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Trybunał Konstytucyjny 

Na podstawie art. 56 pkt 4 w związku z art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 

25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064 ze zm.), w imieniu 

Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkładam wyjaśnienia w sprawie wniosku 

Rzecznika Praw Obywatelskich z 20 listopada 2015 r. (sygn. akt K 36/15), 

jednocześnie wnosząc o stwierdzenie, że art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 5 stycznia 

2011 r. o kierujących pojazdami (t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 155 ze zm.) w zakresie, 

w jakim przewiduje pobranie opłaty za wydanie nowego dokumentu prawa jazdy 

w miejsce dokumentu wymagającego zmiany danych adresowych, a także opłaty 

ewidencyjnej, gdy zmiana tych danych została spowodowana działaniami organów 

władzy publicznej, jest zgodny z zasadą ochrony zaufania jednostki do państwa 

i stanowionego przez nie prawa, wynikającą z art. 2 Konstytucji. 



Uzasadnienie 

l. Przedmiot kontroli 

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik lub wnioskodawca) 

zaskarżył art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujących 

pojazdami (t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 155 ze zm.; dalej: u.k.p.) "w zakresie, w jakim 

powołany przepis przewiduje pobranie opłaty za wydanie nowego dokumentu prawa 

jazdy w miejsce dokumentu wymagającego zmiany danych oraz opłaty ewidencyjnej, 

w sytuacji, gdy zmiana danych spowodowana została działaniami organów władzy 

publicznej". 

Zaskarżony przepis stanowi, co następuje: "Na wniosek osoby uprawnionej 

w przypadkach, o których mowa w ust. 1, starosta wydaje, za opłatą, o której mowa 

w art. 1 O ust. 1 lub w art. 16 ust. 1, oraz po uiszczeniu opłaty ewidencyjnej: [ ... ] nowy 

dokument pod warunkiem zwrotu dokumentu wymagającego zmiany danych". 

Należy wyjaśnić, że w myśl art. 18 ust. 1 u.k.p.: "Osoba posiadająca prawo 

jazdy lub pozwolenie na kierowanie tramwajem jest obowiązana zawiadomić starostę 

o utracie tego dokumentu, jego zniszczeniu w stopniu powodującym nieczytelność, 

a także o zmianie stanu faktycznego wymagającego zmiany danych w nim 

zawartych, w terminie 30 dni od dnia zaistnienia tego zdarzenia". Pozostałe jednostki 

redakcyjne, do których odsyła zaskarżony przepis, mają następujące brzmienie: 

"Prawo jazdy jest wydawane przez starostę, w drodze decyzji administracyjnej, na 

wniosek osoby zainteresowanej, za opłatą oraz po uiszczeniu opłaty ewidencyjnej" 

(art. 10 ust. 1 u.k.p.); "Pozwolenie na kierowanie tramwajem jest wydawane, na 

wniosek osoby zainteresowanej, za opłatą oraz po uiszczeniu opłaty ewidencyjnej, 

przez starostę" (art. 16 ust. 1 zdanie pierwsze u.k.p.). 

W orzecznictwie sądowym wskazuje się, że wymiana prawa jazdy dokonana 

w trybie art. 18 ust. 2 u.k.p. nie wpływa w żaden sposób na zakres obowiązków lub 

uprawnień wnioskodawcy, a wydanie nowego dokumentu prawa jazdy na tej 

podstawie stanowi czynność materialno-techniczną (wyrok WSA w Gdańsku 

z 14 maja 2015 r., sygn. akt III SA/Gd 270/15; zob. też wyrok WSA w Szczecinie 

z 23 stycznia 2014 r., sygn. akt 11 SA/Sz 897/13). 
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2. W celu uporządkowania dalszych ustaleń warto dodać, że w obecnym 

stanie prawnym wydanie dokumentu poświadczającego uprawnienia do kierowania 

pojazdami jest uzależnione od uiszczenia dwóch opłat. Pierwsza z nich nie została 

w żaden sposób nazwana przez ustawodawcę, ale można określić ją mianem opłaty 

podstawowej, zaś druga to opłata ewidencyjna (art. 1 O ust. 1 u.k.p.). Opłata 

podstawowa stanowi dochód powiatu (art. 10 ust. 6 u.k.p.), zaś opłata ewidencyjna 

to, w myśl art. 2 pkt 2 u.k.p., przychód Funduszu - Centralna Ewidencja Pojazdów 

i Kierowców, o którym mowa w art. 80d ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. 

-Prawo o ruchu drogowym (t.j. Dz. U. z 2012 r. poz. 1137 ze zm.; dalej: p.r.d.). 

Określenie wysokości opłaty za wydanie prawa jazdy (opłaty podstawowej) 

zostało przez ustawodawcę powierzone ministrowi właściwemu do spraw transportu, 

który ma uregulować tę kwestię w drodze rozporządzenia, w porozumieniu 

z ministrem właściwym do spraw informatyzacji oraz ministrem właściwym do spraw 

wewnętrznych (art. 20 ust. 1 pkt 3 lit. a u.k.p.). W § 1 pkt 1 rozporządzenia Ministra 

Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 11 stycznia 2013 r. w sprawie 

wysokości opłat za wydanie dokumentów stwierdzających uprawnienia do kierowania 

pojazdami (Dz. U. poz. 83) określono tę kwotę na poziomie 100 zł. 

Z kolei wysokość opłaty ewidencyjnej wynika z rozporządzenia wydanego 

przez ministra właściwego do spraw informatyzacji w porozumieniu z ministrem 

właściwym do spraw transportu, ministrem właściwym do spraw zabezpieczenia 

społecznego oraz ministrem właściwym do spraw instytucji finansowych (art. 80d 

ust. 7 p.r.d.). Zgodnie z § 1 ust. 1 pkt 1 rozporządzenia Ministra Spraw 

Wewnętrznych z dnia 15 maja 2015 r. w sprawie opłaty ewidencyjnej stanowiącej 

przychód Funduszu- Centralna Ewidencja Pojazdów i Kierowców (Dz. U. poz. 681 ), 

opłata ewidencyjna za wydanie prawa jazdy, w tym za wydanie nowego prawa jazdy 

na podstawie przepisu kwestionowanego przez Rzecznika, wynosi obecnie 0,5 zł. 

11. Zarzuty wnioskodawcy 

Jak podano we wniosku, wątpliwości Rzecznika wzbudziła zgodność 

zaskarżonego przepisu z zasadą zaufania obywateli do państwa i prawa, wynikającą 

z art. 2 Konstytucji. Zasada ta jest rozmaicie określana w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego, jednak można sądzić, że jej sens najlepiej oddaje nazwa "zasada 

ochrony zaufania jednostki do państwa i stanowionego przez nie prawa" 
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(z najnowszego orzecznictwa zob. np. wyroki TK z: 10 lutego 2015 r., sygn. akt 

P 10/11; 22 czerwca 2015 r., sygn. akt SK 29/13; 28 października 2015 r., sygn. akt 

SK 59/13), i tym właśnie mianem Sejm - bez uszczerbku dla intencji wnioskodawcy 

- będzie posługiwać się na gruncie niniejszego pisma. 

Rzecznik wskazuje, że zmiana danych osobowych, która pociąga za sobą 

potrzebę wydania nowego dokumentu stwierdzającego posiadanie uprawnień do 

kierowania pojazdami, może wynikać z działań jednostki lub z działań od niej 

niezależnych, w szczególności podjętych przez organy władzy publicznej, jak zmiana 

nazwy miejscowości lub nazwy ulicy. W takim wypadku osoba, która uiściła już opłatę 

za wydanie prawa jazdy, jest zmuszona ponieść koszt związany z wystawieniem 

nowego dokumentu, choć ani nie była w stanie przewidzieć późniejszej zmiany 

danych adresowych, ani nie miała na taką zmianę wpływu. Wnioskodawca 

podkreśla, że pobranie nowej opłaty nie jest wówczas uzasadnione żadnymi 

świadczeniami na rzecz kierowcy, gdyż konieczność wymiany dokumentu jest 

wyłącznie następstwem działań organów władzy publicznej. Wynika z tego, że: 

"Działając w zgodzie z zasadą lojalności państwa wobec obywateli ustawodawca 

powinien w takim przypadku odstąpić od pobierania opłat za czynności 

administracyjne, których geneza tkwi w decyzjach podjętych przez władzę publiczną, 

a koszty związane z wykonaniem tych czynności powinny zostać pokryte ze środków 
/ 

publicznych" (wniosek, s. 7). 

III. Analiza formalnoprawna 

1 . Problem konstytucyjny w niniejszej sprawie dotyczy prawnych 

konsekwencji zmiany danych zamieszczanych w dokumencie prawa jazdy, jeżeli 

zmiany te następują na skutek działań niezależnych od jednostki, podjętych przez 

organy władzy publicznej. 

W świetle załącznika nr 1 do rozporządzenia Ministra Transportu, 

Budownictwa i Gospodarki Morskiej z dnia 2 sierpnia 2012 r. w sprawie wzorów 

dokumentów stwierdzających uprawnienia do kierowania pojazdami (Dz. U. poz. 973 

ze zm.), dane zamieszczane w dokumencie prawa jazdy obejmują: nazwisko 

posiadacza prawa jazdy, imię (imiona) posiadacza prawa jazdy, datę wydania prawa 

jazdy, datę ważności prawa jazdy, organ wydający, numer PESEL posiadacza prawa 

jazdy, numer prawa jazdy, fotografię posiadacza prawa jazdy, podpis posiadacza 
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prawa jazdy, adres posiadacza prawa jazdy, kategorię (kategorie) prawa jazdy 

posiadaną (posiadane) przez osobę (pkt 2.1.4 załącznika). 

Analiza zakresu danych wymaganych w myśl powyższego załącznika 

upewnia, że zakresowy sposób ujęcia zaskarżenia w niniejszej sprawie został przez 

wnioskodawcę ujęty zbyt szeroko w stosunku do oczekiwań sprecyzowanych 

wuzasadnieniu wniosku. Ściśle bowiem rzecz biorąc, za "sytuację , gdy zmiana 

danych spowodowana została działaniami organów władzy publicznej", zgodnie 

z literalnym brzmieniem petiturn wniosku, należałoby uznać nie tylko zmianę adresu 

posiadacza prawa jazdy, ale także np. zmianę jego imienia lub nazwiska, skoro 

decyzję w tym przedmiocie wydaje kierownik lub zastępca kierownika urzędu stanu 

cywilnego, działającego na wniosek osoby ubiegającej się o zmianę lub na wniosek 

przedstawiciela ustawowego małoletniego dziecka (zob. art. 12 ust. 1 w związku 

z art. 9 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 17 października 2008 r. o zmianie imienia 

i nazwiska; t.j . Dz. U. z 2016 r. poz. 10). Jak jednak wynika z uzasadnienia wniosku, 

wątpliwości Rzecznika nie odnoszą się do konsekwencji zmiany którejkolwiek ze 

wskazanych powyżej danych, a jedynie adresu posiadacza prawa jazdy, gdy zmiana 

ta nie wynika z działań podjętych przez tę osobę (zmiany miejsca zamieszkania), 

lecz jest skutkiem działań organów władzy publicznej (zmiany nazewnictwa). Dane 

adresowe obejmują: kod pocztowy, nazwę miejscowości, nazwę ulicy, numer 

budynku i lokalu. 

Wobec powyższego należy uznać, zgodnie z zasadą fa/sa demonstratio non 

nocet, że art. 18 ust. 2 pkt 2 u.k.p. podlegać będzie kontroli w zakresie, w jakim 

przewiduje pobranie opłaty za wydanie nowego dokumentu prawa jazdy w miejsce 

dokumentu wymagającego zmiany danych adresowych, a także opłaty ewidencyjnej, 

gdy zmiana tych danych została spowodowana działaniami organów władzy 

publicznej. 

2. Warto następnie zauważyć , że ustawa, w której znajduje się 

kwestionowany przepis, została od czasu złożenia wniosku znowelizowana. 

W wyniku wejścia w życie ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy 

o samorządzie gminnym i niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 1 045) z dniem 

1 stycznia 2016 r. zaczął obowiązywać art. 18b u.k.p., zgodnie z którym: 

"W przypadku utworzenia, połączenia, podzielenia lub zniesienia powiatów lub 

zmiany nazwy powiatu albo miejscowości prawa jazdy lub pozwolenia na kierowanie 

- 5 -



tramwajem wydane przed dniem wejścia w życie przepisów tworzących, łączących, 

dzielących lub znoszących powiaty lub zmieniających nazwę powiatu albo 

miejscowości, zachowują ważność". 

Powyższy przepis nie odnosi się do kwestii ponoszenia opłat za czynności 

administracyjne związane z wystawieniem nowych dokumentów poświadczających 

uprawnienia do kierowania pojazdami, w tym dokumentu prawa jazdy. Modyfikuje 

natomiast warunki, w których wymagane jest wystąpienie o wydanie nowego 

dokumentu, gdyż przesądza, że zmiany administracyjne polegające na utworzeniu, 

połączeniu, podzieleniu lub zniesieniu powiatów lub zmianie nazwy powiatu albo 

miejscowości nie stanowią obecnie "zmiany stanu faktycznego wymagającego 

zmiany danych" (zawartych w dokumencie) w rozumieniu art. 18 ust. 1 u.k.p. Brak 

konieczności wymiany dokumentu w oczywisty sposób pociąga za sobą brak 

konieczności uiszczenia opłat z tym związanych . 

Wejście w życie art. 18b u.k.p. nie powoduje choćby częściowej utraty mocy 

obowiązującej przepisu zaskarżonego przez Rzecznika. W sprawie nie występuje 

zatem konieczność częściowego umorzenia postępowania na podstawie art. 104 

ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym 

(Dz. U. poz. 1064 ze zm.). Nowelizacja istotnie modyfikuje jednak kontekst 

normatywny badanego przepisu. Ze względu na zakresowy sposób zaskarżenia, 

wyróżniający zmianę danych (adresowych) spowodowaną działaniami organów 

władzy publicznej wśród okoliczności skutkujących koniecznością poniesienia przez 

jednostkę opłat za wydanie nowego prawa jazdy, trzeba odnotować, że wspomniana 

nowelizacja usuwa wątpliwości konstytucyjne wnioskodawcy na gruncie niektórych 

stanów faktycznych, które w dacie sporządzenia wniosku wiązały się z obowiązkiem 

wystąpienia do starosty o wydanie nowego dokumentu. 

IV. Wzorzec kontroli 

Zgodnie z art. 2 Konstytucji: "Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym 

państwem prawnym , urzeczywistniającym zasady sprawiedliwości społecznej" . 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego z klauzuli demokratycznego 

państwa prawnego wywodzi się zasadę ochrony zaufania jednostki do państwa 

i stanowionego przez nie prawa, a z niej - pewne zasady szczegółowe, 

wyznaczające określony w ten sposób model państwa. Można wśród nich wyróżnić 
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katalog dyrektyw określanych zbiorczo mianem zasady przyzwoitej (poprawnej, 

prawidłowej) legislacji. Na podstawie tego orzecznictwa w literaturze zaliczono do 

nich: zasadę niedziałania prawa wstecz, zasadę ochrony praw nabytych, zasadę 

pacta sunt servanda, zasadę poszanowania interesów w toku, zasadę nakazującą 

stosowanie przepisów przejściowych, zasadę odpowiedniej vacatio legis, zasadę 

zakazującą zmiany prawa podatkowego w trakcie roku podatkowego, zasadę 

określoności przepisów prawa, zasadę proporcjonalności oraz nakaz przestrzegania 

zasad techniki prawodawczej (T. Zalasiński, Zasada prawidłowej legislacji 

w poglądach Trybunału Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 51; 

por. S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunału 

Konstytucyjnego [w:] Księga XX-lecia orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego, 

red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 674-685). Poniższa rekonstrukcja treści 

normatywnych zawartych w art. 2 Konstytucji ma charakter ściśle ograniczony, 

dostosowany do potrzeb zajęcia przez Sejm stanowiska w niniejszej sprawie. 

Zasada ochrony zaufania do państwa i stanowionego przez nie prawa 

określana jest w orzecznictwie Trybunału m.in. także jako zasada lojalności państwa 

wobec adresata norm prawnych. W wyroku z 15 lutego 2005 r. (sygn. akt K 48/04) 

Trybunał Konstytucyjny wskazał m.in., że zasada ta wyraża się "w stanowieniu 

i stosowaniu prawa w taki sposób, by nie stawało się ono swoistą pułapką dla 

obywatela, który powinien móc układać swoje sprawy w zaufaniu, że nie naraża się 

na prawne skutki niedające się przewidzieć w momencie podejmowania decyzji i że 

jego działania są zgodne z obowiązującym prawem oraz także w przyszłości będą 

uznawane przez porządek prawny. Przyjmowane przez ustawodawcę nowe 

unormowania nie mogą zaskakiwać ich adresatów, którzy powinni mieć czas na 

dostosowanie się do zmienionych regulacji i spokojne podjęcie decyzji co do 

dalszego postępowania" (por. także m.in. wyrok TK z 25 listopada 1997 r., sygn. akt 

K 26/97). 

Podobnie Trybunał wypowiedział się w wyroku z 25 kwietnia 2001 r. (sygn. 

akt K 13/01 ), w którym - podtrzymując swoje wcześniejsze stanowisko 

- stwierdził, że analizowana zasada opiera się na pewności prawa, a więc "takim 

zespole cech przysługujących prawu, które zapewniają jednostce bezpieczeństwo 

prawne; umożliwiają jej decydowanie o swoim postępowaniu w oparciu o pełną 

znajomość przesłanek działania organów państwowych oraz konsekwencji 

prawnych, jakie ich działania mogą pociągnąć za sobą. Jednostka winna mieć 
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możliwość określenia zarówno konsekwencji poszczególnych zachowań i zdarzeń na 

gruncie obowiązującego w danym momencie stanu prawnego jak też oczekiwać, że 

prawodawca nie zmieni ich w sposób arbitralny. Bezpieczeństwo prawne jednostki 

związane z pewnością prawa umożliwia więc przewidywalność działań organów 

państwa, a także prognozowanie działań własnych. W ten sposób urzeczywistniana 

jest wolność jednostki, która według swoich preferencji układa swoje sprawy 

i przyjmuje odpowiedzialność za swoje decyzje, a także jej godność, poprzez 

szacunek porządku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty 

[ ... ]. Wartości te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego 

rozstrzygnięcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznościach nie 

mogła go przewidzieć, szczególnie zaś wtedy, gdy przy jego podejmowaniu 

prawodawca mógł przypuszczać, że gdyby jednostka przewidywała zmianę prawa, 

byłaby inaczej zdecydowała o swoich sprawach" (zob. także np. wyroki TK 

z: 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00; 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00; 

19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02; 19 listopada 2008 r., sygn. akt Kp 2/08; 

1 O lutego 2015 r., sygn. akt P 10/11 ). 

Ponadto Trybunał wskazywał, że "z zasady demokratycznego państwa 

prawnego wynika ogólny wymóg, aby wszelkie postępowania prowadzone przez 

organy władzy publicznej w celu rozstrzygnięcia spraw indywidualnych odpowiadały 

standardom sprawiedliwości proceduralnej" (wyrok TK z 15 grudnia 2008 r., sygn. akt 

P 57/07; por. wyrok TK z 31ipca 2007 r., sygn. akt SK 1/06). 

V. Analiza zgodności 

1. Zagadnienie prawne podjęte we wniosku Rzecznika nie było dotychczas 

przedmiotem wypowiedzi sądu konstytucyjnego. Można jednak przypomnieć, że we 

wniosku z 7 sierpnia 2013 r. Rzecznik wystąpił do Trybunału o uznanie art. 105 ust. 2 

ustawy z dnia 6 września 2001 r.- Prawo farmaceutyczne (t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 45, 

poz. 271 ze zm.) w zakresie, w jakim nakazuje pobranie opłaty za zmianę zezwolenia 

na prowadzenie apteki w sytuacji, gdy zmiana ta została spowodowana działaniami 

organów władzy publicznej, za niezgodny z zasadą zaufania obywatela do państwa 

i stanowionego przez nie prawa, wynikającą z art. 2 Konstytucji. 

Wniosek Rzecznika nie został jednak rozpoznany merytorycznie. 

Postanowieniem z 28 lipca 2015 r. (sygn. akt K 35/13) Trybunał umorzył 

- 8 -



postępowanie, zarówno ze względu na utratę mocy obowiązującej 

zakwestionowanego przepisu, jak i z uwagi na niedopuszczalność wydania wyroku, 

gdyż w orzecznictwie sądowym istniała wykładnia, która nie pociągała za sobą 

skutków nasuwających wątpliwości konstytucyjne. 

2. Należy następnie wyjaśnić, że zmiana danych adresowych na skutek 

działań organów władz publicznych, pociągająca obecnie za sobą konieczność 

wymiany dokumentu prawa jazdy na nowy, może odnosić się do nazwy ulicy, numeru 

porządkowego budynku mieszkalnego lub kodu pocztowego. 

Podejmowanie uchwał w sprawach nazw ulic i placów będących drogami 

publicznymi lub nazw dróg wewnętrznych należy do wyłącznej właściwości rady 

gminy (art. 18 ust. 2 pkt 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym; 

t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 1515 ze zm.). 

Z · kolei dane adresowe określające numery porządkowe budynków 

mieszkalnych oraz innych budynków przeznaczonych do stałego lub czasowego 

przebywania ludzi, a także kody pocztowe, ustala wójt (burmistrz, prezydent miasta), 

z urzędu lub na wniosek zainteresowanych (art. 47a ust. 5 ustawy z dnia 17 maja 

1989 r.- Prawo geodezyjne i kartograficzne; t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 520 ze zm.). 

3. W ninieJszej sprawie zastrzeżenia wnioskodawcy budzi odpłatność 

czynności administracyjnych związanych z wydaniem nowego dokumentu prawa 

jazdy, jeżeli zmiana danych adresowych wymagająca wymiany dokumentu na nowy 

została wywołana działaniami organów władzy publicznej. Rzecznik nie kwestionuje 

więc ani konieczności zawiadomienia starosty o zmianie danych adresowych, ani 

obowiązku wystąpienia o nowy dokument. Twierdzi natomiast, że ustawodawca 

powinien odmiennie traktować wypadki, w których konieczność wymiany dokumentu 

została wywołana postępowaniem jednostki, oraz sytuacje, w których konieczność 

taka stanowi pochodną działań władz publicznych. 

Nie ulega wątpliwości, że jednym z obowiązków jednostki wobec państwa 

jest ponoszenie ciężarów i świadczeń publicznych (art. 84 Konstytucji). Korzystanie 

z realizowania przez państwo zadań publicznych powinno bowiem łączyć się 

z uczestnictwem w ich finansowaniu (por. rozumowanie zaprezentowane w wyrokach 

TK z: 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK 23/01; 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04). 

Dostrzeżono, że "ustawodawca waży [ ... ] potrzeby państwa i społeczeństwa oraz 
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obowiązki, nakładane na organy państwa Konstytucją i ustawami i stosownie do skali 

tych potrzeb, zgodnie z wolą polityczną, zadbać musi o środki na ich sfinansowanie" 

(wyrok TK z 19 lipca 2007 r., sygn. akt K 11/06). 

Nie jest zatem tak, by zmiany administracyjne - dokonywane wszak przez 

organy wyłonione w wyniku zastosowania demokratycznych procedur, 

zapewniających ich legitymację społeczną - stanowiły z założenia eksces władz 

publicznych, pociągający za sobą konieczność pełnego rekompensowania jednostce 

związanych z nim kosztów. Władze publiczne nie są konstytucyjnie zobowiązane do 

takiego kształtowania przepisów prawa, by każdorazowo przejmować na siebie 

w całości ciężar dokonywanych zmian administracyjnych. Decyzja, czy skorzystać 

z takiej możliwości, jest pozostawiona swobodzie ustawodawcy i powinna zostać 

dokonana po kompleksowym rozważeniu okoliczności związanych z nałożeniem 

danego ciężaru publicznego, a także przy uwzględnieniu całokształtu wartości 

konstytucyjnych. Sposób ich wyważenia, któremu wyraz daje regulacja prawna, 

może podlegać ocenie - a casu ad casum - co do zgodności z Konstytucją. Ocena 

ta powinna być uzależniona od takich czynników, jak zwłaszcza: skala ciężarów 

nałożonych na jednostkę; możliwość ich uniknięcia przez osoby znajdujące się 

w szczególnie trudnej sytuacji życiowej; istnienie dodatkowych mechanizmów 

prawnych służących łagodzeniu skutków zmian administracyjnych dla jednostki. 

4. Zdaniem Sejmu, jeżeli weźmie się pod uwagę powyższe założenia, 

przepis zakwestionowany przez Rzecznika nie powinien nasuwać zastrzeżeń pod 

kątem zgodności z konstytucyjną zasadą ochrony zaufania jednostki do państwa 

i stanowionego przez nie prawa. 

Po pierwsze, opłata za wydanie nowego dokumentu prawa jazdy jest 

jednorazowa i względnie niska. Można co prawda oceniać ją jako znaczną z punktu 

widzenia osób najuboższych, jednak nie należy tracić z pola widzenia, że nie dotyczy 

ona ogółu osób zamieszkałych pod danym adresem i dotkniętych skutkami zmian 

administracyjnych (osoby te ponoszą także inne konsekwencje finansowe, np. 

związane z koniecznością zawiadomienia o zmianie danych adresowych osób 

bliskich czy dostawców usług), a jedynie posiadaczy prawa jazdy. W zestawieniu ze 

zwykłymi kosztami eksploatacji samochodu konieczność poniesienia jednorazowej 

- i wyjątkowej - opłaty związanej z wymianą dokumentów nie stanowi, jak można 

sądzić, nadmiernego ciężaru. 
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Po drugie, nie można twierdzić, że wspomniana opłata stanowi "swoistą 

pułapkę" zastawioną na obywatela. Rzecznik opiera kwalifikację zaskarżonego 

przepisu jako "swoistej pułapki" na fakcie, że zmiana danych adresowych może 

"wynikać z okoliczności leżących w całości poza sferą woli kierowców", ale także 

dodaje, iż "ustawodawca naraził obywateli na prawne i finansowe skutki działań 

władzy publicznej, których nie byli w stanie przewidzieć" (wniosek, s. 5). Wynika 

z tego, że zgodnie z Konstytucją jednostka może ponosić tylko koszty działań 

zaplanowanych i podejmowanych przez samą siebie, natomiast powinna być 

zwolniona z ciężarów stanowiących "następstwo działań normodawczych organów 

władzy publicznej" (wniosek, s. 5). Konkluzję taką, jako jawnie sprzeczną 

z podstawowymi założeniami życia we wspólnocie, zakładającymi współudział 

w ponoszeniu świadczeń i ciężarów publicznych, należy odrzucić. 

Co więcej, nie jest jasne, w jakim sensie niemożność przewidzenia zmiany 

danych adresowych miałaby stanowić argument za niekonstytucyjnością przepisu. 

Uzyskanie uprawnień do kierowania pojazdem nie daje przecież gwarancji, że na 

przestrzeni życia danej osoby nie dojdzie np. do zmiany nazwy ulicy, przy której 

osoba ta przebywa z zamiarem stałego pobytu. Warto przypomnieć, że w świetle 

orzecznictwa Trybunału do naruszenia zasady ochrony zaufania jednostki do 

państwa i stanowionego przez nie prawa może dojść wówczas, gdy rozstrzygnięcie 

prawodawcy jest dla jednostki zaskoczeniem, ponieważ w danych okolicznościach 

nie mogła go przewidzieć, szczególnie zaś wtedy, gdy przy jego podejmowaniu 

prawodawca mógł przypuszczać, że gdyby jednostka przewidywała zmianę prawa, 

pokierowałaby inaczej swoimi sprawami (zob. pkt IV niniejszego pisma). Nie 

wiadomo, w jaki sposób należałoby odnieść to kryterium do analizowanej sprawy. 

Trudno przypuszczać, że wiedząc odpowiednio wcześniej o zmianie administracyjnej, 

dana osoba zrezygnowałaby z ubiegania się o uprawnienie do kierowania pojazdem. 

Po trzecie, w obecnym stanie prawnym istnieje możliwość ograniczenia 

negatywnych skutków zmian adresowych wywołanych działaniami organów władzy 

publicznej dla posiadaczy prawa jazdy. Jak stanowi art. 18a u.k.p.: "W przypadku gdy 

zmiana stanu faktycznego w zakresie adresu kierowcy wymagająca wydania nowego 

prawa jazdy lub pozwolenia na kierowanie tramwajem, spowodowana została 

zmianami administracyjnymi, rada powiatu może, w drodze uchwały, zmniejszyć 

opłatę za wydanie lub zwolnić od jej uiszczenia osoby obowiązane do ubiegania się 

o wydanie tych dokumentów" (notabene, analogiczne rozwiązanie w odniesieniu do 
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wymiany dowodu rejestracyjnego pojazdu zawiera art. 79b p.r.d.). Rzecznik 

dostrzega wspomnianą możliwość, lecz wskazuje, iż "podjęcie uchwały zwalniającej 

kierowców z przedmiotowej opłaty jest fakultatywne, co oznacza, że organy 

samorządu powiatowego nie mają obowiązku wydania aktu prawa miejscowego 

przyznającego kierowcom tego rodzaju ulgę" (wniosek, s. 3-4). Takie rozwiązanie 

należy jednak uznać za prawidłowe. Daje ono wyraz ogólnemu założeniu, zgodnie 

z którym jednostka ma obowiązek ponoszenia ciężarów i świadczeń publicznych; 

zarazem możliwe jest obniżenie opłat lub całkowite odstąpienie od ich pobierania, 

jeżeli ze względu na warunki lokalne i okoliczności danej zmiany administracyjnej 

organ samorządu terytorialnego, wyłoniony w demokratycznych wyborach przez 

mieszkańców wspólnoty samorządowej, uzna to za wskazane. 

Po czwarte, na nieporozumieniu opiera się twierdzenie wnioskodawcy, że 

w sytuacji zmian administracyjnych pobranie opłat za wydanie nowego dokumentu 

prawa jazdy nie jest uzasadnione świadczeniem na rzecz kierowcy, gdyż 

konieczność wymiany tego dokumentu jest wyłącznie następstwem działań organów 

władzy publicznej. Czym innym jest bowiem samo zaistnienie świadczenia po stronie 

administracji publicznej, a czym innym - charakter okoliczności, które do niego 

doprowadziły. W analizowanym wypadku skutkiem uiszczenia opłat jest podjęcie 

określonej czynności (materialno-technicznej) przez organ administracji publicznej. 

Innymi słowy, jednostka ponosi koszty konkretnej czynności urzędowej i otrzymuje 

zindywidualizowane świadczenie publiczne (por. A. Krzywoń, Podatki i inne daniny 

publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 45). 

Wątpliwości Rzecznika zasługiwałyby na aprobatę, gdyby z opłatą ponoszoną przez 

posiadacza prawa jazdy nie łączyła się żadna czynność urzędowa. Tymczasem 

pozostaje poza sporem, że w wyniku dokonania opłaty jednostka otrzymuje 

świadczenie publicznoprawne -jest nim nowy dokument prawa jazdy (a ponadto 

dochodzi do aktualizacji ewidencji pojazdów). 

5. Wobec powyższego należy uznać, że art. 18 ust. 2 pkt 2 u.k.p. w zakresie, 

w jakim przewiduje pobranie opłaty za wydanie nowego dokumentu prawa jazdy 

w miejsce dokumentu wymagającego zmiany danych adresowych, a także opłaty 

ewidencyjnej, gdy zmiana tych danych została spowodowana działaniami organów 
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władzy publicznej, jest zgodny z zasadą ochrony zaufania jednostki do państwa 

i stanowionego przez nie prawa, wynikającą z art. 2 Konstytucji. 

MARSZAŁEK SEJMU 

Marek Kuchciński 
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