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Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2014 r., poz. 1648 z p6zn. zm.),

Wnosze

o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujacych
pojazdami (Dz.U. z 2015 r., poz. 155 z p6zn. zm., dalej jako uk.p.) w zakresie, w jakim
powotany przepis przewiduje pobranie oplaty za wydanie nowego dokumentu prawa jazdy w
miejsce dokumentu wymagajacego zmiany danych oraz optaty ewidencyjnej, w sytuacji, gdy
zmiana danych spowodowana zostata dzialaniami organdéw wladzy publicznej, z zasada

zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.
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Uzasadnienie

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywajg skargi obywateli dotyczace koniecznosci
uiszczenia optaty za wydanie nowego dokumentu stwierdzajgcego posiadanie uprawnienia do
kierowania pojazdami w miejsce dokumentu zawierajgcego nieaktualne dane osobowe
posiadacza prawa jazdy. Prawny obowigzek uiszczenia oplaty z tego tytutu powstaje bowiem
nie tylko wtedy, gdy do wymiany prawa jazdy dochodzi na skutek dziatan podjetych przez
posiadacza prawa jazdy, ale takze woéwczas, gdy wymoég wymiany tego dokumentu jest
pochodng dziatan organéw wladzy publicznej (np. jest spowodowany zmiang adresu, ktora jest
wynikiem zmiany nazwy ulicy lub numeracji porzadkowej nieruchomosci dokonanej przez

organy samorzadu terytorialnego).

Wedtug skarzacych, obcigzanie posiadaczy prawa jazdy kosztami zwigzanymi z
wymiang tego dokumentu, w sytuacji, gdy konieczno$¢ wymiany jest wylacznie wynikiem
decyzji podjetych przez wiadzg¢ publiczna, przeczy zasadom sprawiedliwosci. Dlatego tez,
zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich regulacje nakladajace na wspomniane osoby
obowigzek uiszczenia optaty za wydanie nowego prawa jazdy, zawierajacego aktualne dane
osobowe, nalezy poddaé ocenie z punktu widzenia wynikajacej z art. 2 Konstytucji RP zasady

zaufania obywateli do paistwa i prawa.

Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 lit a u.k.p., wydane w kraju prawo jazdy jest dokumentem
stwierdzajgcym posiadanie uprawnienia do kierowania motorowerem, pojazdem silnikowym
lub zespotem pojazdéw sktadajacych si¢ z pojazdu silnikowego i przyczepy lub naczepy.
Prawo jazdy jest wydawane przez starostg, w drodze decyzji administracyjnej, na wniosek
osoby zainteresowanej, za oplata oraz po uiszczeniu oplaty ewidencyjnej (art. 10 ust. 1
powolanej ustawy). Z zalgcznika Nr 1 do rozporzadzenia Ministra Transportu, Budownictwa i
Gospodarki Morskiej z dnia 2 sierpnia 2012 r. w sprawie wzoru dokumentéw stwierdzajgcych
uprawnienia do kierowania pojazdami (Dz.U. z 2012 r., poz. 973), ktéry okresla wzor prawa
jazdy, wynika, ze w dokumencie tym zamieszcza si¢ dane osobowe posiadacza prawa jazdy, w
tym jego adres. Adres ten obejmuje kod pocztowy, nazwe miejscowosci, nazwe ulicy oraz
numer budynku i lokalu. Dane adresowe posiadacza prawa jazdy moga ulec zmianie zar6wno
w wyniku dziatan bedacych wynikiem jego woli (np. zmiana miejsca zamieszkania), jak i na
skutek dziatan od niego niezaleznych, a w szczegélnosci podjgtych przez organy wiladzy

publiczne;j.

Wskazaé zatem nalezy, ze zmiana urzedowej nazwy miejscowosci moze zostaé
dokonana na podstawie rozporzadzenia wydanego przez ministra wilasciwego do spraw
administracji publicznej (art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach
miejscowosci i obiektow fizjograficznych, Dz.U. Nr 166, poz. 1612 ze zm.). Z kolei rada

miasta (gminy) jest wladna podjaé uchwale w sprawie nadania nowej nazwy ulicy (art. 18 ust.
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pkt 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2013 r., poz. 594), za$
organowi wykonawczemu gminy przystuguja kompetencje w zakresie ustalania, a wigc takze
zmiany, numerdéw porzadkowych budynkéw mieszkalnych (art. 47a ust. 5 ustawy z dnia 17

maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz.U. z 2015 r., poz. 520).

Stosownie do postanowien art. 18 ust. 1 u.k.p., osoba posiadajgca prawo jazdy jest
obowigzana zawiadomi¢ staroste o zmianie stanu faktycznego wymagajacego zmiany danych
w nim zawartych, w terminie 30 dni od dnia zaistnienia tego zdarzenia. W przypadku
dokonania wspomnianego zawiadomienia, na wniosek osoby uprawnionej, starosta wydaje za
oplata oraz po uiszczeniu oplaty ewidencyjnej nowy dokument pod warunkiem zwrotu

dokumentu wymagajgcego zmiany danych (art. 18 ust. 2 pkt 2 u.k.p.).

Z powyzszego wynika, ze zmiana danych zamieszczonych w prawie jazdy pocigga za
soba koniecznos¢ wymiany tego dokumentu na nowy, uwzgledniajgcy w swej treSci w/w
zmiany. Wymiana prawa jazdy nast¢puje w drodze czynnosci materialno-technicznej. Celem
regulacji przewidujacych wymiane prawa jazdy jest zapewnienie aktualnosci danych ujetych w
tym dokumencie, tak, aby nie byto jakichkolwiek watpliwosci, co do tego, czy okre$lona osoba
posiada uprawnienie do kierowania pojazdem danej kategorii, a takze, aby w razie
koniecznosci istniala mozliwo$¢ okreslenia na podstawie praw jazdy aktualnych danych takie;j
osoby (por. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 23 stycznia 2014 r., sygn. akt II SA/Sz 897/13).

Zgodnie z postanowieniami § 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Budownictwa,
Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 11 stycznia 2013 r. w sprawie wysokos$ci optat za
wydanie dokumentéw stwierdzajacych uprawnienie do kierowania pojazdami (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 83), stawka optaty za wydanie prawa jazdy wynosi 100 zt. Natomiast wysokos¢ optaty
ewidencyjnej zostala ustalona w kwocie 0,5 z (§ 2 ust. 1 pkt 1 lit a rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewngtrznych z dnia 15 maja 2015 r. w sprawie oplaty ewidencyjnej stanowigcej
przych6d Funduszu — Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcow, Dz.U. z 2015 r., poz. 681).
Oplata za wydanie prawa jazdy stanowi dochod powiatu (art. 10 ust. 6 ustawy o kierujgcych
pojazdami), zas optata ewidencyjna jest przychodem panstwowego funduszu celowego —
Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcdw (art. 80d ust. 4 pkt 4 ustawy z dnia 20 czerwca

1997 r. — Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. z 2012 r., poz. 1137).

Wydanie nowego prawa jazdy, zawierajacego uaktualnione dane, co do zasady wiaze
sie z konieczno$cig uiszczenia oplaty, a takze optaty ewidencyjnej. Wprawdzie w przypadku,
gdy zmiana stanu faktycznego w zakresie adresu kierowcy, ktéra wymaga wydania nowego
prawa jazdy, spowodowana zostala zmianami administracyjnymi, rada powiatu moze — w
drodze uchwaty — zmniejszy¢ optate za wydanie tego dokumentu lub zwolni¢ od jej uiszczenia
osoby obowigzane do ubiegania o wydanie tych dokumentoéw (art. 18a ustawy o kierujacych
pojazdami), jednak podjecie uchwaty zwalniajacej kierowcow z przedmiotowej oplaty jest

fakultatywne, co oznacza, ze organy samorzadu powiatowego nie maja obowigzku wydania
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aktu prawa miejscowego przyznajacego kierowcom tego rodzaju ulge (por. wyrok WSA w
Olsztynie z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IT SA/OI 218/13). Nie ulega zatem watpliwosci, ze
jesli organ stanowiacy powiatu nie skorzysta z mozliwosci wydania aktu prawa miejscowego
regulujacego kwesti¢ zwolnienia mieszkancow z oplaty za wydanie nowego dokumentu prawa
jazdy, to osoba, na ktorej ciazy obowiazek wymiany tego dokumentu w zwigzku ze zmiana
adresu, spowodowang dziataniami normodawczymi organéw panstwa, bedzie zmuszona uiscié

optaty, o ktérych mowa w art. 18 ust. 2 pkt 2 u.k.p.

Stosownie do postanowien art. 2 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci
spotecznej. W doktrynie prawa wskazuje sie, ze z brzmienia art. 2 ustawy zasadniczej mozna
odczytaé trzy osobne zasady: panstwa demokratycznego, panstwa prawnego oraz panstwa
sprawiedliwego (por. ,Proces prawotworczy w S$wietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego” Opracowanie Biura Orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, wydanie
czternaste, Warszawa 2015). Zasada panstwa demokratycznego wymaga takiego
uksztaltowania i funkcjonowania instytucji panstwowych, ktére zagwarantuje suwerennosé
narodu, podziatl i rownowazenie si¢ wtadz, pluralizm polityczny, spoteczenstwo obywatelskie i
wolno$é wybordow. Z kolei zasada panstwa prawnego zaktada stanowienie norm prawnych
zgodnych z Konstytucjg oraz przestrzeganie prawa przez organy wladzy publicznej, ktore sa
zwigzane prawem i dzialaja na jego podstawie. Natomiast zasada panstwa sprawiedliwego
przejawia si¢ m.in. w zakazie wprowadzania nieuzasadnionych zroéznicowan podmiotéw
prawa, zapewnieniu wszystkim obywatelom zblizonych szans rozwoju, a takze pomocy ze
strony wtadz publicznych w zaspokojeniu elementarnych potrzeb zyciowych tym obywatelom,
ktérzy nie sa w stanie sami ich zaspokoi¢. Te polaczone trzy zasady tworza ogélniejszg i

bardziej abstrakcyjna zasade demokratycznego panstwa prawnego.

Jedna z najwazniejszych zasad pochodnych, ktéra ma swoje Zrédto w zasadzie
demokratycznego panstwa prawnego wyrazone] w art. 2 Konstytucji, jest zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Istota tej zasady polega na
tym, ze dzialania prawodawcze panstwa powinny zapewnia¢ bezpieczenstwo prawne jednostki
oparte na pewnosci prawa, ktéra umozliwia jednostce przewidywanie dziatan organéw panstwa
oraz prognozowanie dziatan wlasnych (por. wyrok TK z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P
3/00). Prawo musi zatem stwarza¢ swego rodzaju gwarancje, ze obywatel prowadzgc swoje
sprawy nie narazi si¢ na skutki prawne, ktérych nie moégt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji i dziatan oraz, ze jego dzialania podjete zgodnie z obowigzujacym
prawem, takze w przysztosci bgdg uznane przez porzadek prawny (por. wyrok TK z dnia 7
lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00). Chodzi tu zatem o pewno$¢ prawa nie tyle w rozumieniu
stabilnosci przepiséw, lecz o aspekt pewnoS$ci polegajacy na przekonaniu, Zze na podstawie

obowigzujacego prawa obywatel moze ksztalttowaé swoje stosunki zyciowe.



Pewno$¢ prawa jest zatem cechg porzadku prawnego, ktora przejawia si¢ w tym, ze
adresat normy prawnej jest w stanie przewidzie¢ determinowane prawem skutki dziatan i
zaniechan wilasnych oraz innych podmiotéw. Istotnym elementem pewnodci prawa jest
przewidywalnos¢, ktérg osigga si¢ poprzez stanowienie zrozumialego, precyzyjnego oraz
stabilnego prawa (por. ,Postulat pewnosci prawa w wykladni operatywnej prawa
podatkowego” H. Filipczyk, wyd. a Wolters Kluwer bussines, Warszawa 2013). W panstwie
praworzadnym, obywatel powinien mie¢ zapewniong ochron¢ swoich przewidywan opartych

na obowigzujacym prawie, jako zasadniczej przestance jego zaufania do systemu prawa.

Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa wyraza si¢ takze w zakazie
stanowienia takiego prawa, ktore staje si¢ swoistg putapka dla obywatela (por. wyrok TK z
dnia 23 lipca 2013 r., sygn. akt P 4/11 1 wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK
22/11). Regulacje prawne powinny zatern w peitni zaktada¢ przewidywalno$é co do tego, w
jakim stopniu ich realizacja moze wplywaé na uksztaltowanie pozycji prawnej jednostki w
poszczegolnych sytuacjach. W ramach posiadanej wolnosci, jednostka wedlug wilasnego
uznania prowadzi swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za podjete decyzje. Wolnosé
jednostki, ktéra jest wartoscig podlegajaca ochronie prawnej, zostaje naruszona przez
prawodawce, gdy przyjete przez niego unormowania sg zaskoczeniem dla jednostki, przez co
uniemozliwiaja jej decydowanie o wilasnym postgpowaniu w oparciu o pelng znajomosé
przestanek dzialania organéw panstwa oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga

pociagnaé za soba.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 18 ust. 2 pkt 2 u.k.p. nie odpowiada
standardom wynikajacym z konstytucyjnej zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Nalezy zwroci¢ uwage, ze osoby, ktére nabyty uprawnienie do
kierowania pojazdami samochodowymi, uiscily juz oplate za wydanie prawa jazdy (art. 10 ust.
1 uk.p.). Osoby te nie sg w stanie przewidzie¢ i nie majg zadnego wplywu na pdzniejsza
zmiang danych adresowych, wpisanych do prawa jazdy, ktéra jest wynikiem dziatania organéw
wladzy publicznej. Przedmiotowa zmiana skutkuje koniecznoscia wymiany dokumentu
potwierdzajgcego posiadanie uprawnienia do kierowania pojazdami na nowy, zawierajacy
aktualne dane adresowe kierowcy, co jednocze$nie wigze sie z obowigzkiem uiszczenia oplat

wymienionych w art. 18 ust. 2 u.k.p.

Kwestionowana regulacja tworzy zatem swoista pulapke dla kierowcéw, bowiem
zmusza ich do wniesienia optat z tytutu wymiany dokumentu prawa jazdy, spowodowane;j
zmiang danych adresowych, pomimo, ze zmiana ta wynika z okoliczno$ci lezacych w catosci
poza sfera woli kierowcow, jest bowiem wyltacznie nastepstwem dzialan normodawczych
organdw wiadzy publicznej. Nie ulega zatem watpliwosci, ze ustawodawca narazil obywateli

na prawne i finansowe skutki dziatan wladzy publicznej, ktorych nie byli w stanie przewidzie¢.



Skutki te s3 bowiem bezposrednia konsekwencjg zdarzen prawnych, catkowicie niezaleznych

od woli jednostki.

Oplata za wydanie prawa jazdy oraz oplata ewidencyjna majg cechy optaty publiczne;j.
Przedmiotowe oplaty sg bowiem $wiadczeniem pienigznym przymusowym, bezzwrotnym,
ustalonym jednostronnie przez organy panstwa oraz stanowigcym dochdd (przychédd)
podmiotéw publicznoprawnych (jednostek samorzadu terytorialnego i panstwowego funduszu
celowego). Podstawowa funkcjg optaty, jako daniny publicznoprawnej, jest zasilanie budzetu
panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego (funkcja fiskalna) oraz uzyskanie swoistego
wynagrodzenia za $wiadczone ustugi z zakresu administracji np. za wykonane czynnosci
urzedowe (funkcja kompensacyjna). Swiadczenie tych ushig pociaga bowiem za soba
ponoszenie kosztow, ktoére musza zostaé pokryte z jakich$ zrodel. Gdyby czynnoSci z zakresu
administracji publicznej byly nieodptatne, to musialyby by¢ finansowane z zasobow
budzetowych, a ich ciezar rozkladalby sie na cale spoteczenstwo, zarobwno na tych, w stosunku
do ktérych podejmowane sg czynno$ci urzgdowe, jak na tych, ktérych czynnosci takie nie
dotyczg. Wprowadzenie optat umozliwia obcigzanie kosztami tylko tych podmiotéw, ktérych
dzialalno$é wigze sie z konieczno$cia podejmowania przez organy panstwa czynnoSci
urzedowych. Optaty sa zatem pobierane w zwigzku z uslugami i czynno$ciami organéw
panstwowych lub samorzadowych dokonywanymi w interesie konkretnych podmiotéw, co

oznacza, Ze stanowig ciezar finansowy o charakterze indywidualnym.

Optaty, o ktéorych mowa w art. 18 ust. 2 pkt 2 uk.p., sg sui generis oplatami
publicznymi ponoszonymi przez obywateli z tytulu wymiany dokumentu prawa jazdy oraz z
racji czynno$ci polegajacej na aktualizacji danych osobowych wilasciciela pojazdu
zgromadzonych w centralnej ewidencji pojazdow. Nie mozna jednak uznaé, ze pobranie
wspomnianych optat jest uzasadnione $wiadczeniami na rzecz kierowcy (wydaniem nowego
prawa jazdy 1 “nowelizacja” jego danych zamieszczonych w ewidencji pojazddw),
wykonanymi w zwigzku postgpowaniem kierowcy, bedagcym wynikiem jego wiasnej woli.
Konieczno$¢ wymiany dokumentu potwierdzajacego uprawnienie do kierowania pojazdami,
jak réwniez uaktualnienia centralnej ewidencji pojazdow, jest bowiem wylacznie nastepstwem
dziatan organéw wiadzy publicznej. Jezeli nie doszloby do zmian w adresie wtasciciela
pojazdu wywolanych dziatalnoscig prawotworczg organdw administracji publicznej, wiasciciel
nie musiatlby wnioskowa¢ o wymiang prawa jazdy, a starosta nie dokonywaltby czynno$ci w
postaci wydania nowego dokumentu potwierdzajacego uprawnienie do kierowania pojazdami.
W konsekwencji, na wlascicielu nie cigzytby obowigzek uiszczenia oplaty za wydanie prawa

jazdy oraz oplaty ewidencyjnej.

Wskaza¢é w tym miejscu nalezy, ze zmiany administracyjne dot. podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego (utworzenie, polacznie, podzielenie gmin) oraz zmiany

odnoszace si¢ do nazw miejscowosci, ulic 1 placéw sa podejmowane w interesie ogdlu



mieszkancow, a nie na rzecz konkretnej jednostki, w zwiazku z posiadanym przez nig
uprawnieniem do kierowania pojazdami. Dlatego tez brak jest zaleznosci pomig¢dzy
wprowadzeniem tych zmian a statusem tej jednostki, ktéra stanowitaby racjonalne
wytlumaczenie dla obcigzenia jednostki skutkami finansowym, bedacymi nastgpstwem
wspomnianych zmian. Uznaé¢ zatem nalezy, ze nalozenie na wiasciciela pojazdu obowigzku
uiszczenia optaty za wydanie nowego prawa jazdy oraz oplaty ewidencyjnej stanowi
naruszenie zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli. Wlasciciel pojazdu ma bowiem
uzasadnione prawo oczekiwaé, ze nie bedzie obcigzany kosztami czynnosci administracyjnych
zwigzanych z wymiang dokumentu potwierdzajacego uprawnienie do kierowania pojazdami, w
sytuacji, gdy wymiana ta jest spowodowana zmiang danych osobowych zamieszczonych w tym
dokumencie, ktéra to zmiana jest wylacznie wynikiem dziatan organow wiadzy publiczne;.
Dziatajac w zgodzie z zasadg lojalnosci panstwa wobec obywateli ustawodawca powinien w
takim przypadku odstgpi¢ od pobierania optat za czynnosci administracyjne, ktérych geneza
tkwi w decyzjach podjetych przez wladze publiczna, a koszty zwigzane z wykonaniem tych

czynnos$ci powinny zostaé¢ pokryte ze srodkéw publicznych.

Z przedstawionej powyzej argumentacji jednoznacznie wynika, ze art. 18 ust. 2 pkt 2
u.k.p. w zakresie, w jakim przewiduje pobranie optaty za wydanie nowego dokumentu prawa w
miejsce dokumentu wymagajgcego zmiany danych w sytuacji, gdy zmiana ta zostala
spowodowana dziataniami wladzy publicznej, a takze optaty ewidencyjnej, jest niezgodny z
zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP. W zwigzku

Z powyzszym, wnosze jak na wstepie.
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