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ADMINISTRACYJNE ZATRZYMANIE PRAWA JAZDY.
PROBLEM DUALIZMU POSTEPOWAN ADMINISTRACYJNEGO
I W SPRAWIE WYKROCZEN W KONTEKSCIE
POSTEPOWANIA DOWODOWEGO

Wstep

Nie budzi obecnie zadnych watpliwosci to, ze w odniesieniu do za-
trzymania prawa jazdy mozliwe sa w systemie prawa dwa odrebne poste-
powania - administracyjne i postepowanie w sprawie wykroczen. Euro-
pejski Trybunat Praw Czlowieka w wyroku z dnia 4 pazdziernika 2016 r.!
uznal, iz przeprowadzenie dwoéch odrebnych postepowan w stosunku do
tego samego naruszenia prawa drogowego, skutkiem ktoérych skarzacy
zostal ukarany grzywna i odebraniem prawa jazdy, nie narusza zakazu
ponownego sadzenia lub karania za ten sam czyn. Trybunat wskazal, iz
procedury administracyjna (zatrzymanie prawa jazdy) i karna (grzywna)
byly wystarczajaco blisko powigzane, zaréwno materialnoprawnie, jak
i czasowo, by uzna¢ je za dwa aspekty tego samego systemu. Stad nie
mozna wywodzié, by skarzacy zostal podwdjnie osadzony i ukarany za
ten sam czyn (tj. za przekroczenie predkosci). Nie miato zatem miejsca na-
ruszenie zakazu ponownego sadzenia i karania z art. 4 protokotu nr 7 do
Konwengji>. Podobnie zreszta orzek! polski Trybunal Konstytucyjny?

Prof. dr hab., Uniwersytet Jana Kochanowskiego w Kielcach; e-mail: artur.kus@
ujk.edu.pl, https:/ /orcid.org/0000-0002-6319-4936.
! Wyrok ETPC z dnia 4 pazdziernika 2016 r. w sprawie Rivard v. Szwajcaria, skarga
nr 21563/12 [baza danych HUDOC].
2 Protokot nr 7 do Konwengji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci,
sporzadzony 22 listopada 1984 r. w Strasburgu, Dz. U. z 2003 r. Nr 42, poz. 364.
* Por. Wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2016 r., K 24 /15, OTK-A ZU 2016, poz. 77.
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wskazujac, ze stosowanie wobec tej samej osoby, za ten sam czyn sankcji
administracyjnej w postaci zatrzymania prawa jazdy i odpowiedzialnosci
prawnokarnej za wykroczenie jest zgodne z art. 2 Konstytucji RP*i z pra-
wem miedzynarodowym.

Niniejszy artykul powstal na kanwie jednego z wyrokéw WSA w War-
szawie’. Zaistnial tam nieco inny problem prawny niz wskazany wyzej,
a mianowicie zwigzany z postepowaniem dowodowym w kontekscie po-
stepowania administracyjnego i postepowania w sprawie o wykroczenia.

Ze stanu faktycznego rozpatrywanej sprawy wynikato, ze kierujacy
pojazdem mechanicznym przekroczyt w obszarze zabudowanym dozwo-
long predkosé o ponad 50 km/h. Fakt ten wynikat z informacji podpi-
sanej imiennie przez policjanta Wydzialu Ruchu Drogowego Komendy
Stotecznej Policji. W informacji wskazano réwniez na sposéb zakonczenia

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 21997 r.Nr 78,
poz. 483 z pozn. zm. (dalej: Konstytucja RP).

> Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 listopada 2019 r., VIl SA/Wa 707/19, opub-
likowany w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych (CBOSA), gdzie sedzia
sprawozdawca byt autor niniejszego opracowania; wyrok ten zostal uchylony wyrokiem
NSA z dnia 16 grudnia 2020 r., I OSK 1524/20, LEX nr 3097701; nie zmienia to jednak
istoty problemu, gdyz wnioskiem z dnia 9 kwietnia 2021 r. Pierwszy Prezes Sadu Naj-
wyzszego skierowal wniosek do TK o stwierdzenie niezgodnosci art. 102 ust. 1 pkt 41 5,
ust. 1c, 1d oraz 1da ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz. U.
z2020r. poz.1268 zpdzn. zm.) w zw. zart. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmia-
nie ustawy - Kodeks karny oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r. poz. 541 z p6zn.
zm.) z art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 78 Konstytucji RP. Z uzasadnienia wniosku wynika, ze
zaréwno organy administracyjne rozpatrujace wnioski Policji o zatrzymanie prawa jazdy
na tej podstawie oraz w toku postepowania odwotawczego, jak i sady administracyjne zaj-
muja jednoznaczne stanowisko, ze wytacznym dowodem przekroczenia przez kierujacego
pojazdem dopuszczalnej predkosci o wigcej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym jest
informacja organu kontroli ruchu drogowego o tym fakcie. Nadanie kompetencji do arbi-
tralnego decydowania o zatrzymaniu prawa jazdy organowi kontroli ruchu drogowego,
glownie Policji, bez mozliwosci weryfikacji okolicznosci ja uzasadniajacych przez organ
administracyjny i sadowy, nie jest do pogodzenia z zasadami obowigzujacymi w demo-
kratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP). Kierujacy pojazdem de facto nie ma
zadnych mozliwosci ochrony swoich praw, zaréwno w postepowaniu administracyjnym,
jak i sadowoadministracyjnym, oraz kwestionowania prawidlowosci pomiaru predkosci
stwierdzonego przez organ kontroli ruchu drogowego. W rzeczywistosci o tresci decyzji
o zatrzymaniu prawa jazdy oraz orzeczen sadéw decyduje organ kontroli ruchu drogowe-
go, skoro jego stwierdzenie o kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej pred-
kosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym lub przekroczeniu dopuszczalnej
liczby przewozonych oséb nie podlega zadnej weryfikacji.
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interwencji - ,, pouczenie” (poprzez skreslenie zawartego w formularzu
zwrotu ,,postepowanie mandatowe” i ,,wniosek o ukaranie”). Z adnotacji
urzedowej wynikato, ze podczas kontroli policjant nie natozyl mandatu
karnego. Strona zostata poinformowana, ze wszelkie dowody sa w posia-
daniu Policji i nie zostang one przekazane organowi wydajacemu decyzje
0 zatrzymaniu prawa jazdy. Strona wniosta do organu odpowiedz na za-
wiadomienie wraz z wyja$nieniami dotyczacymi zatrzymania prawa jaz-
dy, kwestionujac m.in. prawidlowos¢ przeprowadzonej kontroli i pomiar
predkosci. W toczacej sie sprawie administracyjnej skarzacy (zaréwno na
etapie postepowania administracyjnego przed organem pierwszej, jak
i drugiej instancji) podwazat okolicznosci zwigzane z zatrzymaniem mu
dokumentu prawa jazdy. W szczeg6lnosci podnosil nastepujace watpli-
wosci:

- czy pomiar predkosci zostal dokonany przez funkcjonariusza Policji
na samochodzie skarzacego;

- odnosnie do miejsca znajdowania si¢ pojazdu skarzgcego w momen-
cie pomiaru (tj. skarzacy uznaje, ze pomiar, jezeli zostat dokonany na
jego samochodzie, musiat dotyczy¢ pojazdu znajdujacego sie jeszcze
przed znakiem ograniczenia predkosci);

- w zakresie ukladu znakéw drogowych w miejscu zdarzenia (zmie-
nionych po skardze skarzacego na dziatania funkcjonariusza Policji);

- odnosnie do miejsca znajdowania si¢ pojazdu Policji w momencie
dokonywania pomiaru (niewidocznego dla uczestnikéw ruchu dro-
gowego);

- co do braku uwzglednienia przez funkcjonariusza Policji zachowa-
nia innego uczestnika ruchu drogowego, ktére stanowilo zagroze-
nie dla bezpieczeristwa ruchu drogowego, ktére wymuszaty reakcje
skarzacego i chwilowe zwiekszenie predkoéci pojazdu;

- prawidlowosci wykonywania pomiaru przy pomocy urzadzenia LTI
20/20 TruSpeed 100LR, ktérego wskazania sa uznawane w orzeczni-
ctwie saqdoéw powszechnych za niewiarygodne®.

6

Zob. wyrok Sadu Okregowego w Zamosciu z dnia 13 stycznia 2014 r., Il Ka 779/13,
LEX nr 1861327; wyrok Sadu Rejonowego dla Krakowa-Podgoérza w Krakowie z dnia 7 lu-
tego 2018 r., I W 345/17, LEX nr 2503902. Kwestia ta byla sygnalizowana réwniez w in-
terpelacjach poselskich - zob. np. interpelacje nr 20949 w sprawie wadliwych radaréw
ULTRALYTE LTI 20-20 LR oraz LTI 20/20 TruCAM.
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Kierujacy pojazdem nie mégt jednak kwestionowaé przedstawionych
okolicznosci faktycznych w postepowaniu w sprawie o wykroczenie,
gdyz takie postepowanie nie zostalo w niniejszej sprawie w ogéle wszcze-
te. Zostal jedynie ,,pouczony”. To z kolei nie spowodowato wszczecia od-
rebnego postepowania w sprawie o wykroczenie.

Istota problemu prawnego sprawy sprowadzata sie do odpowiedzi
na pytanie, czy mozliwe jest wydanie decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy
wylacznie na podstawie informacji o ujawnieniu czynu polegajacego na
kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o wie-
cej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym’ w sytuacji, gdy w danej spra-
wie nie zostalo wszczete rownolegle postepowanie w sprawie o wykro-
czenie ze wzgledu na , pouczenie” kierujacego pojazdem przez policjanta.
W rezultacie sytuacja taka powoduje, Ze nie mozna przeprowadzié¢ zad-
nego postepowania dowodowego zaré6wno w postepowaniu administra-
cyjnym (bioragc pod uwage uchwate NSA® i wykladnie przepiséw ustawy
o kierujacych pojazdami’), jak i w postepowaniu w sprawie o wykrocze-
nie (w przypadku zastosowania , pouczenia” postepowanie takie nie jest
wszczynane w danej sprawie).

Konsekwencja takiego stanu faktycznego i prawnego jest pozbawie-
nie strony realnego prawa do sadu i mozliwosci zainicjowania jakiegokol-
wiek postepowania dowodowego w sprawie (ani w postepowaniu admi-
nistracyjnym - na podstawie obowigzujacych przepiséw i uchwaty NSA,
ani w postepowaniu w sprawie o wykroczenie - gdyz takie postepowanie
nie jest wszczynane w przypadku ,, pouczenia”).

7 Zgodnie z art. 102 ust. 1 pkt 41 ust. 1c ustawy o kierujacych pojazdami oraz uchwa-

ta NSA z dnia 1 lipca 2019 r., I OPS 3/18, ONSAiWSA 2019, z. 5, poz. 72.

8 Uchwata NSA z dnia 1 lipca 2019 r.,  OPS 3 /18 - uchwata ta bedzie szerzej omawia-
na w dalszej czesci artykutu.

Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1268
z pézn. zm.); organ wydajacy decyzje o zatrzymaniu prawa jazdy nie prowadzi wiasnych
ustalen dotyczacych faktu przekroczenia predkosci, nie kontroluje urzadzen pomiaro-
wych, ale z woli ustawodawcy opiera swoje rozstrzygniecie na przekazanej mu informacji
przez podmiot, ktéry ujawnil popelnienie naruszenia, o ktérym mowa w 135 ust. 1 pkt 1la
ustawy Prawo ruchu drogowym - por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 14 marca 2019 .,
VII SA/Wa 1342/18, LEX nr 2693731.
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1. Problem ,pouczenia” przy jednoczesnym administracyjnym
zatrzymaniu prawa jazdy

Zatrzymanie prawa jazdy realizuje cel prewencyjno-ochronny i ma stu-
zy¢ zapewnieniu bezpieczenstwa w ruchu drogowym. Skutecznos¢ reali-
zowania celu prewencyjno-ochronnego sankcji administracyjnej w posta-
ci czasowego zatrzymania prawa jazdy ustawodawca zapewnit poprzez
obligatoryjnos¢ i natychmiastowos¢ jej zastosowania, aby oddzialywac
odstraszajaco na kierujacych pojazdami i zniecheci¢ ich do nadmiernego
przekraczania predkosci na obszarze zabudowanym™. Instytucja zatrzy-
mania prawa jazdy ma charakter sankcji administracyjnej o prewencyj-
nym charakterze, nakierowanej na ochrone zasadniczych wartosci, jakimi
sa zdrowie i zycie oraz bezpieczeristwo ludzi. Posiadanie uprawnienia do
kierowania pojazdami nie jest natomiast prawem podstawowym o kon-
stytucyjnym umocowaniu'.

Cel ten nie moze jednak pomija¢ podstawowych praw strony wyni-
kajacych z Konstytucji, w tym m.in. prawa do sadu'? czy tez prawa do
zaskarzania orzeczen i decyzji wydawanych w postepowaniu®. O naru-
szeniu art. 78 Konstytucji RP mozna by méwi¢ woéwczas, gdyby regu-
lacja prawna (a nie jej stosowanie) zostala uksztalttowana tak, ze strone
postepowania pozbawiono by mozliwosci zaskarzenia orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji'*.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskazaé, ze w zaistnialym stanie fak-
tycznym kierujacy pojazdem zostal ,pouczony”. Nie natozono na niego
mandatu karnego, a sprawa nie zostata réwniez skierowana na droge po-
stepowania sgdowego. W analizowanej sprawie sad nie ocenial, czy , po-
uczenie” bylo wlasciwym trybem, zastosowanym przez policjanta w sytu-
acji tak znacznego przekroczenia predkosci (o 50 km/h) przez kierujacego
pojazdem, ani czy zachowanie kierowcy powinno skutkowac¢ zatrzyma-
niem jego prawa jazdy. Bylaby to bowiem analiza w zakresie stosowania
prawa, a nie jego wykladni.

10" Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 lipca 2019 r.,, VII SA/Wa 2324/17,
LEX nr 2703658.

1 Por. wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2019 r., 1 OSK 670/17, LEX nr 2753516.

12 Por. art. 45 ust. 1 Konstytucji RP w zw. z art. 175 ust. 1 Konstytucji RP.

1 Por. art. 78 Konstytucji RP w zw. z art. 2 Konstytucji RP.

1 Por. wyrok NSA z dnia 22 marca 2012 r., I GSK 124/11, LEX nr 1137858.
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Wskazac trzeba, ze zgodnie z art. 41 K.w."® w stosunku do sprawcy
czynu mozna poprzestac¢ na zastosowaniu pouczenia, zwroceniu uwagi,
ostrzezeniu lub na zastosowaniu innych §rodkéw oddziatywania wycho-
wawczego. Przewidziane w art. 41 K.w. srodki to niepenalne $rodki reak-
¢ji na wykroczenie podejmowane poza postepowaniem w sprawach o te
czyny prowadzonym na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania
w sprawach o wykroczenia. Decydujgce znaczenie ma niewielki stopient
szkodliwosci spotecznej danego wykroczenia, taki, przy ktérym mozna
uznad, ze Srodek natury wychowawczej bedzie wystarczajacy do wdro-
Zenia sprawcy do poszanowania prawa. Tak wiec policjant nie musi sto-
sowac od razu mandatu czy kierowaé do sagdu wniosku o ukaranie. Moze
poprzesta¢ na zwrdceniu uwagi, pouczeniu czy ostrzezeniu sprawcy,
gdyz takie sposoby reakcji na wykroczenie sa mozliwe. Podkresli¢ nale-
zy, ze dotyczy to drobnych naruszen, o niklej wrecz szkodliwosci, gdzie
nawet grzywna przewidziana w trybie mandatowym bytaby in concreto
reakcja zbyt surowa. Ustawodawca nie podaje zadnych przestanek, kto-
re musza zostac¢ spelnione, aby mozliwe bylo zastosowanie do sprawcy
art. 41 Kiw.

Zgodnie réwniez z przepisami wewnetrznymi obowigzujacymi w Po-
liji'¢, jako srodki oddzialywania wychowawczego mozna w szczegdlnosci
stosowacé pouczenie poprzez wskazanie sprawcy wykroczenia niezgod-
nosci jego zachowania z obowigzujacymi przepisami, ze wskazaniem tych
przepisow. Mogloby sie wydawacd, ze znaczne przekroczenie predkosci
bedzie wywolywaé w sferze spotecznej bardziej dolegliwa sankcje, jednak
w tym przypadku policjant ograniczyt sie jedynie do ,, pouczenia”.

Dodatkowo, zgodnie z art. 61 § 1 pkt 2 K.p.w.”, mozna odmoéwic
wszczecia postepowania, a wszczete umorzy¢ takze wtedy, jezeli wo-
bec sprawcy zastosowano s$rodek oddzialywania w postaci pouczenia,
zwrocenia uwagi lub ostrzezenia albo srodek przewidziany w przepisach

> Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. - Kodeks wykroczen, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r.
poz. 821 (dalej: K.w.).

16 Por.§ 10 ust. 1 pkt 1 zarzadzenia nr 323 Komendanta Gtéwnego Policji z dnia 26 mar-
ca 2008 r. w sprawie metodyki wykonywania przez Policje czynnosci administracyjno-
-porzadkowych w zakresie wykrywania wykroczen oraz $cigania ich sprawcéw, Dz. Urz.
KGP.2008.9.48.

7" Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. - Kodeks postepowania w sprawach o wykrocze-
nia, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1120 (dalej: K.p.w.).
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o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub porzadkowej, a srodek ten jest
wystarczajaca reakcja na wykroczenie.

Srodki oddziatywania wychowawczego jako wyraz zasady quasi opor-
tunizmu w reakcji na wykroczenia filtruja sposréd tych czynéw takie,
ktoére sa spolecznie szkodliwe w stopniu na tyle niskim, ze uruchomienie
,maszyny” wymiaru sprawiedliwosci jest niecelowe. W ich przypadku
wystarczy zatem niewielkie zwrécenie uwagi przez organy parnstwa lub
inne instytucje na niewtasciwe zachowanie obywatela (kierowcy), swoi-
ste ,pogrozenie palcem” i upomnienie, by nie postepowal w ten sposéb
w przyszlosci'.

2. Administracyjne zatrzymanie prawa jazdy - uchwala Naczelnego
Sadu Administracyjnego

Zgodnie z art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a ustawy Prawo o ruchu drogo-
wym®" policjant ma obowiazek zatrzymaé prawo jazdy za pokwitowa-
niem w przypadku ujawnienia czynu polegajacego na kierowaniu pojaz-
dem z predkoscia przekraczajacq dopuszczalng o wiecej niz 50 km/h na
obszarze zabudowanym. Informacja o zatrzymaniu prawa jazdy to w rze-
czywistosci , informacja w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy”, czyli
informacja o ujawnieniu czynu uzasadniajacego zatrzymanie prawa jazdy
na podstawie art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a ustawy Prawo o ruchu drogowym,
nawet jesli do tego zatrzymania fizycznie nie doszto, bo np. kierujacy po-
jazdem nie miatl lub nie okazal tego dokumentu podczas kontroli®.

Zgodnie za$ z art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujacych pojazdami sta-
rosta wydaje decyzje administracyjng o zatrzymaniu prawa jazdy w przy-
padku, gdy kierujacy pojazdem przekroczyl dopuszczalng predkosé
o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym. Starosta wydaje decyzje
na okres 3 miesiecy, nadajac jej rygor natychmiastowej wykonalnosci oraz
zobowigzujac kierujacego do zwrotu prawa jazdy, jezeli dokument ten nie

8 Szerzej zob. M. Grudecki, Kara nagany i srodki oddziatywania spotecznego oraz Srod-
ki oddziatywania wychowawczego w prawie wykroczer, Prokuratura i Prawo 2018, nr 7-8,
s. 163-191.

19 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym, tekst jednolity:
Dz. U. z 2020 r. poz. 110.

2 Por. wyrok NSA z dnia 23 sierpnia 2019 r., I OSK 2726 /17, LEX nr 2723088.
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zostal zatrzymany w trybie art. 135 ust. 1 ustawy Prawo o ruchu drogo-
wym?'.

Istotne znaczenie dla wykladni przepiséw ma uchwala NSA
z dnia 1 lipca 2019 r.%, zgodnie z ktéra: ,Podstawe wydania decyzji o za-
trzymaniu prawa jazdy w trybie art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 5 stycz-
nia 2011 r. o kierujacych pojazdami (Dz.U. z 2019 r., poz. 341 ze zm.)
w zwiazku z art. 7 ust. 1 pkt 11 2 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie
ustawy - Kodeks Karny oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2015 r.,
poz. 541 ze zm.) moze stanowi¢ wylacznie informacja o ujawnieniu czynu
polegajacego na kierowaniu pojazdem z przekroczeniem dopuszczalnej
predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym”. Z uzasad-
nienia uchwaty wynika, Ze wniosek taki mozna wyprowadzi¢ nie tylko
z literalnego brzmienia art. 7 ust. 1i 2 ustawy o zmianie ustawy - Kodeks
karny, ale takze na podstawie wykladni celowosciowej i funkcjonalnej
przepisow ustawy o kierujacych pojazdami. Zakonczenie postepowania
administracyjnego ostateczna decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy be-
dzie uprawniato strone do wznowienia tego postepowania na podstawie
art. 145 § 1 pkt 5 K.p.a.%, jezeli p6zniej zostanie ustalone, ze pomiar pred-
kosci zostal btednie dokonany, gdyz wyjdzie na jaw istotna dla sprawy
nowa okolicznos¢ faktyczna istniejgca w dniu wydania decyzji, nieznana
organowi, ktéry wydat decyzje.

Zatem wydanie aktu administracyjnego, ktérego podstawa jest infor-
macja o ujawnieniu czynu polegajacego na kierowaniu pojazdem z prze-
kroczeniem dopuszczalnej predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym, w odniesieniu do ktérej stwierdzono jej niezgodnos¢
z prawem (poprzez uniewinnienie strony od zarzutu popelnienia wykro-
czenia z art. 92a K.w.), oznacza wydanie aktu z naruszeniem przepiséw,
a w takim przypadku w odniesieniu do tegoz aktu zachodza podstawy
do stwierdzenia zaistnienia naruszenia prawa w rozumieniu art. 145
§ 1 pkt 1 lit. b ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administra-
cyjnymi,

2 Art. 102 ust. 1c ustawy o kierujacych pojazdami.

2 Uchwata NSA z dnia 1 lipca 2019 r., I OPS 3/18, ONSAiWSA 2019, z. 5, poz. 72.

# Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst
jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 256 z p6zn. zm. (dalej: K.p.a.).

# Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z p6ézn. zm.
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W uchwale NSA wskazano réwniez na to, ze postepowania ad-
ministracyjne w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy na podstawie
art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kierujacych pojazdami i postepowania tocza-
ce sie przed sadem powszechnym lub organem orzekajacym o sprawie
w postepowaniu dyscyplinarnym w odniesieniu do stwierdzenia naru-
szenia, o ktérym mowa w art. 135 ust. 1 pkt 1la ustawy Prawo o ruchu
drogowym, sg postepowaniami toczacymi sie niezaleznie od siebie. Z tre-
Sci art. 102 ust. 3 ustawy o kierujacych pojazdami wynika, Ze postepo-
wanie administracyjne moze zakonczy¢ sie wczedniej niz postepowanie
sadowe badz tez postepowanie toczace sie przed organem orzekajacym
w sprawie w postepowaniu dyscyplinarnym. Organ administracyjny nie
jest zobowigzany oczekiwac¢ na zakoriczenie postepowania sadowego
w sprawie zarzucanego wykroczenia, lecz zobowigzany jest do wydania
rozstrzygniecia, a w przypadku niezakoriczenia postepowania sagdowego
lub postepowania toczacego sie przed organem dyscyplinarnym w okre-
sie 3 miesiecy od zatrzymania prawa jazdy (a w przypadku, o ktérym
mowa w ust. 1d - w okresie 6 miesiecy) wydac ten dokument.

Sad orzekajacy w opisywanej sprawie w pelni podzielit i zaakcepto-
wal zasady rozumowania prawniczego wyrazone we wskazanej wyzej
uchwale NSA®. Rzeczona uchwala NSA z dnia 1 lipca 2019 r. dotyczyta
jednak odmiennego stanu faktycznego niz ten wystepujacy w przedmio-
towej sprawie. Uchwata odnosi sie bowiem wylacznie do sytuacji, w ktorej
funkcjonuja niezaleznie od siebie dwa odrebne postepowania: postepowa-
nie administracyjne i postepowanie wykroczeniowe. Naczelny Sad Ad-
ministracyjny przyjat, ze: ,[...] postepowania administracyjne w przed-
miocie zatrzymania prawa jazdy na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 4 u.k.p.

% Ogodlna moc wigzaca uchwaly powoduje, iz wigze ona sady administracyjne we
wszystkich sprawach, w ktérych mialtby by¢ stosowany interpretowany przepis (por. wy-
rok NSA z dnia 12 lutego 2019 r., I FSK 116 /17, LEX nr 2637591). Sad w sprawie, w ktorej
pojawia sie zagadnienie prawne rozstrzygniete juz w uchwale, bez zgloszenia wniosku
o podjecie tzw. ,uchwaly przetamujgcej” nie moze wyrazi¢ innego pogladu niz ten sfor-
mulowany w uchwale przez NSA (por. wyrok NSA z dnia 26 lipca 2018 r., Il GSK 4308/16,
LEXnr2536507). Z art. 269 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi
wynika moc ogdlnie wigzaca zaréwno uchwat abstrakcyjnych, jak i uchwat konkretnych.
Istota owej mocy ogélnie wigzacej uchwatl sprowadza sie do tego, ze stanowisko zajete
w uchwale NSA wigze posrednio wszystkie sklady orzekajace sadéw administracyjnych.
Dopdki wiec nie nastapi zmiana tego stanowiska, dopéty sady administracyjne powinny
je respektowacé (por. wyrok NSA z dnia 7 marca 2018 r., I OSK 1026/15, LEX nr 2495728).
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[ustawy o kierujacych pojazdami - A.K.] i postepowania toczace sie przed
sadem powszechnym lub organem orzekajacym o sprawie w postepowa-
niu dyscyplinarnym w odniesieniu do stwierdzenia naruszenia, o ktérym
mowa w art. 135 ust. 1 pkt 1a p.r.d. [ustawy Prawo o ruchu drogowym -
AK.] sa postepowaniami toczacymi sie niezaleznie od siebie. Z tresci
art. 102 ust. 3 u.k.p. wynika, ze postepowanie administracyjne moze za-
koniczy¢ sie wczedniej niz postepowanie sadowe czy tez postepowanie
toczace sie przed organem orzekajacym w sprawie w postepowaniu dy-
scyplinarnym. Organ administracyjny nie jest zobowigzany oczekiwac na
zakoniczenie postepowania sagdowego w sprawie wykroczen, lecz zobo-
wigzany jest do wydania rozstrzygniecia, a w przypadku niezakoricze-
nia postepowania sagdowego lub postepowania toczacego sie przed orga-
nem dyscyplinarnym w okresie 3 miesiecy od zatrzymania prawa jazdy
(aw przypadku, o ktérym mowa w ust. 1d - w okresie 6 miesiecy), wydac
ten dokument”.

Uchwata wskazuje réwniez na relacje pomiedzy tymi postepowa-
niami i skutki prawne oraz ich wzajemne oddzialywanie (mozliwosé
wznowienia postepowania administracyjnego w razie uniewinnienia).
Z uzasadnienia uchwaty NSA wynika, ze: ,[...] zakoriczenie postepowa-
nia administracyjnego ostateczng decyzja o zatrzymaniu prawa jazdy be-
dzie uprawniato strone do wznowienia tego postepowania na podstawie
art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., jezeli p6Zniej zostanie ustalone, ze pomiar predko-
Sci zostat blednie dokonany, albowiem wyjdzie na jaw istotna dla sprawy
nowa okolicznoé¢ faktyczna istniejgca w dniu wydania decyzji, nieznana
organowi, ktéry wydat decyzje”.

W sytuacji gdy skarzacy kwestionuje ustalenia Policji co do popel-
nienia wykroczenia, nie przyjmujac mandatu karnego, wiasciwym do
rozstrzygniecia tych zarzutow jest prowadzacy postepowanie sad kar-
ny. Trzeba jednoczednie zwrdci¢ uwage na bezposredni wplyw ustalert
dotyczacych stanu faktycznego sprawy poczynionych w postepowaniu
w sprawie o wykroczenie na prawidlowe zastosowanie przepisu prawa
materialnego w postepowaniu administracyjnym, ktérego przedmiotem
jest zatrzymanie prawa jazdy?.

Uchwata NSA niewatpliwie okresla, co wprost wynika z jej uza-
sadnienia, dwie réwnolegle drogi prawnego postepowania w sprawie

% Por. wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 23 lutego 2017 r., II SA/Go
1025/16, LEX nr 2247550.
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zatrzymania prawa jazdy, ktore jedynie rozpatrywane tacznie daja peten
obraz uksztaltowanego, legalnego postepowania panstwa w reakcji na
stwierdzone przekroczenie predkosci w obszarze zabudowanym i tylko
w takich warunkach dziatanie paristwa moze by¢ ocenione jako zgodne
z Konstytucja. Ze wskazanej uchwaly mozna i nalezy wywies¢ istnienie
szybkiej administracyjnej Sciezki, stanowiacej niemalze natychmiastowa
reakcje starosty na informacje nadestang przez Policje o stwierdzonym
przekroczeniu predkosci, oraz dltuzsza éciezke prawnokarna, w ramach
ktérej obwiniony o popelnienie wykroczenia moze dowodzi¢ swoich racji
przed sadem, a w razie uniewinnienia - co wyraznie podkreslit Naczelny
Sad Administracyjny - wnosi¢ o wznowienie postepowania administra-
cyjnego zakoriczonego odebraniem mu prawa jazdy na 3 miesiace i zada-
niem ewentualnego odszkodowania. Niemniej znamienne jest takze to, ze
uwagi w tym zakresie sa czynione przez Naczelny Sad Administracyjny
w kontekscie wyroku TK z dnia 11 pazdziernika 2016 r. (K 24/15), ktoéry
nie uznatl za niekonstytucyjny samego trybu dzialania organu (istnienia
dwoch réwnoleglych drég — administracyjnej i w sprawie o wykroczenie),
a zakwestionowat brak stosownych , bezpiecznikéw”, ktére uwzglednia-
lyby sytuacje nadzwyczajne. Inaczej méwiac, uchwata NSA przesadzi-
ta, ze informacja z Policji stanowi wystarczajaca podstawe zatrzymania
prawa jazdy, jednakze tylko wéwczas, gdy istnieje réwnolegla procedura
(zalezna od woli strony) umozliwiajaca ocene prawidlowosci dziatania
Policji i ewentualnego nastepczego wzruszenia decyzji starosty o zatrzy-
maniu prawa jazdy na skutek uzyskanej informacji.

Tym samym wskazana uchwata NSA nie odnosi si¢ do sytuacji, w kto6-
rej w przypadku zatrzymania prawa jazdy nie zostaje wszczete postepo-
wanie w sprawie o wykroczenie. Nie istnieja zatem dwa odrebne poste-
powania w tym zakresie, o ktérych mowa w uzasadnieniu uchwaty. Taka
wladnie sytuacja miala miejsce w niniejszej sprawie. W tym kontekscie
sad orzekajacy nie wydat wiec wyroku wbrew uchwale NSA, lecz jedynie
wskazal na stan faktyczny i prawny, ktéry nie zostal wprost nig objety.
W konsekwencji konieczne bylto zastosowanie prokonstytucyijnej wyktadni
przepisOw ustawy z zakresu prawa administracyjnego z uwzglednieniem
praw podstawowych obywatela (strony) przewidzianych w Konstytucji.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze rozréznienie dwoéch przypadkoéw: sytu-
acji, w ktorej sad nizszy jest zwigzany wyrokiem (uchwalg) sadu wyzsze-
go oraz sytuacji, w ktoérej takie zwigzanie nie jest uzasadnione, jest w pet-
ni zgodne z prawem i przyjmowanymi w europejskiej kulturze prawnej
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zasadami rozumowania. Polska nauka prawa juz w latach 1970-1980
wskazywala, ze zwigzanie wyrokiem sadu wyzszego, czyli uznanie ta-
kiego wyroku za precedens sadowy, ma miejsce tylko wéwczas, gdy fak-
ty sprawy rozpatrywanej sa identyczne lub bardzo podobne do faktéw
sprawy wczedniej rozstrzygnietej””. Zasade zwigzania regulg rozstrzyg-
niecia przy wyraznym podobienistwie okolicznosci faktycznych réznych
spraw rozciggnieto nawet na proces stosowania przez organy administra-
ji*®®. Obecnie nikt sie takiej praktyce nie dziwi, wprowadzono ja nawet
wart. 8 §2 K.p.a.

A contrario, jednak jedli miedzy poréwnywanymi stanami rzeczy wy-
stepuja istotne réznice, uzasadnione jest odrzucenie traktowania wczes-
niejszego orzeczenia sagdowego jako precedensu, zwlaszcza wigzacego.
W prawie anglosaskim, tj. w systemie common law, praktyka kwestionowa-
nia zwigzania wczes$niejszym orzeczeniem sagdowym i nieuznawania go
za precedens nazywana jest rozréznianiem (distinguishing) i podkresla sie,
Ze nie oznacza to podwazania mocy wczesniejszego orzeczenia, tj. przeta-
mywania precedensu - overruling®. W przedstawionym kontekscie regut
zwigzania wczeéniejszymi orzeczeniami sadu wyzszego nie powinno bu-
dzi¢ zastrzezen niezastosowanie w rozpatrywanej sprawie zasady przyje-
tej w uchwale NSA wydanej w sprawie o sygnaturze akt I OPS 3/18.

3. Administracyjne zatrzymanie prawa jazdy - wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego

Wazne znaczenie w rozpatrywanej sprawie ma cytowany wczes-
niej wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2016 r.*, zgodnie z kto-
rym art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. 1c ustawy o kierujacych pojazdami
w zw. z art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a ustawy Prawo o ruchu drogowym:

¥ Por. J. Wroblewski, Precedens i jednolitos¢ sqdowego stosowania prawa, Panistwo i Pra-
wo 1971, nr 10, s. 525-527 i szerzej zob. M. Zirk-Sadowski, Precedens a tzw. decyzja prawo-
tworcza, Paistwo 1 Prawo 1980, nr 6.

% Por. np. wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 pazdziernika 2009 r., Il SA /Kr 1247/09,
LEX nr 573749.

¥ Zob. T. Stawecki, Precedens jako zadanie dla nauk prawnych, w: Precedens w polskim
systemie prawa, red. A. Sledzinska-Simon, M. Wyrzykowski, Warszawa 2010, s. 252-254.

* Wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2016 r., K 24/15, OTK-A ZU 2016, poz. 77.
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a) w zakresie, w jakim przewiduje stosowanie wobec tej samej osoby,
za ten sam czyn sankcji administracyjnej w postaci zatrzymania pra-
wa jazdy i odpowiedzialnosci prawnokarnej za wykroczenie, jest
zgodny z art. 2 Konstytucji RP i art. 4 ust. 1 Protokotu nr 7 do Kon-
wencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, spo-
rzadzonego 22 listopada 1984 r. w Strasburgu (Dz. U. z 2003 r. Nr 42,
poz. 364) i art. 14 ust. 7 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywa-
telskich i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku
19 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167),

b) w zakresie, w jakim nie przewiduje sytuacji usprawiedliwiajacych
- ze wzgledu na stan wyzszej koniecznosci - kierowanie pojazdem
z przekroczeniem dopuszczalnej predkosci o wiecej niz 50 km/h na
obszarze zabudowanym, jest niezgodny z art. 2 i art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji RP.

Wymiernym efektem i konsekwencja tego wyroku TK bylo wprowa-
dzenie do ustawy o kierujacych pojazdami art. 102 ust. 1aa, zgodnie z kto6-
rym , Przepiséw ust. 1 pkt 4 i 5 nie stosuje sig, jezeli kierujacy pojazdem
dopuscil sie naruszenia, o ktérym mowa w tym przepisie, dziatajac w celu
uchylenia bezposredniego niebezpieczeristwa grozacego dobru chronio-
nemu prawem, jezeli niebezpieczeristwa tego nie mozna bylo uniknaé
inaczej, a poswiecone dobro w postaci bezpieczeristwa na drodze przed-
stawiato wartoé¢ nizsza od dobra ratowanego”.

W omawianym tzw. orzeczeniu interpretacyjnym TK wskazano,
ze bezwzgledna norma prawna zawarta w art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. 1c
ustawy o kierujacych pojazdami w zw. z art. 135 ust. 1 pkt 1a lit. a usta-
wy Prawo o ruchu drogowym byta niekonstytucyjna. Trybunat Konsty-
tucyjny orzekl tym samym o istnieniu takiej luki w prawie (pominieciu
ustawodawczym), ktéra byla niemozliwa do zaakceptowania w demo-
kratycznym panistwie prawa (automatyzm orzekania i brak mozliwosci
powolania sie na swoiste przestanki egzoneracyjne).

4. Brak mozliwosci przeprowadzenia postepowania dowodowego
a postanowienia Konstytucji RP

Sytuacja, w ktorej strona postepowania nie ma zadnej mozliwosci
kwestionowania rozstrzygnie¢, tj. istnieje praktyczny zakaz prowadzenia
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postepowania dowodowego w postepowaniu administracyjnym w ra-
mach wydawanej decyzji zwigzanej (na co wskazuje Trybunat Konsty-
tucyjny w powolanym wyzej wyroku), a takze brak wszczecia postepo-
wania wykroczeniowego w wyniku ,pouczenia” i odebranie tym samym
prawa do dowodzenia swoich racji, moze budzi¢ zasadnicze watpliwosci
w kontekscie art. 78 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym kazda ze stron ma
prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji.
Trescig art. 78 ustawy zasadniczej jest ustanowienie prawa stron kazdego
postepowania do uruchamiania procedury weryfikujacej prawidlowos¢
wszelkich rozstrzygnie¢ indywidualnych wydawanych przez organ dzia-
tajacy w charakterze pierwszej instancji*’. Srodek zaskarzenia musi przy
tym by¢ , dostepny”, dlatego jego uruchomienie powinno zaleze¢ od woli
strony i nie moze by¢ poddawane nadmiernie skomplikowanym rygorom.
Srodek taki musi by¢ tez efektywny, tzn. musi stwarzaé realna mozliwoéé
oceny pierwszoinstancyjnego rozstrzygniecia i dokonania jego uchylenia
badZz zmiany. Zasade dostepnosci i efektywnosci érodka zaskarzenia ak-
centuje orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego®?. Tymczasem w przed-
miotowe]j sprawie strona nie miata i mie¢ juz nie bedzie jakiejkolwiek
mozliwosci weryfikacji zatrzymania prawa jazdy - ani w trybie admini-
stracyjnym, ani w postepowaniu sgdowym w sprawie o wykroczenie.

Z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP wynika, ze kazdy ma prawo do spra-
wiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwloki
przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. Na prawo do
sadu skladaja sie: a) prawo dostepu do sadu, tj. moznosé uruchomienia
procedury przed sadem; b) prawo do odpowiedniego uksztaltowania
procedury sadowej i uczestnictwa w niej zgodnie z wymogami sprawied-
liwosci i jawnosci; c) prawo do orzeczenia sagdowego, czyli do uzyskania
wigzgcego rozstrzygniecia swojej sprawy>.

W przedmiotowej sprawie strona tylko pozornie ma mozliwos¢ weryfi-
kacji decyzji o zatrzymaniu prawa jazdy, gdyz zaréwno organy, jak i sady
administracyjne (zwigzane w tej mierze uchwalg NSA z dnia 1 lipca 2019.)
nie przeprowadzaja zadnego postepowania dowodowego w tym zakresie,
uznajac za wystarczajaca informacje Policji. Dodatkowo podkresli¢ nalezy,

3 Zob. A. Bfas, w: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
z 1997 roku, red. J. Boé, Wroctaw 1998, s. 140.

%2 Zob.np. wyrok TK z dnia 15 grudnia 2008 r., P 57/07, Dz. U. z 2008 r. Nr 229, poz. 1539.

* Por. wyrok TK z dnia 10 lipca 2000 r., SK 12/99, OTK ZU 2000, z. 5, poz. 143.
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ze sad administracyjny nie moze zastapi¢ organu administracji w ustale-
niach faktycznych prowadzacych do rozstrzygniecia sprawy administra-
cyjnej. Stwierdzone w toku rozpoznania sprawy sadowoadministracyjnej
braki, bledy czy wady w dzialaniu organu administracji w zakresie usta-
lenia stanu faktycznego i szerzej postepowania rozpoznawczego nie moga
by¢ sanowane (usuwane) przez sad administracyjny w ramach prowadzo-
nego przezen postepowania rozpoznawczego>.

Wskazac trzeba, ze w niniejszej sprawie postepowanie w przedmiocie
wykroczenia (gdzie ewentualnie mozna byloby przeprowadzi¢ postepo-
wanie dowodowe) w tym konkretnym przypadku nie zostalo wszczete,
gdyz kierujacy pojazdem zostat jedynie pouczony. Instytucja ,, pouczenia”
nie powoduje ani nie prowadzi do wszczecia postepowania w sprawie
o wykroczenie.

Jesli oceniamy sp6jnosc systemowa przepiséw prawnych regulujacych
nastepstwa powaznych naruszeri prawa w ruchu drogowym, to nalezy
podkresli¢, ze w rozpatrywanej sprawie kluczowe znaczenie ma kon-
stytucyjna zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Nie jest ona wprost wyartykulowana w Konstytucji, tak jak
w art. 8 § 1 K.p.a., ale zostala uznana za sktadnik fundamentalnej kon-
cepcji demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Zgod-
nie z ta zasadq uprawnienia przyznane obywatelom przez parnistwo nie
moga mie¢ charakteru pozornych badz tez niemozliwych do realizacji ze
wzgledéw prawnych lub faktycznych. Koniecznoé¢ respektowania za-
sady ochrony zaufania do parstwa, obejmujac zakaz tworzenia prawa
wprowadzajacego pozorne instytucje prawne, wymaga usuniecia prze-
szkod prawnych uniemozliwiajgcych realizacje tego prawa, tzn. sytuacj,
gdy adresaci normy prawnej nigdy nie moga z tej regulacji skorzystac.
Regulacje prawne powinny zapewnia¢ jednostce nie tylko bezpieczen-
stwo prawne, lecz takze w pelni zaklada¢ przewidywalnos¢ co do tego,
w jakim stopniu ich realizacja moze wplywac na uksztalttowanie pozycji
prawnej jednostki w poszczegdlnych sytuacjach prawnych®. W orzecze-
niu z dnia 2 marca 1993 r. (K 9/92) Trybunat Konstytucyjny stwierdzil,
ze ustawodawca nie moze tworzy¢ konstrukcji normatywnych, ktére sa

% Por. wyrok WSA w Opolu z dnia 12 wrzesnia 2019 r., II SA/Op 200/19,
LEX nr 2723170.

*® Por. wyroki TK: z dnia 19 grudnia 2002 r., K 33/02, OTK ZU 2002, z. 7A,
poz. 97 i z dnia 9 czerwca 2003 r., SK 5/03, OTK ZU 2003, z. 6A, poz. 50.
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niewykonalne, stanowia ztudzenie prawa i w konsekwencji daja jedynie
pozér ochrony intereséw jednostki. Tworzac instytucje pozorne lub nie-
wykonalne, prawodawca narusza konstytucyjna zasade zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa, a przez to zasade demokratycznego
panstwa prawnego™.

Majac na wzgledzie standardy konstytucyjne, sad uznal, ze nie zastu-
guje na zaakceptowanie taka wyktadnia przepisow ustawy o kierujacych
pojazdami, wedtug ktérej informacja o wykroczeniu drogowym przeka-
zana staroscie przez Policje jest wystarczajaca przestanka dla zatrzymania
prawa jazdy w trybie przewidzianym w art. 102 ust. 1 pkt 4 ustawy o kie-
rujacych pojazdami, mimo ze w wyniku zastosowania przez funkcjona-
riusza Policji jedynie ,pouczenia” kierujacy pojazdem nie mégtijuz nigdy
nie bedzie moégt skorzystac z prawa do zakwestionowania czynnosci pod-
jetych przez Policje w jego sprawie. Brak mozliwosci zaskarzenia czynno-
Sci Policji, a wigc brak moznosci rzeczywistej obrony wiasnych praw pod-
miotowych przez kierujacego nalezy uzna¢ za posta¢ niedopuszczalnej
luki w prawie, nie tylko aksjologicznej (odwotujacej si¢ do generalnych
wartosci), ale luki konstrukcyjnej. Prawa podmiotowe musza by¢ bowiem
traktowane powaznie.

5. Skutki wyroku w kontekscie ,,pominigcia prawodawczego”

Sad w opisywanej sprawie uchylil decyzje organéw administracyj-
nych, zaréwno pierwszej, jak i drugiej instancji, oraz umorzy! postepo-
wanie w sprawie”. Przepis art. 145 § 3 ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi jest przeniesieniem na grunt postepo-
wania sagdowoadministracyjnego instytucji obligatoryjnego umorzenia
postepowania administracyjnego, przewidzianej w art. 105 § 1 K.p.a. Sad,
wstepujac w role organu administracyjnego, wykonuje natozony na or-
gan obowigzek. Wydane orzeczenie sagdu zastepuje wiec rozstrzygnie-
cie organu administracji publicznej i pelni funkcje decyzji umarzajacej

% Zob. wyrok TK z dnia 4 czerwca 2013 r., P 43/11, Dz. U. z 2013 r. poz. 692; szerzej
zob. I. Wréblewska, Zasada paristwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego RP,
Torun 2010, s. 85-89.

% Namocy art. 145 § 3 ustawy Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
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postepowanie administracyjne w calosci lub w czeéci, koriczac postepo-
wanie bez rozstrzygania sprawy co do jej istoty®.

Postepowanie staje si¢ bezprzedmiotowe, jezeli w jego toku wysta-
pi brak chociazby jednego z podstawowych elementéw stosunku admi-
nistracyjnoprawnego, tj. podmiotu, przedmiotu, podstawy prawnej”.
Zdaniem sadu w niniejszej sprawie wystapila specyficzna przestanka
,bezprzedmiotowosci” polegajaca na tzw. pominieciu prawodawczym,
czyli unormowaniu niepelnym (tj. braku podstawy prawnej), czy, jeszcze
inaczej, luce w przepisach prawa bedacych podstawa wydania zaskarzo-
nych decyzji.

Przypomnie¢ trzeba, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
rozréznia sie tzw. pominiecie od ,zaniechania prawodawczego”. Jed-
noznacznie celowe i uzasadnione zaniechanie prawodawcze nie moze
by¢ przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego. Zaniechanie usta-
wodawcze wystepuje najczesciej w sytuacji, gdy ustawodawca $wiado-
mie i w spos6b zamierzony w ogole nie ustanowit okreslonych regulacji
prawnych. W tych sprawach Trybunat Konstytucyjny nie ma kognicji do
orzekania. Zarzut niezgodnosci z Konstytucja moze jednak dotyczy¢ , po-
miniecia prawodawczego”, a wiec zaniechania regulacji, ktéra powinien
stworzy¢, postepujac zgodnie z Konstytucja. Pominiecie prawodawcze
polega na tym, ze ustawodawca co prawda unormowat jaka$ dziedzine
stosunkéw spotecznych, ale dokonal tego w sposéb niepelny, regulujac
ja tylko fragmentarycznie. Trybunal moze wiec oceni¢ zgodnosé z Kon-
stytucja ustawy rowniez wzgledem tego, czy w jej przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktérych moze budzi¢ watpliwosci konstytucyjne®. Po-
miniecie prawodawcze jest zwigzane z reguly z brakiem wtasciwej rea-
lizacji konkretnych praw lub wolnosci przystugujacych danej kategorii
podmiotéw. Niekiedy polega na braku pewnych elementéw w ramach
okreslonego rodzaju procedur, ktére powoduja pozbawienie mozliwosci
realizacji praw oznaczonej kategorii podmiotow*'.

Unormowania niepetne to regulacje prawne, ktére z punktu widzenia
zasad (oraz obowiazkéw) ujetych w tekscie Konstytucji RP cechuje zbyt

¥ Por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 wrzesnia 2016 r., II SA/Wa 592/15,
LEX nr 2148496.

¥ Por. wyrok NSA z dnia 6 lutego 2018 r., Il FSK 2113/16, LEX nr 2467378.

% Zob. wyrok TK z dnia 30 wrzesnia 2014 r., SK 22/13, OTK ZU 2014, z. 8A, poz. 96.

4 Por. wyrok TK z dnia 2 lipca 2009 r., K1/07, Dz. U. z 2009 r. Nr 108, poz. 911.



254 Artur Kus

waski zakres zastosowania badz tez takie, ktére z uwagi na przedmiot oraz
cel regulacji pomijaja tresci dla niej istotne*. W wyroku z dnia 24 wrzesnia
2001 r. (K 25/95) Trybunal Konstytucyjny dokonal rozgraniczenia zanie-
chania ustawodawczego od uregulowania niepetnego (pominiecie prawo-
dawcze). W rozumieniu przyjetym przez Trybunat Konstytucyjny zanie-
chanie ustawodawcze polega ,[...] na tym, Ze ustawodawca $wiadomie
pozostawia okreslong kwestie w calosci poza uregulowaniem prawnym”.
W warunkach pominiecia prawodawczego element swiadomosci prawo-
dawcy nie ma rozstrzygajacego znaczenia; wazne jest natomiast to, ze pra-
wodawca normujac okreslong sfere stosunkow, ,, dokonat tego w spos6b
niepelny, regulujac ja tylko fragmentarycznie”. Pominiecie prawodawcze
ma szczeg6lne znaczenie w sferze prawa publicznego. Jego zaistnienie
sprawia, ze organ wladzy publicznej nie moze dziala¢ w przypadku po-
miniecia, zwazywszy na wymog legalizmu (art. 7 Konstytucji RP).

Jednoczes$nie oczywistym pozostaje to, Ze orzekanie o zgodnosci ustaw
z Konstytucja (art. 188 pkt 1 Konstytucji RP), coniewatpliwie nalezy do wy-
tacznej kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, nie jest tozsame z ocena
konstytucyjnosci przepisu majacego zastosowanie w konkretnej sprawie
rozstrzyganej przez sad®. Sad jest obowiazany do oceny konstytucyjno-
Sci przepisu ustawy w ramach ustalania, ktory przepis obowiazujacego
prawa bedzie zastosowany do rozstrzygniecia danego stanu faktycznego
w indywidualnej sprawie. Wynika to z art. 8 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry
zobowigzuje do bezposredniego stosowania przepiséw Konstytucji, przy
czym pod pojeciem ,stosowanie” nalezy rozumie¢ w pierwszym rzedzie
sadowe stosowanie prawa.

Jezeli niezgodnosc¢ przepisu z Konstytucja jest w zwiazku z rozpozna-
wang sprawa oczywista i ocena taka ma dodatkowe poparcie w wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego, ktoéry stwierdzit uprzednio niezgodnosé
z Konstytucja przepisu o takim samym brzmieniu jak zawarty w obowig-
zujacej ustawie, to sad moze nie zastosowac tego przepisu w rozpoznawa-
nej sprawie ze wzgledu na jego niezgodnos¢ z Konstytucja*. W niniejszej
sprawie Trybunal Konstytucyjny stwierdzit zakresowa niekonstytucyjnos¢

2 Szerzej M. Grzybowski, Zaniechanie prawodawcze w praktyce polskiego Trybunatu Kon-
stytucyjnego, https://www.confeuconstco.org/reports/rep-xiv/report_Poland_po.pdf;
L. Bosek, Zaniechanie prawodawcze jako przedmiot kontroli sqgdowej (analiza pordwnawcza),
Warszawa 2003.

# Por. wyrok SN z dnia 8 sierpnia 2017 r., I UK 325/16, LEX nr 2389585.

# Por. wyrok SN z dnia 17 marca 2016 r., V CSK 377/15, OSNC 2016, nr 12, poz. 148.
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przepisu w kwestii tzw. pominiecia ustawodawczego®. Zasada ta wzo-
rowana jest na doktrynie acte éclairé, ktéra od lat z powodzeniem funk-
cjonuje w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie;.
Doktryna ta oznacza, ze sad zobowigzany do zwrécenia sie z pytaniem
prejudycjalnym moze zwolni¢ sie tego obowiazku, gdy obowiazek ten
moze by¢ pozbawiony celu poprzez moc interpretacji dokonanej wczes-
niej przez Trybunat.

Obowiazkiem sadow jest zatem dokonywanie kompleksowej interpre-
tacji prawa, uwzgledniajacej nie tylko czysto jezykowe brzmienie danej
jednostki redakcyjnej aktu normatywnego, ale rowniez jego wykladnie
systemowa, celowosciowq, a takze - tak jak w analizowanym przypad-
ku - problem , pominiecia” ustawodawczego. W ramach takiej wyklad-
ni konieczne jest tez zadbanie o to, by rozumienie przepisu bylo zgodne
z hierarchicznie wyzszymi aktami prawnymi, w tym przepisami rangi
konstytucyjnej. Oczywisto$¢ niezgodnosci przepisu z Konstytucja oraz
z uprzednia wypowiedzig Trybunatu Konstytucyjnego stanowia wystar-
czajace przestanki do odmowy zastosowania przez sad przepiséw usta-
wy. W tak bowiem oczywistych sytuacjach trudno oczekiwaé, by sady
uruchomialy procedure pytan prawnych®.

Zakonczenie

W niniejszej sprawie sad uchylil zaskarzone decyzje organéw i umo-
rzyl postepowanie jako , bezprzedmiotowe”. Owa , bezprzedmiotowosc¢”
przejawia sie¢ w tym, ze przepisy prawa nie przewidzialy sytuacji, w kto-
rej w ramach zatrzymania prawa jazdy bedzie toczylo sie wylacznie jedno
postepowanie - administracyjne bez réwnolegle trwajacego postepowa-
nia w sprawie o wykroczenie w ruchu drogowym. Taka sytuacja stano-
wi o klasycznym ,pominieciu” ustawodawczym. Strona w przypadku
otrzymania ,pouczenia” (nie ma przy tym znaczenia, czy w tym przy-
padku bylo ono zasadne) nie bedzie miata nigdy mozliwosci kwestiono-
wania okolicznosci zwigzanych z konkretnym zdarzeniem drogowym
powodujacym w konsekwencji zatrzymanie prawa jazdy. Postepowanie

# Por. wyrok TK z dnia 11 pazdziernika 2016 r., K 24/15, OTK-A ZU 2016, poz. 77.
% Por. wyrok NSA z dnia 30 stycznia 2018 r., I GSK 2706/17, LEX nr 2455181.
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dowodowe nie bedzie moglo by¢ rowniez prowadzone z ramach poste-
powania administracyjnego®, a z kolei postepowanie w sprawie o wykro-
czenie nie bedzie wszczete (brak takiej regulacji w zakresie zaskarzenia
,pouczenia”). W zwiazku z tym, w tak przyjetym modelu postepowania,
strona nie bedzie miala zagwarantowanych konstytucyjnie praw do za-
skarzenia decyzji (art. 178 Konstytucji RP) oraz bedzie posiada¢ - tylko
pozorne - prawo do sadu (tj. wbrew art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Brak
mozliwosci skorzystania przez strone z jej konstytucyjnych praw powo-
duje zatem, ze nie ma przepiséw w tym zakresie (luka w prawie) i poste-
powanie to jest , bezprzedmiotowe”. To z kolei uzasadnia koniecznos¢
umorzenia postepowania przez sad. W innym przypadku (tj. dalszego
prowadzenia postepowania administracyjnego i sadowoadministracyjne-
go) strona nie miataby mozliwosci realizacji jej podstawowych konstytu-
cyjnych praw. Jakiekolwiek jej twierdzenia czy wnioski dowodowe nie
mogtyby zostaé zrealizowane.

Mogtoby to doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej jedynie notatka poli-
cyjna przesadzalaby o tresci kazdej decyzji administracyjnej i dalszym
rozstrzygnieciu sagdu administracyjnego. W aktualnym stanie prawnym
organy zobowigzane sa do kazdorazowego wydania decyzji o zatrzyma-
niu prawa jazdy na skutek otrzymania notatki policyjnej bez prowadzenia
wlasnego postepowania dowodowego, a sad administracyjny ogranicza
sie do kontroli tzw. decyzji zwigzanej. Brak wszczetego postepowania
w sprawie o wykroczenie, w ktérym mozna kwestionowaé¢ powody po-
licyjnej kontroli i pomiaréw predkosci oraz innych okolicznosci z tym
zwiazanych, oznacza jednak, ze kazdorazowa notatka policyjna przesa-
dza o danym zdarzeniu drogowym i jest niezaskarzalna w zadnym moz-
liwym trybie (tzn. nie mozna wnioskowac o przeprowadzenie postepo-
wania dowodowego w postepowaniu administracyjnym, a postepowanie
w sprawie o wykroczenie w przypadku ,pouczenia” nie bedzie wszczete).
Inaczej moéwiac, notatka policyjna przesadza o zatrzymaniu prawa jazdy
na 3 miesigce bez zadnej mozliwosci jej kwestionowania w zadnym moz-
liwym trybie i ewentualnego wzruszenia w przysztosci decyzji w ramach
procedury wznowienia postepowania. Prawo dostepu do sadu musi by¢
~Ppraktyczne i skuteczne”, a nie teoretyczne czy iluzoryczne®.

¥ Ze wzgledu na brzmienie przepisow i tres¢ uchwaty NSA z dnia 1 lipca 2019 r.
% Por. wyrok ETPC z dnia 29 listopada 2016 r. w sprawie Lupeni i in. v. Rumunia,
skarga nr 76943 /11 [baza danych HUDOC].



Administracyjne zatrzymanie prawa jazdy 257

Bibliografia

Btas A., w: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
red. J. Boé, Wroctaw 1998.

Bosek L., Zaniechanie prawodawcze jako przedmiot kontroli sqdowej (analiza poréwnaw-
cza), Warszawa 2003.
Grudecki M., Kara nagany i Srodki oddziatywania spotecznego oraz Srodki oddziatywa-
nia wychowawczego w prawie wykroczen, Prokuratura i Prawo 2018, nr 7-8.
Grzybowski M., Zaniechanie prawodawcze w praktyce polskiego Trybunatu Konstytucyj-
nego, https:/ /www.confeuconstco.org/reports/rep-xiv/report_Poland_po.pdf

Kotowski W., Ustawa o kierujgcych pojazdami. Komentarz, Warszawa 2012.

Raguszewska M., Sankcja za ujawnione dwukrotne kierowanie w tym samym dniu po-
jazdem z predkosciq przekraczajgcq dopuszczalng o wigcej niz 50 km/h na obszarze
zabudowanym, Nowe Zeszyty Samorzadowe 2017, nr 2.

Stawecki T., Precedens jako zadanie dla nauk prawnych, w: Precedens w polskim syste-
mie prawa, red. A. Sledzinska-Simon, M. Wyrzykowski, Warszawa 2010.

Wréblewska 1., Zasada paristwa prawnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego RP,
Torun 2010.

Wroblewski J., Precedens i jednolitos¢ sqadowego stosowania prawa, Panistwo i Prawo
1971, 10.

Zirk-Sadowski M., Precedens a tzw. decyzja prawotwdrcza, Panistwo i Prawo 1980,
nr 6.

Streszczenie

Celem artykulu jest odpowiedZ na pytanie, czy mozliwe jest wydanie decyzji
o zatrzymaniu prawa jazdy wylacznie na podstawie informacji (notatki policyj-
nej) o ujawnieniu czynu polegajacego na kierowaniu pojazdem z przekrocze-
niem dopuszczalnej predkosci o wiecej niz 50 km/h na obszarze zabudowanym
w sytuacji, gdy w danej sprawie nie zostalo wszczete réwnolegle postepowanie
w sprawie o wykroczenie ze wzgledu na ,pouczenie” kierujacego pojazdem
przez policjanta. Wskazana sytuacja powoduje, ze w analizowanej sprawie nie
mozna przeprowadzi¢ zadnego postepowania dowodowego. Wynika to z tego,
ze w postepowaniu administracyjnym (biorac pod uwage uchwate NSA) nie
przeprowadza si¢ postepowania dowodowego, za$ postepowanie w sprawie
o wykroczenie nie bedzie wszczete (ze wzgledu na , pouczenie” kierujacego po-
jazdem). Konsekwencja takiego stanu faktycznego i prawnego (tzw. pominiecie
ustawodawcze) jest pozbawienie strony realnego prawa do sadu i mozliwosci za-
inicjowania jakiegokolwiek postepowania dowodowego w sprawie, co nie moze
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zosta¢ uznane za odpowiadajace standardom konstytucyjnym i wynikajacym
z prawa miedzynarodowego.

Stowa kluczowe: administracyjne zatrzymanie prawa jazdy, postepowanie do-
wodowe, prawo do sadu, bezprzedmiotowos¢ postepowania administracyjnego

ADMINISTRATIVE DRIVING LICENSE RETENTION. THE PROBLEM
OF DUALISM IN ADMINISTRATIVE PROCEEDINGS AND OFFENSES
IN THE CONTEXT OF EVIDENCE PROCEEDINGS

Summary

The article aims to establish whether it is possible to issue a decision to retain
a driver’s license on the sole basis of information (a police report) disclosing
an act of exceeding the speed limit by over 50 km/h while driving in a built up
area, when in the given case, no parallel court proceedings regarding this offence
were initiated on account of a “caution” issued to the driver by a policeman.
The above-mentioned situation results in the inability to carry out the evidence
proceedings. This is caused by the fact that in an administrative proceeding (tak-
ing the Supreme Administrative Court resolution into consideration) such an in-
quiry is not conducted and a court proceeding based on this offence will not be
initiated (due to the “caution” given to the driver). The consequence of this fac-
tual and legal state (so-called “legislative omission”) is that a party is deprived of
the real right to a fair trial and the possibility of engaging in any kind of evidence
proceedings, which cannot be deemed equivalent to constitutional standards and
standards stemming from international law.

Key words: administrative retention of driving license, evidence proceedings,
right to a court, objectivity of administrative proceedings

AIMVHUCTPATVUBHOE 3AOEP)KAHUE BOOUTEIIBCKVIX ITPAB.
ITPOBJIEMA IBOVICTBEHHOCTW ITPOM3BOICTBA I1O [IETTY
Ob AIMVMHUCTPATVBHOM ITPABOHAPYIITEHVN 1 ITIPON3BOJCTBA
I1O JEJIY O ITPOCTYITIKAX B KOHTEKCTE CYOEBHOTIO ITOPAIKA
MCCIIEJOBAHMS JOKA3ATEJIBCTB

Pe3ome

HEHI)IO CTaTblM SBJISIETCS OTBETUTH Ha BOIIPOC, MOXXHO JIVI BBIHECTV penie-
HUVe O 3ajep’XaHnN BOAUTEIBCKUIX ITpaB TOJIBKO Ha OCHOBaHWN VIH(pOpMaLH/IT/I
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0 pacKpBITUM IpaBOHapyIleHMs (IIPOTOKOJIa O IIpaBOHApPYILIeHNM), 3aK/Iovdaro-
IIeToCs B YIIPaBJIeHM TPaHCIIOPTHBIM CPeICTBOM C IIpeBhIIIIeHeM JOITY CTVIMOVA
ckopoctu Oostee yem 50 KM/ 9 B HaceJIEeHHOM ITYHKTE B CUTYaIui, KOT/a B [IaHHOM
CJIydae IapasuieJIbHOe IIPOM3BOACTBO TI0 eJTy O IIPOCTYIIKe He OBIIO BO30YXKIIe-
HO ¥3-3a TI0JIy9eHHOTO YYaCTHMKOM JIOPOXKHOTO ABVDKEHWS «Pa3bsCHEHVIST» OT
COTpyJHVKa ITONMIMN. B cBA3M ¢ yKazaHHOW cuTyaryer, 110 aHaJIM31pyeMoOMy
1Ty He MOXKeT OBITh IIPOBeNeHO IOKa3aTeIbCTBEHHOe IIPOV3BOICTBO. DTO CBS-
3aHO C TeM, YTO B aIMVHUCTPATVBHOM IIPOU3BOCTBE (C yUeTOM IIOCTaHOBJIeHVs
Bricrmiero anMuHMCTpaTUBHOTO Cy/a) He IIPOBOUTCS JT0Ka3aTeJIbCTBeHHOTO ITPo-
M3BOJICTBA, & IIPOV3BO/ICTBO 10 JeJIy O IPOCTYIIKe He BO30y K1aeTcs (B CBS3M C I10-
JIy4eHHBIM YYaCTHVKOM JIOPOXKHOTO IIBVDKEHUS «pasbsicHeHMeM»). CielicTBreM
Takov (PaKTIIeCKON U IIPaBOBOVI CUTYalnK (TaK Ha3bIBaeMoe 3aKOHO/aTeIbHOe
yIIyIIleHve) SIBJIseTCs JINIIIeHVie CTOPOHEI peayIbHOTO IIpaBa Ha CyJI I BO3MOXHO-
CTV BO30Yy>KeHMsI Cy1e0HOTo TIopsiIKa VccIleloBaHs JOKa3aTeIbCTB, YTO He MO-
JKeT CYUTAThCSI COOTBETCTBYIOMIVIM KOHCTUTYIIMOHHBIM CTaHAAPTaM, a TakXe TeM,
BBITEKAIOIIVIM 13 MeXK/IyHapOJHOTO IIpaBa.

KiroueBble j10Ba: allMIHWCTPATUBHOE 3alepkaHie BOAMUTEIIECKIIX IIpaB, cyHed-
HBIVI ITOPSIOK MCCIIEN0BAHMS JI0Ka3aTeIbCTB, IIPaBo Ha CyJ, OecIIpeMeTHOCTb
aIMMHUCTPATUBHO IPOLIey PhI






