinno by¢ stworzenie
skutecznego systemu kontroli predkosci oraz zapewnienie nieuchronnosci kary. Jednakze
dzialania zmierzajace do skutecznej i szybkiej poprawy bezpieczenstwa na drogach nie moga
prowadzi¢ do naruszenia podstawowych zasad Konstytucji. Cel, jakim jest konieczno$¢
zapewnienia bezpieczefnstwa na drogach, nie moze by¢ osiagnigty srodkami, ktére podlegaja
dyskwalifikacji z punktu widzenia standardow demokratycznego panstwa prawnego.
Ustawodawca, dajac organom panstwa skuteczne narzedzie do walki ze zjawiskiem jazdy z
nadmierng predko$cia (wymierzanie kar pieni¢znych w trybie decyzji administracyjnej z
nadang klauzula natychmiastowej wykonalno$ci — dodane do ustawy art. 140al-140an),
pozbawit obywateli gwarancji proceduralnych witasciwych dla postgpowania w sprawach o
wykroczenia. Takze stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn sankcji
administracyjnej (kary pienigznej) oraz systemu punktowego karania kierowcow
dopuszczajacych si¢ naruszen przepisOw ruchu drogowego (art. 140am ust. 2 dodany do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym) w sytuacji, gdy kary pieni¢zne cechuje duza
restrykcyjnos¢ (wysoki prég, automatyczna multyplikacja) a system naktadania punktow, jest
pozbawiony gwarancji weryfikacji (brak adekwatnych procedur, niezbgdnych przy
automatyzmie dziatania, brak klauzul egzoneracyjnych — stan wyzszej konieczno$ci) jest
rozwiazaniem nieproporcjonalnym i zbyt rygorystycznym. Przy peinej akceptacji motywow
dzialan zmierzajacych do poprawy bezpieczenstwa na drogach, przy pelnej $§wiadomosci
istnienia podobnych rozwiazan w innych panstwach (gdzie jednak wprowadzono je zgodnie z
zasadami sztuki legislacyjnej) Trybunal Konstytucyjny nie mogt przej§¢ do porzadku nad
btedami legislacyjnymi nowelizacji.

7. Skutki wyroku; nierozerwalny zwiazek migdzy przepisami, co do ktorych
orzeczono niekonstytucyjnosé, i caloscig ustawy.

7.1. Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyt si¢ niezgodnos$ci catej ustawy z art. 2, art. 7
1 art. 186 ust. 1 Konstytucji, gdyz nie zgodzit si¢ z wnioskodawca, ze ustawa z 2 kwietnia
2009 r. wymagata konsultacji z Krajowa Rada Sadownictwa.

7.2. Trybunat zakwestionowat jednak poszczegolne uregulowania zawarte w ustawie:

— Scalenie administracyjnych kar pienigznych z systemem punktowego karania
kierujacych, bez oprzyrzadowania proceduralnego, bez mozliwosci kontroli sankcji przez sad
powszechny (art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r. w zakresie, w jakim dodaje do ustawy
— Prawo o ruchu drogowym art. 140). Przyczyna orzeczenia niekonstytucyjnosci jest to, ze:
powstaty w wyniku nowelizacji mechanizm karania za przekroczenie dozwolonej predkosci
prowadzi do systemu pozbawionego gwarancji prawnych (prawo materialne i/lub prawo
materialne), ustawodawca nie wyciagnal wnioskow plynacych z orzecznictwa ETPC w
kwestii standardéw i gwarancji postugiwania si¢ wieloscia réznorodnych sankcji za to samo
zachowanie (funkcja i rownoleglo$¢), istnieje niejasno$¢ co do postgpowania majacego na
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celu wymierzenie punktow karnych, brak w ramach tego mechanizmu jakichkolwiek
mozliwo$ci uwzglednienia kontratypdéw czy usprawiedliwiajacych okoliczno$ci, a sadowa
kontrola, zredukowana do oceny legalnosci przy wasko sformutowanych przestankach
materialnoprawnych, nie stwarza niezbednych gwarancji proceduralnych.

— Nadanie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji administracyjnej o natozeniu
kary pienigznej (art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r., w zakresie w jakim dodaje do
ustawy — Prawo o ruchu drogowym art. 140an) jest dolegliwo$cia nieproporcjonalna z uwagi
na cel kary administracyjne;j.

— Mozliwo$¢ sprzedazy zatrzymanego przez organ kontroli ruchu drogowego pojazdu,
ktérym naruszono przepisy ruchu drogowego i ktory nie stanowi wlasno$ci kierujacego
pojazdem (art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r. w zakresie, w jakim dodaje do ustawy —
Prawo o ruchu drogowym art. 140at ust. 4) oznacza nadmierng (nieproporcjonalna) ingerencje
we wlasnosc.

7.3. Trybunat nie kwestionuje przy tym swobody ustawodawcy co do zmiany
kwalifikacji czynu polegajacego na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci (zamiast
wykroczenia — delikt administracyjny). Jednakze Trybunat uznal za niedopuszczalne
podwojne, réwnolegte karanie sprawcy (kara administracyjna i penalizacja przez naliczanie
punktéw karnych) przy rownoczesnym pozbawieniu sprawcy takiego naruszenia gwarancji
procesowych, ktore pozwalaja na oceng subiektywnego stosunku sprawcy do czynu (Trybunat
ma tu na wzgledzie szczegélne okoliczno$ci czynu, ktore nie moga by¢ poddane ocenie w
toku postgpowania administracyjnego — np. dzialanie w stanie wyzszej konieczno$ci,
wykazanie blednosci odczytu radaru). Do ustawodawcy nalezy przy tym decyzja, jaka postacé
postgpowania kontrolnego czynitaby zado$¢ tym wymogom, zwlaszcza ze odpowiedniego
materiatu (nieuwzglednionego w toku prac legislacyjnych) dostarczaja przyktady zaczerpnigte
z praktyki innych panstw i oceny tych praktyk przez Europejski Trybunal Praw Cztowieka.
Bledy legislacyjne, prowadzace do stwierdzenia niekonstytucyjnosci, zgodnie z
twierdzeniami wniosku Prezydenta RP, nie wynikaja bowiem z faktu postuzenia si¢ przez
ustawodawce niewtasciwym narzedziem co do zasady, lecz z okoliczno$ci, ze narzedzia tego
uzyto w sposOb nieumiejetny: pozostawiajac luki proceduralne lub fragmentarycznie
przywracajac na etapie prac parlamentarnych rozwigzania materialnoprawne bez
przywrécenia (lub stworzenia na nowo) niezbednych dla ich operacjonalizacji procedur. Nie
zachowano takze zasady, ze skoro wprowadzane przepisy maja na celu doprowadzenie do
zwigkszenia bezpieczenstwa na drogach przez dyscyplinowanie kierowcow do zachowania
bezpiecznej szybkosci, uzywane do tego celu $rodki nie moga realizowa¢ czysto fiskalnych
celow (zabezpieczenie egzekucji kar pienigznych od wlascicieli pojazdéw, wobec ktérych
kary nie orzeczono).

7.4. Trybunat jest §wiadomy, ze kontrolowana nowela zawiera w sobie rozne materie,
co teoretycznie umozliwia fragmentaryzacj¢ jej oceny. W szczego6lnosci dotyczy to kwestii
stworzenia infrastruktury organizacyjno-instytucjonalnej (po czg$ci finansowanej z
funduszow europejskich).

Zaskarzenie dotyczylo catosci noweli (z uwagi na tryb prac legislacyjnych), jednak
zarzut ten nie ostal si¢ w wyniku przeprowadzonej kontroli konstytucyjnosci.

Natomiast kontrola materialnoprawnych zarzutéw wniosku doprowadzita do ich
potwierdzenia. Zarzuty materialnoprawne nie dotyczyly calosci noweli. Jednak stwierdzenie
niekonstytucyjnosci art. 1 pkt 10, w czg$ci dodawanego do ustawy — Prawo o ruchu
drogowym art. 140al ust. 1-3, w zakresie, w jakim w zwiazku z art. 130 wymienionej ustawy
w brzmieniu nadawanym ustawa z dnia 2 kwietnia 2009 r. dopuszcza stosowanie kary
pieni¢znej oraz systemu punktowego, bez wlasciwych gwarancji prawnych, rodzi
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konsekwencje, ktore Trybunat Konstytucyjny wziat pod uwage, rozwazajac, czy oceniany art.
1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r. jest nierozerwalnie zwigzane z cata ustawa.

Problemem jest to, ze zaskarzenie nie objelo przepisu, na podstawie ktorego
zmieniono brzmienie art. 92 1 art. 97 k.w. W art. 3 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.
(niezaskarzonym) dokonano zmian kodeksu wykroczen. Wylaczono mianowicie z
kodeksu wykroczen karanie za naruszenia przepisOw ruchu drogowego w zakresie
przekraczania przez kierujacych pojazdami dopuszczalnej predkosci (zob. art. 92 i art. 97
k.w. w zmienianym brzmieniu — art. 3 ustawy z 2 kwietnia 2009 r.). Dlatego stwierdzenie
niekonstytucyjnosci zaskarzonej noweli w zakresie sformutowanych przez wnioskodawce
zarzutoOw materialnoprawnych 1 ograniczenie wyroku Trybunatu do tego tylko zakresu,
prowadzitoby do braku odpowiedzialnosci 0oséb przekraczajacych dozwolona predkosc (w
konsekwencji niniejszego wyroku Trybunatu administracyjna kara pieni¢zna nie mogtaby
by¢ wymierzana, a jednocze$nie, wobec zmiany brzmienia art. 92 i art. 97 k.w., bytaby
wylaczona odpowiedzialno$¢ na podstawie kodeksu wykroczen). Orzeczenie niezgodnosci
art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia 2009 r. w zakresie, o jaki wnosi wnioskodawca (bez
stwierdzenia nierozerwalnego zwiazku z cata ustawa) spowodowatoby wigc, ze naruszenie
dopuszczalnej predkosci nie byltoby w ogole karane. Z tego wzgledu Trybunal uznat za
celowe stwierdzenie istnienia nierozerwalnego zwiazku art. 1 pkt 10 ustawy z 2 kwietnia
2009 r. (w badanym zakresie) z cata ustawa.

Sytuacja, jaka powstaje po ogloszeniu wyroku Trybunatu, przedstawia sig
nastgpujaco: poddana kontroli prewencyjnej nowela w catosci nie dochodzi do skutku.
Istniejacy dotychczas system karania za przekroczenie predko$ci, zarowno co do kwestii
materialnoprawnych (przekroczenie dopuszczalnej predkosci jest wykroczeniem), jak i
proceduralnych (tryb wykroczeniowy z mozliwoscia odwotania sadowego) — zostaje
utrzymany. Podkresli¢ nalezy, ze z wyroku Trybunatu nie wyptywa wniosek, jakoby kazdy
inny system naktadania sankcji za przekroczenie dozwolonej predkosci, niz tylko istniejacy,
nie byt konstytucyjnie dopuszczalny.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Zbigniewa Cieslaka
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.) oraz § 46 uchwaly Zgromadzenia
Ogolnego Sedziow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r. w sprawie
Regulaminu Trybunatu Konstytucyjnego (M. P. Nr 72, poz. 720) zgtaszam zdanie odrgbne do
pkt 2 sentencji wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 14 pazdziernika 2009 r. o sygn. Kp
4/09.

1. Uwagi ogdlne.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. Kp 4/09 stwierdzit m.in., ze art. 1 pkt 10
ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz o
zmianie niektérych ustaw (dalej: ustawa zmieniajaca), w cz¢sci, w ktorej dodaje do ustawy z
dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze
zm.; dalej: p.r.d.) art. 140al ust. 1-3, w zakresie, w jakim w zwiazku z art. 130 ustawy —
Prawo o ruchu drogowym w brzmieniu nadawanym ustawa z 2 kwietnia 2009 r., dopuszcza
stosowanie kary pieni¢znej oraz systemu punktowego, bez wlasciwych gwarancji prawnych,
jest niezgodny z art. 2 Konstytucji.

Art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej dodaje do ustawy — Prawo o ruchu drogowym m.in.
art. 140al. Zgodnie z tym ostatnim przepisem, ,,Kierujacy pojazdem naruszajacy przepisy
ruchu drogowego w zakresie dopuszczalnej predkosci podlega karze pienigznej”. W art. 140al
ust. 2 okreSlono wysoko$¢ tej kary, uzalezniajac ja od skali i miejsca przekroczenia
dopuszczalnej predkosci. Natomiast art. 140al ust. 3 stanowi, ze ,,Kara pieni¢zna jest
naktadana w drodze decyzji administracyjnej”. Jednocze$nie art. 130 ust. 1 p.r.d. przewiduje
przypisanie okreslonemu naruszeniu przepisoOw ruchu drogowego, w tym polegajacemu na
przekroczeniu dopuszczalnej predkosci, odpowiedniej liczby punktéw w skali od 0 do 10, co
wpisuje si¢ do ewidencji prowadzonej przez policje. Przy tym dodawany do ustawy — Prawo
o ruchu drogowym art. 130 ust. 1b stanowi: ,,Informacje o kierowcach naruszajacych przepisy
ruchu drogowego przekazuja do ewidencji: 1) organy kontroli ruchu drogowego, o ktérych
mowa w art. 129-129d — w zakresie naruszen stwierdzonych w drodze postgpowania w
sprawach o wykroczenie lub w drodze postepowania karnego; 2) Inspekcja Transportu
Drogowego — w zakresie naruszen przepisOw ruchu drogowego stwierdzonych w drodze
postgpowania administracyjnego” (zob. art. 1 pkt 7 ustawy zmieniajacej).

2. Charakter prawny przypisania punktéw za przekroczenie dopuszczalnej predkosci.

Konsekwencja przekroczenia, w okresie 1 roku od dnia wydania po raz pierwszy
prawa jazdy, liczby 20 punktéw za naruszenie przepisow ruchu drogowego jest cofnigcie
przez staroste uprawnienia do kierowania pojazdem silnikowym (art. 140 ust. 1 pkt 3 p.r.d.).
Jesli chodzi o pozostatych kierowcow, przekroczenie 24 punktow powoduje skierowanie na
kontrolne sprawdzenie kwalifikacji, na podstawie decyzji starosty wydawanej na wniosek
komendanta wojewddzkiego Policji (art. 114 ust. 1 lit. b p.r.d.). W ocenie Trybunatlu
Konstytucyjnego, regulacja ta uzasadnia przyjecie, ze ,,mamy tu do czynienia ze $rodkiem
represyjnym, a nie tylko dyscyplinujacym. Ta okoliczno$¢, jak rowniez plynacy z
przytoczonego pogladu ETPC wniosek, ze operowanie punktami nakladanymi za
przekroczenie dopuszczalnej predkosci ma w istocie charakter sankcji karnej, powoduje

www.inforlex.pl



61

koniecznos¢ zbadania zasadnosci formutowanego przez wnioskodawce zarzutu podwojnego
karania za ten sam czyn”. Dodatkowo Trybunal Konstytucyjny wywiodt regute, wedtug ktorej
istnieje zakaz karania za ten sam akt na podstawie wprawdzie roznych przepiséw, ale
chronigcych ten sam interes spoteczny.

ZarOwno obowiazujace unormowania prawne, jak 1 projektowane rozwiazania
wskazuja na Scisly funkcjonalny zwiazek migdzy wymierzeniem sankcji finansowej
(grzywna, administracyjna kara pieniezna) za przekroczenie dopuszczalnej predkosci a
ostatecznym przypisaniem punktow z tego tytutu w ewidencji prowadzonej przez policjg. W
aktualnym stanie prawnym wniosek ten uzasadnia tres¢ § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 20 grudnia 2002 r. w sprawie postgpowania z
kierowcami naruszajacymi przepisy ruchu drogowego (Dz. U. Nr 236, poz. 1998, ze zm.).
Natomiast w §wietle ustawy nowelizujacej wynika to z art. 130 ust. 1b pkt 2 (dodawanego
przez art. 1 pkt 7 ustawy zmieniajacej), ktoéry przewiduje obowiazek Inspekcji Transportu
Drogowego przekazywania do tej ewidencji informacji w zakresie naruszen przepisOw ruchu
drogowego stwierdzonych w drodze post¢gpowania administracyjnego, w ramach ktérego w
szczegllno$ci wymierzana jest kara pieni¢zna za przekroczenie dopuszczalnej predkosci.
Dopiero po przeprowadzeniu tego postgpowania oraz przekazaniu odpowiedniej informacji
moze nastapi¢ przypisanie punktéw w ewidencji. Zatem jest ono uwarunkowane ostatecznym
potwierdzeniem w ramach procedury administracyjnej naruszenia przepisow ruchu
drogowego. Inna interpretacja nie wydaje si¢ wlasciwa, poniewaz stwierdzenie naruszenia
przepisow ruchu drogowego moze nastapi¢ takze na podstawie zarejestrowanego przez
urzadzenie rejestrujace obrazu pojazdu (por. art. 140at ust. 1), a wigc w sytuacji gdy inne
podmioty niz Inspekcja Transportu Drogowego nie beda dysponowaty wiedza na temat
przekroczenia dopuszczalnej predkosci.

Innymi stlowy na okre§lenie charakteru prawnego przypisania punktow za
przekroczenie dopuszczalnej predkosci ma wptyw to, ze jest ono bezposrednia konsekwencja
wymierzenia kary grzywny lub administracyjnej kary pienigznej z tytulu naruszenia
przepisow ruchu drogowego w zakresie dopuszczalnej predkosci. Zatem istotna cecha
przypisania punktow jest automatyzm tej kwalifikacji zachowania kierowcy. Wyklucza to
mozliwo$¢ uznania tego typu konsekwencji za sankcj¢ karna, tak na gruncie obowiazujacego
stanu prawnego, jak i przewidzianego w ustawie zmieniajacej. Organ Policji przypisujacy
punkty nie wymierza kary w odniesieniu do kierujacego pojazdem, ale jedynie dokonuje
kwalifikacji jego zdolnosci do uczestniczenia w ruchu. Jednocze$nie w tym zakresie jest
bezwzglednie zwiazany ustaleniami dokonanymi wczes$niej przez sad lub Gldéwnego
Inspektora Transportu Drogowego. Tym samym organ Policji okre§la w sposéb niemalze
»mechaniczny” konsekwencje ustalonego wczesniej przez inny organ wiladzy publicznej
zachowania kierowcy.

Uwzgledniajac tres¢ art. 114 ust. 1 pkt 1 lit. b oraz art. 140 ust. 1 pkt 3 p.r.d.,
podkresli¢ nalezy, ze celem wprowadzenia punktowej oceny naruszen przepisOw ruchu
drogowego jest przede wszystkim — jak zauwazyl sam Trybunal — ,przeciwdziatanie
powtarzajacym si¢ naruszeniom dopuszczalnych predkosci”, a tym samym dazenie do
zapewnienia bezpieczenstwa ruchu drogowego. Zatem celem tym nie jest odptata za
dokonany czyn (wyrzadzenie dolegliwos$ci sprawcy), czemu maja stuzy¢ przede wszystkim
sankcje o charakterze karnym. Tutaj przewazaja elementy profilaktyki i prewencji.

Podobny cel ma realizowa¢ kara pieni¢zna wynikajaca z art. 140al ust. 1 dodawanego
do ustawy — Prawo o ruchu drogowym na mocy art. 1 pkt 10 ustawy zmieniajacej. Nie mozna
si¢ jednak zgodzi¢ z pogladem, ze w tym przypadku ,,zakres ochrony interesu spolecznego”
jest taki sam jak ten, ktoéry wynika z mechanizmu przypisywania punktow. Jak stusznie
stwierdza W. Kotowski, punkty stuza poprawie bezpieczenstwa ruchu przez eliminowanie z
udzialu w nim na pewien czas kierujacych czgsto naruszajacych przepisy (zob. W. Kotowski,
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Ustawa Prawo o ruchu drogowym. Komentarz praktyczny, Warszawa 2002, s. 730). Wobec
tego u podstaw powyzszej regulacji leglo zatozenie, ze kierowca nieprzestrzegajacy
przepisow ruchu drogowego nie daje gwarancji umiejetno$ci kierowania pojazdem, co
powinno skutkowaé przynajmniej czasowym (do momentu pozytywnego zweryfikowania
kwalifikacji) niedopuszczeniem go do ruchu. Natomiast administracyjna kara pieni¢zna
wymierzana z tytulu naruszen w zakresie dopuszczalnej predko$ci ma oddziatywaé
prewencyjnie, ale w sposoéb dorazny, w odniesieniu do sprawcow, ktorzy rzadziej
przekraczaja dozwolona predkos$é, i nie jest konieczne wylaczenie ich udziatu w ruchu.

3. Kwestia proporcjonalnos$ci ingerencji ustawodawcy.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, ustawodawca, depenalizujac naruszenie
przepisow ruchu drogowego polegajace na przekroczeniu dopuszczalnej predkosci,
jednoczesnie ustalit wysoce restrykcyjny, nieproporcjonalny sposob karania. Pozbawit przy
tym kierujacych gwarancji procesowych, ktére zapewnia postgpowanie w sprawach o
wykroczenia i nie ustanowit innych, adekwatnych instrumentéw ochrony.

Dokonujac oceny proporcjonalnosci ingerencji ustawodawczej w zakresie ustalenia
konsekwencji naruszen przepiséw ruchu drogowego dotyczacych dopuszczalnej predkosci,
nalezy odpowiedzie¢ na pytania: czy wprowadzana regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do
zamierzonych przez nia skutkow; czy regulacja ta jest niezbgdna dla ochrony interesu
publicznego, z ktorym jest potaczona; czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w
odpowiedniej proporcji do cigzaro6w nakladanych przez nia na obywatela (por. m.in.
orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 12 oraz
wyroki TK z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142 i 24 marca
2003 r., sygn. P 14/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 22). Wynika to stad, ze zakres i formy
wszelkiej ingerencji ustawodawczej powinny by¢ wspdétmierne do zamierzonych celéw (zob.
orzeczenie TK z 4 kwietnia 1995 r., sygn. K 10/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 9).

W mojej ocenie, przewidziane w ustawie — Prawo o ruchu drogowym oraz w ustawie
zmieniajacej rozwiazania okreslajace konsekwencje naruszenia przepiséw ruchu drogowego
w zakresie dopuszczalnej predkosci stuza zapewnieniu realizacji celu — poprawy
bezpieczenstwa na drogach. Jednoczesnie cel ten moze zosta¢ osiagnigty dopiero w sytuacji
kumulacji konsekwencji w postaci ukarania administracyjna kara pieni¢zna oraz
przypisywania za ten sam czyn punktow w ewidencji policji. Te dwa instrumenty stosowane
facznie stanowia komplementarne S$rodki przeciwdziatania naruszeniom przepisow
dotyczacych predkosci w ruchu drogowym. Dla wielu kierowcow grozba poniesienia kary
pieni¢znej (nawet dotkliwej) nie stanowi wystarczajacego odstraszenia od naruszania
porzadku na drogach. Dopiero obawa przed utrata uprawnien do kierowania pojazdem,
przynamniej na pewien okres, powoduje dostosowanie predkosci poruszania si¢ do tej, ktora
obowiazuje na danym odcinku drogi.

Wprowadzenie systemu administracyjnych kar pienigznych wymierzanych z tytutu
naruszenia dopuszczalnej predkosci oraz mechanizmu nastgpczego przypisania punktow z
pewnoscia usprawni i odformalizuje proces wymierzania kary finansowej ze wzgledu na jej
obiektywny charakter, ktory co do zasady wylacza oceng stosunku sprawcy do czynu (stopnia
zawinienia). Na tym etapie szczegOlne okoliczno$ci zdarzenia nie beda mogly rzutowaé na
ocen¢ czynu (np. stan wyzszej koniecznos$ci, biedna identyfikacja pojazdu), co bedzie
skutkowalo automatyzmem i nieuchronno$cia kary. Ten ,,mechaniczny” sposob ustalania
konsekwencji stwierdzonego naruszenia w trybie postgpowania administracyjnego wynika z
przyjecia zatozenia, ze przekroczenie dopuszczalnej predkosci jest kategoria fizyczna, a
zatem ustalenie tego faktu potencjalnie nie rodzi powazniejszych trudnosci dowodowych.
Jesliby jednak takie watpliwosci powstaly, to moglyby zostaé usunigte w ramach
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postgpowania zainicjowanego zlozeniem wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (art. 127 §
3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego, Dz. U. z 2000
r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej: k.p.a.), w ktdrej to procedurze rowniez obowiazuje zasada
prawdy materialnej, naktadajaca na organy administracji publicznej obowiazek podjgcia
wszelkich krokow niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy (art. 7
k.p.a.), w tym w szczegdlnosci zmierzajacych do ustalenia faktu i okoliczno$ci dokonania
czynu przekroczenia dopuszczalnej predkosci. Wobec tego trudno zaakceptowac poglad
Trybunatu, ze ,regulacja postgpowania nie daje mozliwosci skutecznego wykazania (...)
okolicznosci wskazujacych na brak czynu czy tez istnienie czynu (...), jednak determinowane
stanem wyzszej konieczno$ci”.

Na wybor systemu administracyjnego ustalania konsekwencji przekroczen dozwolonej
predkosci, charakteryzujacego si¢ powyzszym automatyzmem, prawdopodobnie miata wptyw
jeszcze jedna okolicznos$¢. Nie wydaja si¢ konieczne poglebione badania, aby stwierdzi¢, ze
zestawienie liczby dokonanych naruszen w zakresie dopuszczalnej predkosci z przypadkami,
kiedy te naruszenia zostaly spowodowane nadzwyczajnymi okoliczno$ciami (np. jazda z
ofiara wypadku do szpitala), uzasadnia wniosek, zgodnie z ktéorym sytuacje wyjatkowe
stanowia bardzo niewielki odsetek naruszen. Niemniej jednak w odniesieniu do takich
przypadkéw nadzwyczajnych unormowania zawarte w kodeksie postgpowania
administracyjnego przewiduja mozliwos¢ wzruszenia decyzji o natozeniu kary pienigznej z
tytulu naruszenia dopuszczalnej predkosci ze wzgledow ,,stuszno$ciowych”. Zezwala na to
art. 154 k.p.a., stanowiac, ze decyzja ostateczna, na mocy ktorej zadna ze stron nie nabyla
prawa, moze by¢ w kazdym czasie uchylona lub zmieniona przez organ administracji
publicznej, ktory ja wydal, lub przez organ wyzszego stopnia (w tym przypadku wytacznie
przez Gloéwnego Inspektora Transportu Drogowego), jezeli przemawia za tym interes
spoteczny lub stuszny interes strony. W zakresie tych przestanek ocenie organu
administracyjnego moga podlegac takie okolicznosci, jak chocby stan wyzszej koniecznosci,
ktory zdeterminowal przekroczenie dozwolonej predkosci. Wynik  postgpowania
przeprowadzonego na gruncie art. 154 k.p.a. moze oczywiscie skutkowa¢ koniecznos$cia
usunigcia wpisu do ewidencji, jako ze odpadta podstawa naliczenia punktow.

Konkludujac, konieczna kumulacja konsekwencji naruszen dopuszczalnej predkosci
(administracyjna kara pieni¢zna i przypisanie punktdéw w ewidencji), potencjalny brak
trudno$ci dowodowych w zakresie ustalenia tych naruszen oraz znikoma liczba sytuacji, gdy
sa one spowodowane nadzwyczajnymi okoliczno$ciami, skutkuje stwierdzeniem, ze
kwestionowana w niniejszej sprawie regulacja nie narusza zasady proporcjonalnosci
ingerencji ustawodawczej.

Z podanych wyzej wzgledow czulem sig¢ zobligowany do zgloszenia zdania odrgbnego
do wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z 14 pazdziernika 2009 r. w sprawie o sygn. Kp 4/09.

www.inforlex.pl



