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WYROK
z dnia 20 lutego 2008 r.
Sygn. akt K 30/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski

Teresa Liszcz

Janusz Niemcewicz — sprawozdawca
Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 20 lutego 2008 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodnosci:

art. 105 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu

drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze zm.), w czg$ci zawierajacej

zwrot ,,Jlub wykroczenie”, z art. 2, art. 32 1 art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31

ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 105 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, Nr 109, poz. 925, Nr 175, poz. 1462, Nr
179, poz. 1486 i Nr 180, poz. 1494 i 1497, z 2006 r. Nr 17, poz. 141, Nr 104, poz. 708 i
711, Nr 190, poz. 1400, Nr 191, poz. 1410 1 Nr 235, poz. 1701 oraz z 2007 r. Nr 52, poz.
343, Nr 57, poz. 381, Nr 99, poz. 661, Nr 123, poz. 845 i Nr 176, poz. 1238), w czeSci
zawierajacej zwrot ,lub wykroczenie”, jest niezgodny z art. 2, art. 32 oraz z art. 65
ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 11 czerwca 2007 r. wystapil z
wnioskiem o stwierdzenie, ze art. 105 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —
Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze zm.; dalej: prawo o ruchu
drogowym lub p.r.d.), w czg$ci zawierajacej zwrot ,,lub wykroczenie”, jest niezgodny z art.
2, art. 32 i art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocil uwage, ze w mysl zaskarzonego przepisu
instruktorem prowadzacym szkolenie 0s6b ubiegajacych si¢ o uprawnienie do kierowania
pojazdem moze by¢ tylko ten, kto nie byl karany wyrokiem sadu za przestgpstwo lub
wykroczenie. Celem tej regulacji jest to, aby instruktorami byly osoby dajace rekojmig

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 5 marca 2008 r. w Dz. U. Nr 37, poz. 214.



nalezytego nauczania przestrzegania obowiazujacych przepisow w zakresie ruchu
drogowego. Na gruncie obecnych regulacji instruktorem moze by¢ osoba ukarana za
wykroczenie w postgpowaniu mandatowym. O tym, czy w danym przypadku, moze by¢
wszczgte postgpowanie mandatowe, decyduja takie okoliczno$ci jak schwytanie sprawcy
na goracym uczynku, stwierdzenie przez funkcjonariusza Policji popelnienia wykroczenia
naocznie, ale pod nieobecno$¢ sprawcy, oraz stwierdzenie przez funkcjonariusza
wykroczenia za pomoca urzadzenia pomiarowego lub kontrolnego. To znaczy, ze sprawa
dotyczaca takiego samego rodzaju wykroczenia przeciwko bezpieczenstwu w ruchu
drogowym moze zosta¢ zatatwiona w toku postgpowania mandatowego badz w toku
postgpowania sadowego. Sprawca wykroczenia przeciw bezpieczenstwu ruchu drogowego
ukarany mandatem moze uzyska¢ wpis na list¢ instruktorow lub nie zostanie z niej
skreslony, sprawca takiego samego wykroczenia ukarany wyrokiem sadu nie uzyska
stosownego wpisu albo zostanie wykreslony z listy instruktoréw.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich na gruncie zaskarzonej regulacji wspdlna
cecha istotna jest ukaranie za wykroczenie bez wzgledu na to, czy nastapito ono w formie
mandatu karnego, czy tez wyroku sadowego. Wprowadzone rdéznicowanie nie pozostaje w
bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza treScia przepiséw, w ktoérych zawarta jest
kontrolowana norma. Zaskarzony przepis ma charakter dyskryminacyjny i narusza art. 32
Konstytucji.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nalozenie grzywny nie moze nastapic¢ po
uplywie 30 dni po wujawnieniu wykroczenia. Po przekroczeniu tego terminu
funkcjonariusze Policji maja obowiazek skierowania do sadu wniosku o ukaranie.
Tymczasem czgsto przekroczenie 30-dniowego terminu jest wynikiem razaco
przewlektego prowadzenia postgpowania wyjasniajacego przez funkcjonariuszy Policji.
Sytuacji, w ktorej w wyniku zaniedban funkcjonariusza publicznego moze dojs¢ do
pozbawienia jednostki prawa wykonywania zawodu, nie da si¢ pogodzi¢ z zasada zaufania
obywateli do panstwa i do prawa. Zaskarzony przepis bywa pulapka zastawiona na
obywateli, ktérzy musza ponie$¢ nie tylko konsekwencje swoich dziatan, ale takze
zaniedban w wykonywaniu obowiazkéw stuzbowych przez funkcjonariuszy.

Wedlug Rzecznika Praw Obywatelskich zaskarzona regulacja nadmiernie ingeruje
w sfere konstytucyjnych wolnosci okreslonych w art. 65 ust. 1 Konstytucji, przewidujac za
nawet jednokrotne wykroczenie przeciwko bezpieczenstwu w ruchu drogowym
obligatoryjna sankcje w postaci utraty prawa wykonywania zawodu instruktora. Sankcja ta
odpowiada $rodkowi karnemu w postaci zakazu wykonywania okreslonego zawodu.

2. Pismem z 13 lutego 2008 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny,
ktory podzielit stanowisko wnioskodawcy w zakresie niezgodnos$ci art. 105 ust. 2 pkt 6
p.r.d. z art. 2 1 art. 32 Konstytucji, natomiast odmiennie niz Rzecznik Praw Obywatelskich
przyjat, ze kwestionowana regulacja jest zgodna z art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Prokurator Generalny przyjal, ze kwestionowany przez wnioskodawceg przepis
wyodrebnia — na podstawie kryterium trybu ukarania — dwie grupy podmiotow sposrod
instruktorow nauki jazdy badz tez kandydatow na instruktorow, ktérzy dopuscili sig
wykroczenia przeciwko bezpieczenstwu w ruchu drogowym i zostali za to wykroczenie
ukarani.

Obie grupy podmiotow to w istocie jedna grupa majaca cechy wspolne w obrgbie
kategorii instruktoréw nauki jazdy. Chodzi bowiem o jednakowe naruszenie prawa i
rozstrzygnigcie o ukaraniu sprawcy. Zroznicowanie w statusie prawnym podmiotow
podobnych wskazane przez wnioskodawcg dyskryminuje jedna grupg, a jednocze$nie
faworyzuje druga grupe obywateli wykonujacych zawdd instruktora nauki jazdy. To



znaczy, ze naruszono w ten sposob art. 32 Konstytucji. Tres¢ normatywna art. 105 ust. 2
pkt 6 prd. w zakresie, w jakim roznicuje osoby naruszajace tozsame zasady
bezpieczenstwa w ruchu drogowym 1 ukarane za wykroczenie w zaleznosci od trybu tego
ukarania, nie stuzy realizacji celu regulacji, jakim bylo stworzenie gwarancji, aby
instruktorami nauki jazdy byly wytacznie te osoby, ktore nie naruszaja przepisow o ruchu
drogowym.

Nie dostrzegajac natomiast niezgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 65 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, Prokurator Generalny podkreslit, ze czym innym jest
okreslanie w drodze ustawowej wyjatkow od wolnosci wyboru zawodu, a czym innym
okreslanie przestanek dostgpu do zawodu regulowanego przez prawo, a wigc zwiazanych z
jego istota i natura. Jesli bowiem ustawodawca uregulowal w ustawie warunki wykonywania
zawodu, gwarantujace nalezyte nauczanie techniki kierowania pojazdami i przestrzegania
prawnych regut ruchu drogowego, to uczynit to w interesie publicznym, a wigc nie tylko ze
wzgledu na bezpieczenstwo uczestnikow tego ruchu, ale tez ze wzgledu na gwarancje dla
0s6b uprawnionych do wykonywania zawodu instruktora.

Zgodnie z art. 65 ust. 1 Konstytucji ustawodawca ma pewna swobodg stanowienia
wyjatkdw od okreslonej w tym przepisie zasady wolnosci wyboru i wykonywania zawodu
oraz wyboru miejsca pracy. Warunkiem jest zachowanie wymogu stanowienia odstgpstw
od tej zasady w formie ustawy. Ograniczenia te musza tez mie¢ wzglad na charakter
danego prawa lub wolnosci 1 by¢ formutowane z uwzglednieniem nakazoéw pltynacych z
istoty zasady proporcjonalnosci. Tymczasem bezsporne jest, ze zapewnienie
bezpieczenstwa uczestnikom ruchu drogowego wiaze si¢ z odpowiednio wysokim
poziomem szkolenia przyszlych kierowcoéw. Na poziom ich ksztalcenia maja za$ wplyw
nie tylko teoretyczne i praktyczne kwalifikacje 0osob prowadzacych nauke w tym zakresie,
ale takze ich poziom §wiadomosci prawnej i legalizm zachowan, na ktory sktada si¢ takze
walor niekaralno$ci. Osobisty przyklad w sferze przestrzegania wykladanych norm jest nie
do przecenienia.

W tej sytuacji nie mozna si¢ zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem wnioskodawcy, ze art.
105 ust. 2 pkt 6 p.r.d. w czg$ci zawierajacej zwrot ,,lub wykroczenie” w sposdb nadmierny
ingeruje w sfer¢ konstytucyjnych wolnosci okreslonych w art. 65 ust. 1 Konstytucji,
przewidujac nawet za jednokrotne popetnienie wykroczenia obligatoryjna sankcje w
postaci utraty prawa wykonywania zawodu instruktora. Ograniczenie przewidziane w
odniesieniu do instruktoréw nauki jazdy przez przepis kwestionowany, stuzy zatem
ochronie istotnego interesu publicznego. Nie mozna zatem kontrolowanemu przepisowi
zarzuci¢ niezgodnosci z art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. W stanowisku zajetym 15 lutego 20008 r. Marszatek Sejmu RP podzielit w
catosci zarzuty 1 argumentacj¢ wnioskodawcy 1 wniost o stwierdzenie, ze art. 105 ust. 2 pkt
6 p.r.d., w czedci zawierajacej zwrot ,,lub wykroczenie”, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
oraz z art. 32 1z art. 65 ust. | w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

I

Na rozprawie uczestnicy post¢gpowania podtrzymali stanowiska zajgte uprzednio na
pismie. Jednoczes$nie, odpowiadajac na pytania skladu orzekajacego, dodatkowo je
sprecyzowali.

Przedstawiciel wnioskodawcy podkreslil, ze naruszenie art. 65 ust. 1 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji polega na zbyt daleko idacej ingerencji w prawo wykonywania
zawodu, niespetniajacej kryterium proporcjonalnosci. Wykroczenie drogowe jest czynem o



niezbyt duzej spotecznej szkodliwosci 1 nie powinno rodzi¢ skutku w postaci pozbawienia
mozliwo$ci wykonywania zawodu instruktora.

Gdyby instruktor popetnit wielokrotnie takie wykroczenie, a wigc okazywat razace
lekcewazenie przepisoOw prawa o ruchu drogowym, to mozna bytoby si¢ zastanawia¢ nad
dopuszczeniem takiej mozliwosci. Tymczasem w obecnym stanie prawnym popetnienie
jednego wykroczenia w wypadku ukarania przez sad powoduje skreslenie z listy
instruktorow.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego stwierdzit, ze ksztalcenie 0sob majacych
prowadzi¢ pojazdy mechaniczne obejmuje takze wyksztalcanie u nich poziomu
Swiadomosci prawnej 1 legalizmu zachowan. Osoba majaca status instruktora i realizujaca
obowiazki nauczania przepisow drogowych musi sama takich przepiséw przestrzegac i
liczy¢ si¢ ze skutkiem utraty prawa wykonywania zawodu w wypadku ich naruszenia.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Wniosek RPO dotyczy art. 105 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —
Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze zm.; dalej: prawo o ruchu
drogowym) okreslajacego przestanki wykonywania zawodu instruktora prowadzacego
szkolenie 0sob ubiegajacych si¢ o uprawnienie do kierowania pojazdem.

W $wietle przepisOw ustawy, szkolenie osoby ubiegajacej si¢ o uprawnienie do
kierowania pojazdem silnikowym albo tramwajem jest prowadzone przez instruktora.
Instruktorem moze by¢ tylko osoba, ktora:

1) ma co najmniej wyksztalcenie $rednie;

2) posiada, przez okres co najmniej 3 lat, uprawnienie do kierowania pojazdami
rodzaju obj¢tego szkoleniem;

3) przedstawita orzeczenie lekarskie o braku przeciwwskazan zdrowotnych do
kierowania pojazdem oraz orzeczenie psychologiczne o braku przeciwwskazan
psychologicznych do kierowania pojazdem,;

4) ukonczyta kurs kwalifikacyjny;

5) zdala egzamin przed komisja powotana przez wojewodg;

6) nie byta karana wyrokiem sadu lub orzeczeniem kolegium do spraw wykroczen
za przestgpstwo lub wykroczenie przeciwko bezpieczenstwu w ruchu drogowym;

7) zostata wpisana do ewidencji instruktorow.

Jednym z warunkéw wykonywania zawodu instruktora jest to, aby osoba
wykonujaca ten zawod nie byla karana wyrokiem sadu lub orzeczeniem kolegium do
spraw wykroczen za przestepstwo lub wykroczenie przeciwko bezpieczenstwu w ruchu
drogowym. Nalezy doda¢, ze w 2001 r. ustawodawca zlikwidowat kolegia do spraw
wykroczen i1 orzekanie w sprawach o wykroczenia wlaczyt do kompetencji sadow. Na
mocy art. 2 § 112 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U. Nr 106, poz. 1149, ze zm.) z dniem 17
pazdziernika 2001 r. utracity moc obowiazujaca:

1) ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks postgpowania w sprawach o
wykroczenia (Dz. U. Nr 12, poz. 116, ze zm.);

2) ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks postgpowania
w sprawach o wykroczenia (Dz. U. Nr 12, poz. 117, ze zm.);

3) ustawa z dnia 20 maja 1971 r. o ustroju kolegiéw do spraw wykroczen (Dz. U.
Nr 12, poz. 118, ze zm.).



Obecnie, zgodnie z art. 9 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks post¢gpowania
w sprawach o wykroczenia (Dz. U. Nr 106, poz. 1148, ze zm.; dalej: kodeks postgpowania
w sprawach o wykroczenia lub k.p.w.), w sprawach o wykroczenia w pierwszej instancji
orzeka sad rejonowy, z zastrzezeniem spraw zastrzezonych dla wojskowych sadow
garnizonowych. W rezultacie sytuacja ukarania w drodze orzeczenia kolegium do spraw
wykroczen nie moze si¢ zdarzy¢, a art. 105 ust. 2 pkt 6 prawa o ruchu drogowym jest w
tym zakresie przepisem ,,martwym”.

Dla ustalenia znaczenia zaskarzonego przepisu istotne znaczenie maja przepisy
kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia dotyczace rodzajow rozstrzygniec
wydawanych w sprawach o wykroczenia. Na gruncie obowigzujacego kodeksu
postepowania w sprawach o wykroczenia, rozstrzygnigcia zapadaja w postaci orzeczen,
zarzadzen albo mandatéw karnych. Nalozenie kary za wykroczenie nastepuje albo w
drodze wyroku sadu, albo w drodze mandatu karnego. Na gruncie kodeksu postgpowania
w sprawach o wykroczenia sprawy takie sa co do zasady rozpoznawane przez sady, ktore
orzekaja w formie wyroku. Jezeli sad wyda wyrok wymierzajacy kar¢ za wykroczenie
przeciw bezpieczenstwu ruchu drogowego, osoba ukarana w ten sposob nie moze by¢
instruktorem prowadzacym szkolenia 0so6b ubiegajacych si¢ o uprawnienie do kierowania
pojazdem silnikowym albo tramwajem. W wypadkach przewidzianych w ustawie grzywny
za wykroczenia moga by¢ nakladane w postgpowaniu mandatowym. Postgpowanie
mandatowe prowadzi Policja, a w wypadkach okreslonych w ustawie — takze inne organy.
W postepowaniu tym mozna natozy¢ grzywng w wysokosci do 500 zt, a jezeli czyn
wyczerpuje znamiona wykroczen okreslonych w dwoch lub wigcej przepisach ustawy — do
1000 zt. Ukaranie za wykroczenie w drodze mandatu karnego nie stanowi przeszkody w
wykonywaniu zawodu instruktora i nie prowadzi do skreslenia danej osoby z listy
instruktorow.

2. Z punktu widzenia rozpoznawanej sprawy istotne znaczenie maja ogdlne zasady
dotyczace S$cigania wykroczen oraz relacje migdzy postgpowaniem sadowym a
postgpowaniem mandatowym. Polskie prawo wykroczen przyjmuje zasadg celowosci
Scigania wykroczen 1 dopuszcza tzw. niepenalne sposoby zatatwiania spraw o
wykroczenie. Art. 8 kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia, ktory nakazuje
odpowiednie stosowanie okreslonych przepisow kodeksu postgpowania karnego, nie
przewiduje stosowania art. 10 k.p.k., wyrazajacego zasadeg legalizmu $cigania wykroczen.
Organ $cigania, ktory ujawnit wykroczenie, moze — biorac pod uwagg okolicznosci sprawy
— podja¢ decyzje o zastosowaniu $rodkéw niepenalnych. W mysl art. 41 kodeksu
postgpowania w sprawach o wykroczenia w stosunku do sprawcy czynu mozna poprzestac
na zastosowaniu pouczenia, zwrdceniu uwagi, ostrzezeniu lub na zastosowaniu innych
srodkéw oddzialywania wychowawczego. Z kolei w $wietle art. 61 § 1 pkt 2 k.p.w., mozna
odméwié wszczeeia postgpowania, a wszczgte umorzyC, jezeli wobec sprawcy
zastosowano $rodek oddziatywania w postaci pouczenia, zwrocenia uwagi lub ostrzezenia
albo $rodek przewidziany w przepisach o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lub
porzadkowej, a Srodek ten jest wystarczajaca reakcja na wykroczenie. Konsekwencja
ujawnienia wykroczenia nie musi zatem by¢ wymierzenie kar przewidzianych w kodeksie
wykroczen, a decyzja o wyborze niepenalnych form zalatwienia sprawy nalezy do
funkcjonariusza organu $cigajacego wykroczenia. Ustawa pozostawia szeroka swobode
decyzyjna w tej dziedzinie i nie okre$la bardziej precyzyjnie kryteriow wyboru srodkow
niepenalnych, nalezy jednak przyjaé, ze decyzja uprawnionego funkcjonariusza w tej
sprawie nie moze by¢ arbitralna, ale powinna stanowi¢ zawsze adekwatna reakcj¢ na
popenienie czynu szkodliwego spotecznie.



Jak wspomniano wyzej, kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia
przewiduje jako jeden z mozliwych trybow wymierzania sankcji za wykroczenie —
postgpowanie mandatowe. Postepowanie mandatowe jest dopuszczalne, jezeli:

1) schwytano sprawce wykroczenia na goracym uczynku lub bezposrednio po
popetnieniu wykroczenia,

2) stwierdzono popeitnienie wykroczenia naocznie pod nieobecnos$¢ sprawcy albo
za pomoca urzadzenia pomiarowego lub kontrolnego, a nie zachodzi watpliwos¢ co do
osoby sprawcy czynu,

— w tym takze, w razie potrzeby, po przeprowadzeniu w niezbednym zakresie
czynno$ci wyjasniajacych, podjetych niezwlocznie po ujawnieniu wykroczenia.

Przestanka dopuszczalno$ci postgpowania mandatowego jest ponadto to, ze czyn
begdacy wykroczeniem nie wyczerpuje zarazem znamion przestgpstwa. W razie zbiegu
wykroczen natozenie grzywny w drodze mandatu karnego jest mozliwe, jedynie gdy w
zakresie wszystkich naruszonych przepiséw postgpowanie mandatowe jest dopuszczalne.
Nalozenie grzywny w drodze mandatu karnego nie moze nastapi¢ po uptywie 14 dni od
ujawnienia czynu, jezeli sprawcg schwytano na goracym uczynku lub bezposrednio po
popetieniu wykroczenia. Natozenie grzywny w drodze mandatu karnego nie moze
nastapi¢ po uplywie 30 dni od ujawnienia czynu, jezeli funkcjonariusz stwierdzi
popetienie wykroczenia naocznie pod nieobecnos¢ sprawcy albo za pomoca urzadzenia
pomiarowego lub kontrolnego, a nie zachodzi watpliwos$¢ co do osoby sprawcy czynu.
Przewidziane w ustawie terminy biegna od dnia ujawnienia czynu. Nalezy dodaé, ze w
razie odmowy przyjecia mandatu karnego lub nieuiszczenia w wyznaczonym terminie
grzywny natozonej mandatem zaocznym, organ, ktorego funkcjonariusz natozyt grzywne,
wystepuje do sadu z wnioskiem o ukaranie. W takim wypadku wszczgcie postgpowania
sadowego jest obowiazkowe. Ustawa nie reguluje natomiast expressis verbis sytuacji, w
ktérej organy S$cigania nie zdaza ukara¢ sprawcy w drodze mandatu karnego w
przedstawionym wyzej terminie 14 lub 30 dni. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
w takim wypadku skierowanie sprawy do sadu jest obowiazkowe. Takie kategoryczne
stwierdzenie moze jednak budzi¢ watpliwosci na gruncie przepisow ustawy. Nalezy
przyjaé, ze stosuje si¢ wowczas ogdlne zasady dotyczace Scigania wykroczen, ktore
wymagaja zastosowania adekwatnej reakcji wobec ujawnionych wykroczen. Z reguly taka
adekwatna reakcja jest skierowanie sprawy do sadu w celu wymierzenia kary
przewidzianej przez prawo.

Postgpowanie mandatowe ma charakter fakultatywny i1 pomimo ze zachodza
przestanki dopuszczalnosci jego wszczecia, nie musi zostaé zastosowane. O wyborze
postgpowania mandatowego decyduje funkcjonariusz uprawniony do nakltadania grzywny
w drodze mandatu karnego. Funkcjonariusz ten moze podja¢ decyzje o skierowaniu
sprawy do sadu, pomimo ze dopuszczalne jest ukaranie sprawcy w drodze mandatu
karnego. Ustawa nie okresla przestanek wyboru trybu wymierzania sankcji za wykroczenie
1 pozostawia bardzo szeroki margines swobody decyzyjnej funkcjonariuszom
uprawnionym do $cigania wykroczen. Za skierowaniem sprawy do sadu moze przemawiac¢
wyzszy stopien szkodliwosci wykroczenia, uzasadniajacy wymierzenie sankcji surowszej,
niz jest to dopuszczalne w postgpowaniu mandatowym. Decyzja funkcjonariusza o
skierowaniu sprawy do sadu otwiera wowczas droge do wymierzenia sankcji surowszej niz
ta, ktora moglaby zosta¢ wymierzona w postgpowaniu mandatowym. Jednakze nawet
wtedy, gdy rozpatrzenie sprawy przez sad nie moze doprowadzi¢ do wymierzenia sankcji
surowszych, uprawniony funkcjonariusz moze uzna¢ za celowe skierowanie sprawy do
sadu. Nalezy przyjaé, ze uprawniony funkcjonariusz, decydujac o wyborze trybu ukarania,
powinien kierowa¢ si¢ wzgledami celowosci.



Nalezy podkresli¢, ze sprawca wykroczenia musi zawsze liczy¢ si¢ z tym, ze
sprawa zostanie skierowana do sadu, nawet jezeli zachodza wszystkie przestanki ukarania
w drodze mandatu karnego. Ustawa w zadnym wypadku nie stwarza podstaw dla sprawcy
wykroczenia do wystgpowania z roszczeniem o ukaranie w drodze mandatu karnego bez
kierowania sprawy do sadu. Sprawca wykroczenia musi zatem mie¢ $wiadomos$¢, ze kara
za popetniony czyn moze zawsze zosta¢ wymierzona w drodze wyroku sadowego.

3. Pierwszy zarzut przedstawiony przez Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy
naruszenia zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji. Zgodnie z ustalonym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego zasada réwnosci nakazuje jednakowe
traktowanie podmiotéw prawa w obregbie okre$lonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty
prawa charakteryzujace si¢ w rOwnym stopniu dana cechg istotna (relewantng) powinny
by¢ traktowane roéwno, a wigc wedhug jednakowej miary, bez zrdéznicowan zaréwno
dyskryminujacych jak i faworyzujacych. Oceniajac regulacje¢ prawna z punktu widzenia
zasady rownosci, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspolna
cechg istotng uzasadniajacq rdwne traktowanie podmiotoéw prawa. Ustalenie to wymaga
analizy celu i tresci aktu normatywnego, w ktorym zawarta zostata kontrolowana norma
prawna.

Jezeli prawodawca réznicuje podmioty prawa, ktore charakteryzuja si¢ wspolna
cecha istotna, to wprowadza odstepstwo od zasady rownos$ci. Takie odstgpstwo nie musi
jednak oznaczaé¢ naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopuszczalne, jezeli zostaly
spetnione tacznie nastgpujace warunki:

1) kryterium réznicowania pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem i trescia danej
regulacji;

2) waga interesu, ktéremu roéznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi interesow, ktore zostana naruszone w wyniku wprowadzonego
zréznicowania;

3) kryterium réznicowania pozostaje w zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami,
czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych.

Jak stusznie zauwaza Rzecznik Praw Obywatelskich, celem ustanowionej regulacji
jest zapewnienie, aby instruktorami byty osoby, ktore daja rekojmi¢ nalezytego nauczania
przestrzegania obowiazujacych przepisow w zakresie ruchu drogowego. W tym kontekscie
z punktu widzenia badanej regulacji prawnej, wspolna cecha istotng jest fakt ukarania za
wykroczenie przeciwko bezpieczenstwu ruchu drogowego. Osoby ukarane w drodze
wyroku sadowego traca uprawnienie do wykonywania zawodu instruktora prowadzacego
szkolenie 0sob ubiegajacych si¢ o uprawnienie do kierowania pojazdem silnikowym albo
tramwajem, natomiast osoby ukarane w drodze mandatu karnego nie traca tego
uprawnienia. O tym, czy sprawca wykroczenia zostaje ukarany w drodze mandatu karnego,
decyduja trzy przestanki. Po pierwsze, sa to obiektywne okolicznosci dotyczace ujawnienia
wykroczenia lub ujecia sprawcy. Jak wspomniano wyzej, ukaranie w drodze mandatu
karnego jest mozliwe, jezeli schwytano sprawceg wykroczenia na goracym uczynku lub
bezposrednio po popehlnieniu wykroczenia, a takze wtedy gdy funkcjonariusz stwierdzi
popetnienie wykroczenia naocznie pod nieobecno$¢ sprawcy albo za pomoca urzadzenia
pomiarowego lub kontrolnego, a nie zachodzi watpliwos$¢ co do sprawcy czynu. Po drugie,
ukaranie w drodze mandatu karnego uzaleznione jest od subiektywnej decyzji
uprawnionego funkcjonariusza. Jak wspomniano wyzej, postgpowanie mandatowe ma
zawsze charakter fakultatywny. Decyzja funkcjonariusza o skierowaniu sprawy do sadu
przesadza jednak o zastosowaniu sankcji w postaci zakazu wykonywania zawodu, sankcja
ta ma bowiem charakter obligatoryjny w kazdym wypadku ukarania za wykroczenie



przeciw bezpieczenstwu ruchu drogowego. W razie wymierzenia jakiejkolwiek kary za
wykroczenie przeciw bezpieczenstwu ruchu drogowego sad nie ma zadnej mozliwosci
uchylenia zakazu wykonywania zawodu instruktora. Po trzecie, na gruncie przepisOw
ustawy, istotne znaczenie ma sprawno$¢ prowadzonego postgpowania. Jezeli grzywna nie
zostanie natozona w przedstawionym wyzej terminie ustawowym — 14 dni lub 30 dni,
sprawa kierowana jest w praktyce do sadu, ktéry wymierza sankcje za wykroczenie w
drodze wyroku. Jak zauwaza Rzecznik Praw Obywatelskich, dochodzi niejednokrotnie do
przewleklosci przy prowadzeniu postgpowania przez funkcjonariuszy Policji, ktdrzy nie sa
w stanie nalozy¢ grzywny w drodze mandatu karnego w terminie ustawowym. W
rezultacie kieruja sprawe do sadu.

W konsekwencji za takie same wykroczenia wymierzane sa kary w drodze mandatu
karnego lub w drodze wyroku sadowego w zaleznosci od okolicznosci ujawnienia
wykroczenia lub ujgcia sprawcy, od decyzji organdéw $cigania oraz takze w zaleznos$ci od
sprawnosci prowadzonego postgpowania. Ustawodawca rdéznicuje tym samym podmioty
majace wspolna ceche istotna, poniewaz w zaleznosci od trybu i formy wymierzania
sankcji zainteresowany traci lub zachowuje prawo wykonywania zawodu instruktora.

Jest oczywiste, ze skuteczne $ciganie wykroczen wymaga ustanowienia procedur
umozliwiajacych karanie sprawcéw bez konieczno$ci wszczynania postgpowania
sadowego.

Dopuszczalno$¢ takiego postgpowania na gruncie Konstytucji uzalezniona jest
jednak od charakteru wymierzanych w nim kar. Post¢gpowanie takie jest dopuszczalne przy
wymierzaniu kar grzywny nieprzekraczajacych pewnego poziomu, kary surowsze moga
by¢ wymierzane wytacznie przez sad. Wprowadzenie postgpowania mandatowego moze
prowadzi¢ do rdéznicowania sprawcoOw wykroczen w zakresie ponoszonych konsekwencji,
w zalezno$ci od tego, czy kara zostata wymierzona w postgpowaniu mandatowym, czy tez
w postgpowaniu sadowym. Trybunal Konstytucyjny nie kwestionuje konstytucyjnosci
rozwiazania polegajacego na tym, ze takie same sprawy moga by¢ zatatwiane zar6wno w
postgpowaniu sadowym jak 1 mandatowym. Nie mozna takze kwestionowac
konstytucyjnosci wprowadzenia postgpowania mandatowego, pomimo ze w praktyce
wiaze si¢ ono z pewnym zroéznicowaniem sankcji za wykroczenia o podobnym charakterze
w zwiazku z faktem, iz w postgpowaniu mandatowym moga by¢ wymierzane tylko kary
majatkowe o mniejszym stopniu dolegliwosci. W rozpoznawanej sprawie istotne znaczenie
ma jednak szczegodlna dolegliwo$¢ nastepstwa wymierzenia kary — utrata prawa
wykonywania zawodu.

W tym kontekscie w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego ustanowione kryterium
réznicowania podmiotow podobnych — ze wzgledu na swoja dolegliwos¢ dla
zainteresowanych — nie pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem i trescia ustanowione;j
regulacji. Sytuacja, w ktorej do pewnego stopnia przypadkowe okolicznosci moga
decydowac o tak powaznych konsekwencjach jak utrata prawa wykonywania zawodu, nie
znajduje racjonalnego uzasadnienia. Jednocze$nie wprowadzonego zrdéznicowania nie
mozna usprawiedliwi¢ na gruncie warto$ci i norm konstytucyjnych.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich sformulowat zarzut naruszenia zasady ochrony
zaufania jednostki do panstwa i prawa. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wyjasniat
znaczenie tej zasady konstytucyjnej. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatlu
Konstytucyjnego ,,zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
opiera si¢ na pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech przyslugujacych prawu, ktore
zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim
postgpowaniu w oparciu o petng znajomos¢ przestanek dziatania organow panstwowych
oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagna¢ za soba. Jednostka winna



mie¢ mozliwos¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych zachowan 1 zdarzen na
gruncie obowiazujacego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca
nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z
pewnos$cia prawa umozliwia wigc przewidywalno$¢ dziatan organow panstwa, a takze
prognozowanie dzialan wiasnych” (wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK
ZU nr 5/2000, poz. 138, s. 690). Zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa oznacza,
7e stanowienie 1 stosowanie prawa nie moze sta¢ si¢ swoista putapka dla jednostki.
Ochrona zaufania oznacza w szczego6lnos$ci, ze prawo precyzyjnie i jednoznacznie reguluje
konsekwencje poszczegolnych zachowan jednostki, a opieszato$¢ 1 nieudolno$¢ organéw
stosujacych prawo nie moze mie¢ wplywu na =zakres konsekwencji prawnych
poszczegolnych dziatan. Dotyczy to w szczegolnoscei sfery prawa represyjnego, w ktorej
czyn zabroniony i kara za taki czyn musza zosta¢ okreslone z odpowiednia precyzja i
jasnoscia, a zakres wymierzanych sankcji nie moze by¢ uzalezniony od czynnikow
przypadkowych, takich jak szybkos$¢ prowadzonego postgpowania.

W rozpoznawanej sprawie Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit poglad, ze
charakter wymierzanych sankcji za wykroczenia przeciw bezpieczenstwu ruchu
drogowego zalezy od sprawnos$ci prowadzonego postgpowania. Trybunat Konstytucyjny
pragnie w zwiazku z tym zwrdci¢ uwagg, ze ukaranie w trybie mandatowym uzaleznione
jest zawsze od decyzji uprawnionego funkcjonariusza. Nawet jezeli postgpowanie
prowadzone jest z najwigksza mozliwa sprawnoscia, uprawnieni funkcjonariusze moga
uzna¢ za celowe skierowanie sprawy do sadu. Z tego wzgledu, jak wspomniano wyzej,
kazdy sprawca wykroczenia przeciw bezpieczenstwu ruchu drogowego musi liczy¢ si¢ z
tym, ze utraci prawo wykonywania zawodu instruktora i nie moze oczekiwac, iz zostanie
ukarany w drodze mandatu karnego, a wigc w formie, ktdra nie uniemozliwi wykonywania
zawodu instruktora. Ukaranie kara mniej dolegliwa zalezy od spetnienia przedstawionych
wyzej przestanek ustawowych, a ponadto od decyzji funkcjonariusza. Z tego wzgledu nie
mozna mowic o tym, ze ustawodawca zastawil putapke na obywatela. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego zaskarzona regulacja nie narusza zasady ochrony zaufania jednostki do
panstwa 1 prawa.

5. Trzeci zarzut przedstawiony przez Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy
naruszenia wolnos$ci wykonywania zawodu, zagwarantowanej w art. 65 ust. 1 Konstytucji.
Trybunat Konstytucyjny wyjasnial znaczenie tego przepisu konstytucyjnego w wielu
orzeczeniach, zwracajac uwage, ze wolno$¢ wykonywania zawodu stanowi jedno z
fundamentalnych praw cztowieka, ktore stuzy nie tylko szczgSciu i samorealizacji
jednostki, ale pelni ponadto wiele waznych funkcji spolecznych, stanowiac jeden z
fundamentéw rozwoju gospodarczego kraju i umozliwiajac jednostce podejmowanie
aktywno$ci uzytecznej spotecznie.

Trybunat Konstytucyjny wyjasnial takze m.in., iz ,,jest rzecza oczywista, ze art. 65
ust. 1 Konstytucji nie stwarza i nie moze stwarza¢ absolutnej wolnosci wykonywania
kazdego zawodu przez kazda osobg. Przestanki dostepnosci do zawodu opieraja si¢ zatem
zawsze na kryteriach odpowiedniej wiedzy praktycznej i teoretycznej, a takze bardzo
czesto formalnego potwierdzenia zdobycia tych umiejgtnosci. Jako takie przestanki
kwalifikacji do zawodu musza odpowiada¢ wymaganiom dostatecznej okreslonosci z dwu
punktow widzenia. Po pierwsze z punktu widzenia zapewnienia bezpieczenstwa
publicznego oraz ochrony stusznych interesow konsumentéw ustug, czy dobr
wytwarzanych przez osoby uprawnione do wykonywania zawodu, po wtore z perspektywy
potencjalnych kandydatéw do zawodu, ktérzy musza mie¢ r¢kojmig, ze przestanki beda
jasne, przewidywalne oraz adekwatne do istoty i charakteru tego, a nie innego zawodu”
(wyrok z 23 czerwca 2005 r., sygn. K 17/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 66).
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Art. 65 ust. 1 zdanie drugie wyraznie upowaznia do ustanawiania wyjatkow od
wolnos$ci wykonywania zawodu. Wszelkie ograniczenia wprowadzone w tym zakresie
przez prawodawce musza by¢ zgodne z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory wyznacza ogolne
granice ingerencji panstwa w sfer¢ praw czlowieka. W §wietle tego ostatniego przepisu
ograniczenia praw konstytucyjnych moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie; musza byc¢
zgodne z zasada proporcjonalno$ci; nie moga narusza¢ zasady panstwa demokratycznego;
sa dopuszczalne, jezeli stuza bezpieczenstwu panstwa, porzadkowi publicznemu, ochronie
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo realizacji wolno$ci i praw innych osob;
nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze podstawowa zasada wyznaczajaca granice ingerencji
organow wiadzy publicznej w sfer¢ konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka i
obywatela jest zasada proporcjonalnosci, ktéra nakazuje miarkowanie tej ingerencji.
Zasada ta zostala wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a jednocze$nie stanowi jeden ze
standardow panstwa prawnego, wynika zatem z art. 2 Konstytucji, wyrazajacego zasadeg
panstwa prawnego. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
ograniczenia praw konstytucyjnych sa zgodne z zasada proporcjonalnosci, jezeli:

1) umozliwiaja efektywna realizacj¢ zatozonych celow;

2) sa konieczne, tzn. nie jest mozliwe zrealizowanie danych celéw za pomoca mniej
restryktywnych srodkow;

3) ich efekty pozostaja w proporcji do cigzar6w nakladanych przez nie na
jednostke.

Przedstawione wyzej ogdlne warunki dopuszczalno$ci ingerencji w sfer¢ praw
konstytucyjnych znajduja zastosowanie takze w odniesieniu do ingerencji prawnokarne;.
Ze wzgledu na szczegoélny stopien dolegliwosci takiej ingerencji zakres swobody
regulacyjnej przystugujacej ustawodawcy przy stanowieniu regulacji z zakresu prawa
represyjnego jest bardziej ograniczony. Rozwazane zasady wyznaczaja granice wladzy
karania, okreslajac z jednej strony zakres penalizacji okreslonych zachowan, a z drugiej
strony stopien surowosci kar przewidzianych za poszczegdlne czyny zabronione przez
ustawodawce. Ustawodawca nie moze w szczegdlno$ci naktada¢ kar, ktére nie sa
konieczne dla realizacji warto$ci konstytucyjnych, uzasadniajacych ingerencje
prawnokarng lub represyjna; nie mozna rowniez naklada¢ kar, jezeli ich efekty nie
pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzarow naktadanych na jednostke.

Zaskarzony przepis, ustanawiajac zakaz wykonywania zawodu instruktora dla osob,
ktore zostaly ukarane wyrokiem sadu za wykroczenie przeciw bezpieczenstwu ruchu
drogowego, rozszerza w praktyce zakres kar przewidzianych za takie wykroczenia w
kodeksie wykroczen. Sankcja przewidziana w zaskarzonym przepisie ma przy tym zawsze
charakter obligatoryjny; sad wymierzajacy kar¢ za wykroczenia nie dysponuje w tym
zakresie zadna mozliwoscia indywidualizacji kary i jej dostosowania do stopnia
szkodliwo$ci czynu ani innych okolicznos$ci, majacych znaczenie dla wymiaru kary.
Powstaje woOwczas paradoksalna sytuacja, w ktérej ustawa umozliwia sadowi
indywidualizacje 1 miarkowanie sankcji mniej surowych, takich jak grzywna, a
jednoczesnie wyklucza taka indywidualizacje w odniesieniu do sankcji surowszej.

Nie podlega dyskusji, ze zaskarzony przepis stanowi formg ingerencji
ustawodawczej w konstytucyjnie chroniona wolno$¢ wykonywania zawodu. Nasuwa si¢ w
zwiazku z tym pytanie, czy ingerencja ta spelnia wymogi konstytucyjne. Zakaz
wykonywania zawodu moze by¢ bardzo dolegliwy, poniewaz moze prowadzi¢ do
pozbawienia zainteresowanego dotychczasowych zrodet utrzymania 1 zmuszaé¢ do
przekwalifikowania. Rzecznik Praw Obywatelskich slusznie zwraca uwage, ze tres¢
zakazu ustanowionego w zaskarzonym przepisie jest tozsama ze $rodkiem karnym w
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postaci zakazu wykonywania okreslonego zawodu przewidzianego w art. 39 pkt 2 kodeksu
karnego. W my$l przepisow kodeksu karnego sad moze orzec zakaz zajmowania
okreslonego stanowiska albo wykonywania okre§lonego zawodu, jezeli sprawca naduzyt
przy popehieniu przestgpstwa stanowiska lub wykonywanego zawodu albo okazat, ze
dalsze zajmowanie stanowiska lub wykonywanie zawodu zagraza istotnym dobrom
chronionym prawem. Ponadto sad moze orzec zakaz zajmowania wszelkich lub
okreslonych stanowisk, wykonywania wszelkich lub okreslonych zawodow albo
dziatalnosci, zwiazanych z wychowaniem, edukacja, leczeniem matoletnich lub z opieka
nad nimi, na zawsze w razie skazania na kar¢ pozbawienia wolnosci za przestepstwo
przeciwko wolnosci seksualnej lub obyczajnosci na szkod¢ matoletniego. Nalezy zwrdcic¢
uwage, ze zakaz wykonywania zawodu przewidziany w kodeksie karnym jest orzekany
fakultatywnie poza sytuacja ponownego skazania za przestgpstwo przeciwko wolnosci
seksualnej lub obyczajnosci na szkode matoletniego. Srodek ten nie jest przewidziany w
kodeksie wykroczen.

Warto zwréci¢ w tym miejscu uwageg, ze Trybunat Konstytucyjny rozstrzygat
zblizona do pewnego stopnia kwesti¢ konstytucyjnosci przepisOw uzalezniajacych
udzielenie zezwolenia na prowadzenie krajowego zarobkowego przewozu osob pojazdami
niebgdacymi takséwkami od niekaralno$ci wiasciciela przedsigbiorstwa, a w wypadku
osoby prawnej — od niekaralno$ci cztonkdéw organu zarzadzajacego za przestgpstwa: karne
skarbowe, przeciwko bezpieczenstwu w ruchu ladowym, przeciwko zyciu i zdrowiu oraz
przeciwko mieniu lub dokumentom, a takze kwesti¢ konstytucyjnos$ci przepiséw
uzalezniajacych zatrudnienie kierowcoOw w takim przedsigbiorstwie od spetnienia takich
samych warunkéw o niekaralnosci (zob. wyrok z 26 kwietnia 1999 r., sygn. K. 33/98, OTK
ZU nr 4/1999, poz. 71). Trybunat Konstytucyjny uznal w cytowanym wyroku, ze regulacje
takie sa niezgodne z art. 22 i art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to,
ze wprowadzaja nadmierne ograniczenia w zakresie korzystania z wolno$ci dziatalno$ci
gospodarczej oraz wolnosci wyboru i wykonywania zawodu.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego art. 105 ust. 2 pkt 6 prawa o ruchu
drogowym stanowi nadmierna ingerencj¢ w wolno$¢ wykonywania zawodu. Ingerencja ta
nie spelnia wymienionego wyzej wymogu proporcjonalnosci. Ingerencja w postaci tak
dolegliwej 1 obligatoryjnej sankcji za nawet jednorazowe popetnienie wykroczenia, bez
mozliwosci jakiejkolwiek jej indywidualizacji, nie jest bowiem konieczna dla osiagnigcia
zamierzonych celéw, a ponadto jej efekty nie pozostaja w odpowiedniej proporcji do
cigzaroOw nalozonych na jednostkg. W konsekwencji zaskarzony przepis jest niezgodny z
art. 65 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednoczesnie art. 105 ust. 2 pkt 6
prawa o ruchu drogowym, wprowadzajac automatyzm sankcji w postaci zakazu
wykonywania zawodu, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji przez to, ze narusza zasadg
proporcjonalnos$ci, nakazujaca wtadzy publicznej miarkowanie.

Z przedstawionych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.
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