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Opinia prawna
na temat oceny zgodnosci z Konstytucja RP
administracyjnego zatrzymania prawa jazdy

(druk sejmowy nr 2586)

l. Tezy

1. Projektowana ustawa wymaga dalszych prac legislacyjnych.
2. Zatrzymanie prawa jazdy w przypadku ujawnienia czynu polegajacego na:

kierowaniu pojazdem z predkoscig przekraczajacg dopuszczalng wiecej niz 50
km/h w obszarze zabudowanym prowadzi do zbiegu odpowiedzialnosci karno-
administracyjnej oraz wykroczeniowej, a w konsekwencji do naruszenia

konstytucyjnej zasady ne bis in idem.
3. Dopuszczenie obu powyzszych podstaw odpowiedzialnosci  rodzi

niebezpieczenstwo naruszenia zasady panstwa prawa wyrazonego w art. 2
Konstytucji, gdyz kumulatywne ich stosowanie bedzie stanowito wyraz
nadmiernego rygoryzmu prawnego i nie bedzie uwzgledniatlo zasady

proporcjonalnej ingerencji w prawa i wolnosci jednostki.
4. Zatrzymanie praw jazdy na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujgcych

pojazdami wyraza obiektywny charakter odpowiedzialno$ci administracyjnej,
nieuzaleznionej od winy i nieuwzgledniajgcej indywidualnych okolicznosci

sprawy.

Il. Przedmiot opinii

1. Przedstawione do zaopiniowania rozwigzanie normatywne dotyczy
administracyjnego zatrzymania prawa jazdy, ktére zostato przewidziane w art. 5
rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny oraz niektorych innych
ustaw (druk nr 2586). W sSwietle tego przepisu, a dokfadnie zmiany 7, przewidziano
poszerzenie podstaw prawnych w art. 102 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o
kierujgcych  pojazdami, zobowigzujagcych staroste do wydania decyzji
administracyjnej o zatrzymaniu prawa jazdy Ilub pozwolenia na kierowanie
tramwajem, w przypadku gdy:

a) kierujacy pojazdem przekroczyt dopuszczalng predkos¢ o wiecej niz 50

km/h w obszarze zabudowanym (projektowany art. 102 ust. 1 pkt 4) oraz
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b) kierujacy pojazdem silnikowym przewozi osoby w liczbie przekraczajacej
liczbe miejsc okreslong w dowodzie rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) lub
wynikajgca z konstrukcyjnego przeznaczenia pojazdu niepodlegajgcego rejestracji;
przepis nie dotyczy przewozenia o0s6b autobusem komunikacji miejskiej w
rozumieniu ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym
(Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13, z p6zn. zm.12), o ile w pojezdzie przewidziane sg
miejsca stojace (projektowany art. 102 ust. 1 pkt 5).

Jednoczesnie przewidziano, ze administracyjne zatrzymanie prawa jazdy w
przypadku drugiej ze wskazanych sytuacji, nie bedzie mozliwe, jezeli liczba
przewozonych oséb w sposéb, o ktorym mowa w tym przepisie, nie przekracza: 5 —
w przypadku przewozenia ich autobusem; 2 — w przypadku przewozenia ich
samochodem osobowym, samochodem ciezarowym lub w przyczepie ciggnietej
przez ciggnik rolniczy lub pojazd wolnobiezny.

Zgodnie z projektowanym art. 102 ust. 1c ustawy o kierujgcych pojazdami,
starosta wydaje decyzje wobec kierujgcych, o ktorych mowa powyzej, tj. tych, ktorzy
przekroczyli dopuszczalng predkosé o wiecej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym
oraz przewozili osoby w liczbie przekraczajacej liczbe miejsc okreslong w dowodzie
rejestracyjnym (pozwoleniu czasowym) Ilub wynikajagcg 2z konstrukcyjnego
przeznaczenia pojazdu niepodlegajgcego rejestracji, na okres 3 miesiecy.
Réwnoczesnie starosta nadajgc decyzji rygor natychmiastowej wykonalnosci,
zobowigzuje kierujagcego do zwrotu prawa jazdy, jezeli dokument ten nie zostat
zatrzymany w trybie art. 135 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu

drogowym.

2. Projektowane rozwigzanie art. 102 ust. 1d ustawy o kierujgcych pojazdami
przewiduje takze quasi-recydywe. Wskazuje bowiem, Ze jezeli osoba kierowata
pojazdem pomimo wydania decyzji administracyjnej o zatrzymaniu jej prawa jazdy na
podstawie projektowanych przepisow art. 102 ust. 1 pkt 4 lub 5 albo zatrzymania
prawa jazdy na podstawie art. 135 ust. 1 pkt 1a ustawy - Prawo o ruchu drogowym,
starosta wydaje decyzje administracyjng o przedtuzeniu okresu, na ktory zatrzymano
prawo jazdy, do 6 miesiecy. W sytuacji, gdy decyzja, o ktdrej mowa w projektowanym
art. 102 ust. 1c ustawy o kierujgcych pojazdami, nie zostata jeszcze wydana,

starosta wydaje te decyzje na okres 6 miesiecy.



lll. Uwagi szczegotowe

1. Projektowane rozwigzanie co do mozliwosci wydania decyzji
administracyjnej o zatrzymaniu prawa jazdy, gdy kierujacy pojazdem przekroczyt
dopuszczalng predkos¢ o wiecej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym budzi
watpliwosci zwigzane z naruszeniem konstytucyjnej zasady ne bis in idem. Staje sie
bowiem mozliwe naruszenie zakazu kumulacji odpowiedzialnosci represyjnej osoby
za to samo zdarzenie przez zastosowanie rezimu odpowiedzialnosci za wykroczenie
oraz odpowiedzialnosci administracyjno-karnej. Z jednej strony, wobec osoby, ktora
przekroczy dopuszczalng predkos¢, zostanie zastosowana norma prawna wyrazona
w art. 92a Kodeksu wykroczen dotyczgca wykroczenia niestosowania sie do
ograniczenia predkosci okreslonego ustawg lub znakiem drogowym, a w jej
konsekwencji orzeczenie kary grzywny, z drugiej strony, w przypadku przekroczenia
dopuszczalnej predkos¢ o wiecej niz 50 km/h w obszarze zabudowanym — kara
administracyjna w postaci tymczasowego zatrzymania praw jazdy na podstawie
projektowanego art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujgcych pojazdami. W zaistniatym
ukladzie policjant wykonujacy kontrole ruchu drogowego, stwierdziwszy
przekroczenie dopuszczalnej predkosci o wiecej niz 50 km/h, bedzie zobowigzany
natozy¢ na kierujgcego prawomocny mandat karny (ewentualnie skierowaé wniosek
0 ukaranie do sadu) oraz zatrzymac¢ mu prawo jazdy, zas okres zatrzymania prawa
jazdy w drodze decyzji administracyjnej bedzie liczyt sie od daty fizycznego
zatrzymania dokumentu przez policjanta.

W Swietle orzecznictwa TK, zasada ne bis in idem jawi sie jako
fundamentalna zasada prawa karnego jest elementem zasady panstwa prawnego.
Wyraza ona zakaz podwojnego (wielokrotnego) karania (stosowania srodka
represyjnego) tej samej osoby fizycznej za popetnienie tego samego czynu
zabronionego. Podwadjne (wielokrotne) karanie tej samej osoby za ten sam czyn
stanowi naruszenie zasady proporcjonalnosci reakcji panstwa na naruszenie
obowigzku prawnego’. Baczac na dotychczasowe orzecznictwo TK mozna wskazaé
trzy przepisy Konstytucji jako te jednostki ustawy zasadniczej, w ktérych zakodowany
jest konstytucyjny standard ochrony jednostki przed ponownym prowadzeniem

postepowania o ten sam czyn, tj. samoistnie art. 2 Konstytucji oraz tgcznie art. 2 i 45

! Zob. w szczegolnosci wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, OTK 1998, nr 3, poz. 30.
wyrok TK z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU 2002, nr 5/A, poz. 63.
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ust. 1 Konstytucji, a takze art. 42 ust. 2 Konstytucji>. Wszystkie te podstawy
normatywne wzorcow konstytucyjnych, stanowig wzorzec kontroli konstytucyjnosci
rozwigzan dopuszczajgcych podwojne wartosciowanie tego samego czynu z punktu
widzenia przestanek odpowiedzialnosci karnej za przestepstwo oraz przestepstwa
skarbowe, wykroczenie oraz wykroczenie skarbowe oraz przestepstwo i wykroczenie
w dwoch odrebnie prowadzonych postepowaniach, jak rowniez zbiegu szeroko
rozumianej odpowiedzialnosci karnej z odpowiedzialnoscig karno-administracyjna.
Ponadto, jako zrédta zakazu ne bis in idem nie sposéb poming¢ art. 4
Protokotu nr 7 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzonego dnia 22 listopada 1984 r. w Strasburgu (Dz. U. z 2003 r. Nr 42, poz.
364) w brzmieniu: ,Nikt nie moze by¢ ponownie sadzony Ilub ukarany w
postepowaniu przed sgdem tego samego panstwa za przestepstwo, za ktore zostat
uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony zgodnie z ustawg i
zasadami postepowania karnego tego panstwa"™ oraz art. 14 ust. 7
Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych, otwartego do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167) w
brzmieniu: ,Nikt nie moze by¢ ponownie scigany lub karany za przestepstwo, za
ktore juz raz zostat prawomocnie skazany lub uniewinniony zgodnie z ustawg i
procedurg karng danego kraju”. Powotane przepisy umow miedzynarodowych

stanowig, stosownie do art. 91 ust. 1 Konstytucji, czes¢ krajowego porzadku

2 Zob. szerzej A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem w prawie karnym, Biatystok 2011, s. 47-60.

% Nie mozna tez pomina¢ orzecznictwa strasburskiego na podstawie przepiséw Konwencji o ochronie
praw cztowieka i podstawowych wolnosci. W wyroku z dnia 23 pazdziernika 1995 r. organy strasburskie
uznaty, ze orzeczenie wobec powoda kary pieni¢znej w postgpowaniu administracyjnym za jazde w stanie
nietrzezwosci przy uprzednim jego skazaniu za spowodowanie wypadku ze skutkiem $miertelnym stanowi
naruszenie art. 4 Protokotu 7, poniewaz bazowaty na faktach zwiazanych z jednym i tym samym zachowaniem
(ang. both impugned decisions were based on the same conduct ft. les deux décisions litigieuses se fondent sur le
méme comportement), por. wWyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w sprawach:
Grandinger v. Austria z dnia 23 pazdziernika 1995 r., sygn. 33/1994/480, zob. szerzej A. Sakowicz,
Zasada ne bis in idem w prawie karnym..., s. 278 i n.; B. Gronowska: Wyrok Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w sprawach: Grandinger v. Austria z dnia 23 pazdziernika 1995 r., sygn.
33/1994/480/562 oraz Oliver v. Szwajcaria z dnia 30 czerwca 1998 r., sygn. 84/1997/868/1080,
Prokuratura i Prawo 1999, nr 11-12, s. 149-155. Dodac nalezy, ze Wielka Izba ETPCz w wyrok z 10
lutego 2009 r. w sprawie Zolotukhin v. Rosja, wskazata, ze zakaz ponownego karania w sprawach
karnych obejmuje nie tylko postepowanie karne sensu stricto, lecz takze postepowanie, ktére
wprawdzie zostato zaklasyfikowane jako administracyjne w prawie krajowym, jednak z jego istoty
wynika, Zze dotyczy ono popetnionego przestepstwa lub wykroczenia, za ktére orzeka sie kary, ktore
moga by¢ zrownana z karg kryminalng. Prawna charakterystyka samego postepowania w prawie
krajowym nie moze stanowi¢ jedynego kryterium przesgdzajgcego o mozliwosci zastosowania zasady
ne bis in idem, lecz powinna opiera¢ sie na wystgpieniu ,tych samych istotnych elementow” (the same
essential elements) czynu w obu opisach normatywnych konstruujacych odpowiedzialnos¢. Oznacza
to koniecznos¢ badania elementow zachowania i czy byty one odrdznialne w zakresie powagi,
spotecznej szkodliwosci, przedmiotu ochrony i zamiaru sprawcy, por. wyrok z dnia 10 lutego 2009 r.
w sprawie Zolotukhin v. Rosja, nr 14939/03, § 70-77, www.echr.coe.int
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prawnego i podlegajg bezposredniemu stosowaniu. Oznacza to, ze mozna z nich
wydobywac¢ prawa i obowigzki konkretnych adresatow w krajowym obrocie prawnym,
mogq one stawac sie podstawg roszczen i odpowiedzialnosci, a wszystkie organy
wiadzy publicznej majg obowigzek ich stosowania.

Powyzsze wzorce z umow miedzynarodowych zostaty wykorzystane m.in. w
wyroku TK z dnia 18 listopada 2010 r. (P 29/09)*, w ktéorym TK stwierdzit
niekonstytucyjno$¢ norm prawnych zdekodowanych w art. 218 § 1 k.k. oraz w art. 98
ust. 1 pkt 1i art. 98 ust. 2 w zwigzku z art. 98 ust. 1 pkt 1 oraz art. 24 ust. 1 ustawy o
systemie ubezpieczen spotecznych przez to, ze dopuszczajg wymierzenie tej same;j
osobie fizycznej, za ten sam czyn, polegajagcy na nieopfaceniu lub optaceniu w
zanizonej wartosci skltadek na ubezpieczenie spoteczne Ilub innych sktadek
pobieranych przez ZUS, optaty dodatkowej oraz kary za przestepstwo lub za
wykroczenie. Trybunat podkresla przy tym, iz zasada ne bis in idem zawiera zakaz
podwodjnego karania tej samej osoby za ten sam czyn nie tylko w odniesieniu do
wymierzania kar za przestepstwo, lecz takze przy stosowaniu innych srodkéw
represyjnych, w tym sankcji karno-administracyjnych. Zdaniem Trybunatu, sankcjg o
takim charakterze jest dodatkowa optata z tytutu nieoptacenia lub optacenia w
zanizonej wysokosci sktadek na ubezpieczenie spoteczne lub zdrowotne badz innych
sktadek pobieranych przez ZUS, gdyz jej funkcjg jest zdyscyplinowanie ptatnikéw
skladek na ubezpieczenia spoteczne do wykonania (optacania sktadek) i to
nalezytego wykonania (terminowego ich optacenia w nalezytej wysokosci) cigzacego
na nich obowigzku. Optata dodatkowa stanowi sui generis sankcje za niewykonanie
lub nienalezyte wykonanie obowigzku optacania sktadek. Jej zastosowanie ma sens
wowczas, gdy - przy uwzglednieniu wszystkich okolicznosci - mozna przewidywac,
ze spetni ona lub moze spetni¢ zatozony, dyscyplinujacy, cel.

Z kolei w wyroku z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97° Trybunat Konstytucyjny
uznat, ze stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn sankciji
administracyjnej, okreslanej jako ,dodatkowe zobowigzanie podatkowe” i
odpowiedzialnosci za wykroczenia skarbowe w postepowaniu przed finansowymi
organami orzekajagcymi narusza zasade panstwa prawa wyrazong w art. 2
konstytucji. Trybunat dostrzegt, ze kumulowanie odpowiedzialnosci administracyjnej i

odpowiedzialnosci za wykroczenia skarbowe stanowi wyraz nadmiernego fiskalizmu i

* OTK-A 2010, Nr 9, poz. 104.
> OTK 1998, nr 3, poz. 30.



nie uwzglednia w zadnym stopniu interesu podatnika, ktory poniost wskazang kare
administracyjng. Zdaniem Trybunalu mimo wystepowania réznic miedzy
odpowiedzialnoscig administracyjng a odpowiedzialnoscig za wykroczenia skarbowe,
petnig one de facto podobne funkcje. Do podobnej konstatacji doszedt Trybunat w
wyroku 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06°5, w ktérym uznat za sankcje
administracyjng, ktérej nie wolno stosowal obok kary za oszustwo podatkowe
bedace przestepstwem albo wykroczeniem skarbowym, dodatkowe zobowigzanie
podatkowe, ustalane przez wtasciwy organ skarbowy na podstawie ustawy z dnia 11
marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U. Nr 54, poz. 535, ze zm.) (VAT) w
przypadku, gdy podatnik w ztozonej deklaracji podatkowej wykazat kwote zwrotu
réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego wyzszg od kwoty naleznej, w
wysokosci odpowiadajacej 30% kwoty zawyzenia.

Na temat charakteru tegoz dodatkowego zobowigzania podatkowego Trybunat
wypowiedziat sie takze w wyroku z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/047. Trybunat
stwierdzit w nim, ze kluczowe znaczenie dla jego okreslenia ma to, ze nie jest to
,ZWYkty” podatek, uszczuplajgcy majatek kazdego, takze rzetelnego podatnika, lecz
sankcja za naruszenie obowigzku ewidencyjnego, polegajagcego na regularnym
skfadaniu naleznej deklaracji podatkowej (VAT-7), majacego kluczowe znaczenie dla
funkcjonowania VAT, opartego na samoobliczeniu i ,sprawnosci ewidencyjnej”
podatnikdw.

Whioski ptynace z powyzszych judykatow wskazujg na uzasadnione watpliwosci co
do zgodnosci z Konstytucjg kumulatywnego stosowania sankcji w przypadku zbiegu
odpowiedzialnosci za wykroczenie z art. 92a k.w. oraz sankcji w postaci
tymczasowego zatrzymania praw jazdy. Dopuszczenie obu powyzszych podstaw
odpowiedzialnosci rodzi niebezpieczenstwo naruszenia zasady panstwa prawa
wyrazonego w art. 2 Konstytucji, gdyz kumulatywne ich stosowanie bedzie stanowito
wyraz nadmiernego rygoryzmu prawnego i nie bedzie uwzgledniato zasady
proporcjonalnosci przy ingerencji w prawa i wolnosci jednostki. Tym bardziej, ze
projektowane tymczasowe zatrzymanie praw jazdy akcentuje obiektywny charakter
odpowiedzialnosci administracyjnej, nieuzaleznionej od winy i nieuwzgledniajacej
indywidualnych  okolicznosci sprawy, uznajgc jg =za istotng ceche tej

odpowiedzialnosci, roznigcy jg od odpowiedzialnosci karnej.

® OTK-A 2007, nr 8, poz. 95.
7 OTK ZU 2004, nr 10/A, poz. 110.



Staje sie zatem oczywiste, ze mnozenie srodkow represyjnych moze w efekcie
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej ich suma przekroczy miare wyznaczong przez zasade
winy oraz zasade proporcjonalnosci. Niebezpieczenstwo naruszenia tych zasad, w
sytuacji orzeczenia w jednym postepowaniu — poza karg, takze srodka karnego, czy
Srodka probacyjnego — jest niewielkie, poniewaz istniejace w systemie prawa
karnego dyrektywy sadowego wymiaru kary pozwalajg na zminimalizowanie
dolegliwosci. Wieksze zagrozenie pojawia sie woéwczas, gdy ten sam czyn staje sie
przedmiotem nowego (innego postepowania bazujgcego na odmiennym rezimie
odpowiedzialnosci), w ktérym moze dojs¢ do orzeczenia srodkéw represyjnych. Co
wiecej, nieograniczona dopuszczalnos¢ rozstrzygnie¢, zwtaszcza na niekorzysé
obywatela, podwaza zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa.
Jawi sie ono jako ,zespot cech systemowych tego prawa”, zapewniajgcych jednostce
bezpieczenstwo prawne. Tak postrzegana pewnosc prawa daje zarazem jego
przewidywalnosé¢, a tym samym pozwala obywatelom decydowaé o swoim
postepowaniu w oparciu o znajomosc¢ przestanek dziatania organdw panstwowych
oraz konsekwencji prawnych, ktére ich dziatania mogg pociagng¢ za soba.
Jednostka ma bowiem prawo do tego, by nie by¢ ponownie stawiana w stan —
szeroko rozumianego — oskarzenia za ten sam czyn, czyn, ktéry w innym
postepowaniu byt przedmiotem osadzenia. Jak fatwo tez zauwazy¢, wszczecie
kolejnego postepowania, zwtaszcza postepowania karnego daje organom panstwa,
potencjalng mozliwos¢ stosowania Srodkéw procesow, ktore mogg —mniej lub

bardziej — ingerowac¢ w prawa jednostki.

2. Warto zauwazyC, ze przepis art. 92a k.w. normujacy wykroczenie
niestosowania sie do ograniczenia predkosci nie przewiduje mozliwosci orzeczenia
zakazu prowadzenia pojazdéw. Stad tez proponuje sie w projekcie, aby o
zatrzymaniu prawa jazdy w trybie administracyjnym decydowat w formie decyzji
starosta na okres 3 miesiecy, nadajac jej rygor natychmiastowej wykonalnosci oraz
jednoczesnie zobowigzujac kierujgcego do zwrotu prawa jazdy, jezeli dokument ten
nie zostat zatrzymany (art. 102 ust. 1c ustawy o kierujgcych pojazdami). Bez
watpienia wprowadzenie rygoru natychmiastowej wykonalnosci decyzji starosty
wzmachia element represyjny rzeczonego rozwigzania, ktére zwigzane jest z

realizacjg funkcji sprawiedliwosciowej i funkcji prewencyjnej. Sg one typowe dla



prawa karnego, czy tez szerzej - prawa represyjnego®. Do tych funkcji odwotuje sie
takze Projektodawca twierdzac w uzasadnieniu projektu, ze ,wprowadzenie nowego
instrumentu prawnego stuzgacego dyscyplinowaniu kierujgcych pojazdami, a
polegajgcego na czasowym zatrzymywaniu prawa jazdy tym osobom (lub cofnieciu
uprawnien do kierowania pojazdami), ktdére razaco przekraczajg dopuszczalng
predkos¢ lub przewozg pasazerow w nadmiernej liczbie, wymaga dokonania
istotnych zmian w przepisach ustawy o kierujgcych pojazdami. W szczegdlnosci
zmian nalezy dokonac w art. 102 i art. 103, ktore regulujg zatrzymywanie i zwracanie
praw jazdy oraz cofanie uprawnien do kierowania pojazdami”. Nie sposdb zatem
pogodzic¢ takie zatozenie Projektodawcy z istotg sankcji (kary) administracyjnej. W
doktrynie prawa administracyjnego twierdzi sie, ze ustanowienie kar
administracyjnych ma na celu zapewnienie wykonywania przepisow prawa
administracyjnego i decyzji administracyjnych, czy tez stanowi srodek przymusu
stuzacy dyscyplinowaniu uczestnikéw postepowania administracyjnego®.
Charakterystyczne dla kar administracyjnych jest réwniez i to, ze przestankg ich
wymierzania jest, co do zasady, samo naruszenie zakazu badz nakazu,
wynikajgcego bezposrednio z przepisu prawa lub z decyzji administracyjnej, bez
wzgledu na zawinienie sprawcy naruszenia, czyli obiektywna bezprawnos$¢'. Nalezy
przy tym podkreslic, ze w doktrynie prawa administracyjnego wyrdznia sie
nastepujgce typowe cechy kar administracyjnych, w tym pienieznych: 1) naktada sie
je za samo naruszenie obowigzku prawnego, bez wzgledu na wine sprawcy, 2) kary
pieniezne nie sg indywidualizowane — przepisy okreslajg ich wysokos¢
proporcjonalnie do wartosci débr chronionych, przy okresleniu rozmiaru ich

naruszenia, 3) podmiotami, na ktére naktada sie kare, sg nie tylko osoby fizyczne,

M. Budyn-Kulik, (w:) M. Mozgawa (red.), Prawo karne materialne: Cze$¢ ogdlna, Warszawa 2011, s.
27-28.

M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008, s.
77-78; Z. Janku, Prawo karne — administracja publiczna — prawo administracyjne (w:) S. Wrzosek,

M. Domagata, J. Izdebski, T. Stanistawski (red.), Wspoizaleznos¢ dyscyplin badawczych w sferze
administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 549 i n.; M. Szydto, Charakter i struktura prawna
administracyjnych kar pienieznych, Studia Prawnicze 2003, nr 4, s. 123 i n.; D. Szumito—Kulczycka,
Prawo administracyjno—karne, Krakéw 2004, passim.

19 por. J. Filipek, Sankcja prawna w prawie administracyjnym, Panstwo i Prawo 1963, z. 12, s. 879; J.
Jendroska, Kary administracyjne, (w:) R. Mastalski (red.), Ksiega jubileuszowa Profesora Marka
Mazurkiewicza, Wroctaw 2001, s. 44; A. Kazmierska-Patrzyczna, A. Rabiega-Przylecka, Sankcije
administracyjne na przykfadzie administracyjnych kar pienieznych za usuwanie bez zezwolenia lub
niszczenie drzew i krzewdw (w:) M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne.
Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 436; |. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie
administracyjnym, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i
cienie..., s. 135in.



lecz i jednostki organizacyjne, 4) wymierzenie kar nastepuje w trybie postepowania
administracyjnego, w formie decyzji administracyjnej, 5) sadowa kontrola
wymierzania kar administracyjnych jest sprawowana, pod katem legalnosci, przez
sady administracyjne™.

Mimo ze projektowane rozwigzanie w zakresie zatrzymania prawa jazdy z uwagi
na fakt przekroczenia przez kierujgcego pojazdem dopuszczalnej predkos¢ o wiecej
niz 50 km/h w obszarze zabudowanym zostato zaprojektowane w przepisach prawa
administracyjnego, to jednak nie cechuje sie sankcja o charakterze ,czysto”
administracyjnym, lecz wykazuje znaczacy element represyjnosci, wyrazajacy sie w
nadmiernej surowosci kary. Wszelako w ,gorset” prawa administracyjnego wtozono
Srodek karny zatrzymania praw jazdy tyle tylko, ze pod inng nazwg i stosowany w
oparciu o procedure administracyjng, ktéra ma gwarantowa¢ odformalizowany tryb,
szybko$¢ karania i niskie koszty postepowania. Wprawdzie réznice miedzy tymi
srodkami wystepuja, jednak nie takie, ze sens (rdzen) zatrzymania praw jazdy na
podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujgcych pojazdami oraz srodka karnego
zakazu prowadzenia pojazdéw (art. 29 k.w.) bytyby odmienne. Przeciez funkcjg obu
tych instrumentéw prawnych jest wyeliminowanie z ruchu drogowego sprawcéw
stwarzajgcych zagrozenie dla jego bezpieczenstwa. W celu usuniecia tego dualizmu,
prowadzacego do naruszenia konstytucyjnej zasady ne bis in idem, nalezy rozwazy¢
wprowadzenie mozliwosci orzeczenia zakazu prowadzenia pojazdu w przypadku
wykroczen w art. 92a k.w. Wowczas statoby sie catkowicie zbednym tworzenie
srodka represyjnego zakazu prowadzenia pojazdow w oparciu o przepisy ustawy o

kierujgcych pojazdami.

3. Konczac powyzsze uwagi, nalezy podnies¢, ze Trybunat Konstrukcyjny,
orzekajagc w sprawie kar administracyjnych, niejednokrotnie stawat przed problemem,
czy ustawodawca ma petng swobode kwalifikacji okreslonych kar jako
administracyjnoprawnych, wymierzanych w postepowaniu administracyjnoprawnym,
na zasadzie samej bezprawnosci, czy tez jako kar kryminalnych (w rozumieniu prawa
karnego). W odniesieniu do podmiotdw naruszenia prawa i ich czyndw, jest to
pytanie o to, czy ustawodawca moze swobodnie decydowaé o kwalifikacji

okreslonych czynéw sprzecznych z prawem jako przestepstw badz wykroczen, albo

1 L. Klat-Wiertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, (w:) M. Stahl, R.
Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie..., s. 70-71.
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jako deliktéw administracyjnych. Przyznajac, ze co do zasady, jest to kwestia wyboru
ustawodawcy, zwtaszcza gdy chodzi o delikt administracyjny oraz wykroczenie,
miedzy ktorymi granica nie jest ostra, Trybunat podkreslat jednak, ze swoboda
ustawodawcy w tym zakresie nie jest nieograniczona, lecz ma granice wynikajace z
zasady demokratycznego panstwa prawnego, ochrony praw i wolnosci jednostek,
zasady réwnosci oraz zasady proporcjonalnosci'?. Na tle tej ogdinej tezy nalezy
przytoczy¢ chociazby kilka orzeczenh Trybunatu, aby wskazac, w jakich przypadkach i
z jakich powodow Trybunat uznawat przepisy prawa administracyjnego,
ustanawiajgce kary administracyjne — w szczegdlnosci pieniezne, za niezgodne z
ktéra$ z wymienionych zasad konstytucyjnych, lub inna, zasadg konstytucyjna.

W wyroku z 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, Trybunat uznat § 4 ust. 1
rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie optat
drogowych (Dz. U. Nr 123, poz. 578, ze zm.) za niezgodny m.in. z art. 2 — z
zasadami demokratycznego panstwa prawnego, proporcjonalnosci i sprawiedliwosci,
przez to, ze ,stanowi przepis o charakterze represyjnym” bardziej z faktem
naruszenia obowigzku posiadania odpowiedniego zezwolenia na przejazd takim
pojazdem niz z faktem korzystania z drog publicznych. Z kolei w wyroku z 14
pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, Trybunat uznat za niezgodny z art. 2 Konstytuciji
art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz o0 zmianie niektorych ustaw w zakresie, w jakim dopuszcza
stosowanie kary pienieznej oraz punktowego karania kierowcy, bez witasciwych
gwarancji prawnych. Brak wymaganych gwarancji polegat, zdaniem Trybunatu,
przede wszystkim na tym, ze zaskarzone przepisy nie dawaty podlegajgcemu
ukaraniu kierowcy mozliwosci wykazywania okolicznosci wskazujgcych na brak
czynu, czy tez popetnienie czynu (przekroczenie szybkosci), jednak zdeterminowane
stanem wyzszej koniecznosci. Nie dawaty one rowniez organowi administracyjnemu
mozliwosci miarkowania odpowiedzialnosci bgdz odstgpienia od jej egzekwowania w
zwigzku z nadzwyczajnymi okolicznosciami. Reasumujgc swoje rozwazania w
uzasadnieniu tego wyroku, Trybunat stwierdzit: ,ustawodawca, dekryminalizujgc
naruszenie przepisow ruchu drogowego polegajace na przekroczeniu dopuszczalnej

predkosci, jednoczesnie ustalit wysoce restrykcyjny, nieproporcjonalny sposéb

12 zob. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; wyrok TK z 18
kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, OTK ZU 2000, nr 3, poz. 89; wyrok TK z 29 czerwca 2004 r., sygn. P
20/02, OTK ZU 2004, nr 6/A, poz. 61; wyrok TK z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK ZU 2007,
nr 8/A, poz. 95; wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU 2009, nr 9/A, poz. 134.
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karania, pozbawiajac przy tym kierujgcych gwarancji procesowych, ktére zapewnia
postepowanie w sprawach o wykroczenia i nie kreujagc w to miejsce innych,
adekwatnych gwaranciji, ktére zainteresowany maogtby uruchomié. Sgdowa kontrola
ograniczona wytgcznie do legalnosci decyzji administracyjnej wymierzajgcej kare
pieniezng za przekroczenie predkosci w sytuacji, gdy przepisy materialne dotyczace
zrodta wykroczenia nie przewidujg zadnych kontratypéw ani przestanek, ktore
mogtby oceni¢ sgd administracyjny w granicach swojej kognicji, musi by¢ uznana w
tym wypadku za niewystarczajgcg i niezgodng z zasadg proporcjonalnosci
wkroczenia ustawodawcy w sfere chroniong jednostki’®. Trybunat nie neguje przy
tym, ze do istoty kazdej sankcji nalezy dolegliwosc¢, jest ona bowiem w pewnym
zakresie odptatg (odwetem) za dokonane naruszenie prawa, jednakze cel represyjny,
jezeli nawet wystepuje, nie moze w sankcji administracyjnej dominowa¢ nad
wiasciwym celem — prewencyjno-dyscyplinujgcym i restytucyjnym.

Minimalny standard w tym zakresie okreslito juz orzeczenie z 1 marca 1994 r.
(o sygn. U 7/93), w ktérym Trybunat stwierdzit, ze podmiot, ktéry nie dopetnit
obowigzku administracyjnego, musi mie¢ mozliwos¢ uwolnienia sie od
odpowiedzialnosci przez wykazanie, ze niedopetnienie obowigzku jest nastepstwem
okolicznosci, za ktére nie ponosi odpowiedzialnosci (dziatanie sity wyzszej, stan
wyzszej koniecznosci, dziatanie oséb trzecich, za ktére on nie odpowiada).
Przestanki stosowania kar oraz ich wysokos¢ powinny by¢ uksztattowane przez
ustawodawce w sposob odpowiadajgcy zasadzie adekwatnosci ingerencji panstwa w
chroniong konstytucyjnie sfere jednostki (art. 2 Konstytucji). Ich surowos¢ powinna
by¢ adekwatna do stopnia naruszenia dobra chronionego za pomocg Kkary.
Ustawodawca, ustanawiajgc te sankcje, nie powinien réwniez catkowicie
abstrahowa¢ od sytuacji ekonomicznej osoby podlegajacej ukaraniu, jak réwniez
powinien przewidzie¢ w prawie materialnym mozliwo$¢ miarkowania wysokosci kary,
a nawet odstgpienia od jej wymierzenia. Nie sposdb odnalez¢ takie mozliwosci w
zakresie projektowanej kary administracyjnej w postaci tymczasowego zatrzymania
praw jazdy na podstawie projektowanego art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujgcych

pojazdami.

Autor:
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13 Wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU 2009, nr 9/A, poz. 134.
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