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RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

Marcin Wigcek

11.510.555.2023.PZ

Pan
Dariusz Klimczak
Minister Infrastruktury

ePUAP

Wielce Szanowny Panie Ministrze,

do mojego Biura kierowane sg prosby o interwencje w celu wprowadzenia do
przepisdw zmiany umozliwiajgcej wniesienie zazalenia na zatrzymanie prawa jazdy
przez funkcjonariusza Policji w trybie art. 135 ust. 1 pkt 1 lit. a, c-f i pkt 2-3 ustawy z
dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 1047 z
poézn. zm.; dalej: p.r.d.), ktére, zgodnie z art. 104a § 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. o kierujgcych pojazdami (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 622 z pézn. zm.; dalej: u.k.p.)

skutkuje zawieszeniem uprawnien do kierowania pojazdami.

Unormowanie art. 104a ust. 1 pkt 1 i ust. 5 u.k.p. samo w sobie nie budzi watpliwosci

konstytucyjnych. Konsekwencjg jego zastosowania jest utrata uprawnien do
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kierowania pojazdami w rozumieniu art. 94 8 1 k.w." bez koniecznosci wydania decyzji
administracyjnej albo orzeczenia sgdowego w tym zakresie. Odnotowac przy tym
nalezy, ze w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego uksztattowata sie jednolita linia
orzecznicza, z ktérej wynika, ze ,warunkiem odpowiedzialnosci karnej z art. 180a k.k.?
jest nie samo zachowanie polegajgce na kierowaniu pojazdem bez posiadania
uprawnien (taki czyn penalizowany jest przez art. 94 8 1 k.w.), lecz zachowanie takie
musi by¢ powigzane z niezastosowaniem sie do wydanej uprzednio decyzji
administracyjnej o cofnieciu uprawnienia do kierowania pojazdami mechanicznymi.”3.
Sad Najwyzszy podkreslit ponadto, ze ,przepis ten stanowi lex specialis wobec art. 94 8
1 k.w., okres$lajgcego odpowiedzialnos¢ za wykroczenie polegajgce na prowadzeniu -
na drodze publicznej, w strefie zamieszkania lub strefie ruchu - pojazdu, nie majgc do
tego uprawnienia, co podlega karze grzywny."4. Sgd Najwyzszy stoi na stanowisku, ze
przez brak wymaganych uprawnien z art. 94 § 1 k.w. ,nalezy rozumie¢ zaréwno
sytuacje, gdy dana osoba w ogéle nie uzyskata uprawnier do prowadzenia pojazdu
okreslonej kategorii w sposéb wskazany w przepisach ustawy - Prawo o ruchu
drogowym, utracita je w wyniku cofniecia i musi ponownie ubiegad sie o uzyskanie
takich uprawnien lub posiadajgc de facto takie uprawnienia nie moze w danej chwili
ich realizowac i z nich korzystac¢ z uwagi np. na ich czasowe ,zawieszenie”, nie

powodujgce jednak ich definitywnej utraty”.

T Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 2119; dalej: k.w.); Art. 94 8 1
k.w. stanowi, ze: ,Kto na drodze publicznej, w strefie zamieszkania lub strefie ruchu prowadzi pojazd
mechaniczny, nie majgc do tego uprawnienia, podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci albo grzywny
nie nizszej niz 1500 ztotych”.

2 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz. U. 2 2022 r. poz. 1138 z p6zn. zm.; dalej: k.k.); Art.
180a k.k. stanowi, ze ,Kto na drodze publicznej, w strefie zamieszkania lub w strefie ruchu, prowadzi
pojazd mechaniczny, nie stosujgc sie do decyzji wiasciwego organu o cofnieciu uprawnienia do
kierowania pojazdami, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat
2",

3 Wyrok SN z 7.12.2022 r., | KK 54/22, LEX nr 3557719; wyrok SN z 23.02.2021 r., V KK 541/20, LEX nr
3189942; wyrok SN z 20.11.2020 r., V KK 429/20, LEX nr 3082446.

4 Wyrok SN z 22.10.2020 r., Il KK 299/20, LEX nr 3182913; wyrok SN z 17.01.2019 r., IV KK 60/18, LEX nr
2619303.

>Wyrok SN z 19.03.2019 r., IV KK 59/19, LEX nr 2636191.
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Z powyzszego wynika, ze sama w sobie czynnos¢ policjanta polegajgca na zatrzymaniu
prawa jazdy w konsekwencji zastosowania art. 104a ust. 1 pkt 1 i ust. 5 u.k.p.
ksztattuje prawa i obowigzki osoby, wobec ktérej zostata wykonana. Skorelowany z
uprawnieniem policjanta z art. 135 ust. 1 pkt 1 lit. a, c-f i pkt 2-3 p.r.d. obowigzek
obywatela zwrotu dokumentu prawa jazdy ma charakter obowigzku
administracyjnego, ktory wynika z przepiséw prawa oraz policjant jest uprawniony do
pojecia decyzji w przedmiocie tego obowigzku, przy czym nie ma podstawy do
rozstrzygania o tym w drodze decyzji administracyjnej. Jest to zatem obowigzek
wynikajgcy z przepiséw prawa. Tym samym na czynnosc zatrzymania prawa jazdy,
ktora nie jest ani decyzjg administracyjng ani postanowieniem, powinna przystugiwacd
skarga do sagdu administracyjnego na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.b. Przepis ten
stanowi, iz sgdy administracyjne orzekajg w sprawach skarg na akty lub czynnosci z
zakresu administracji publicznej dotyczgce uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z
przepisow prawa. W tym zakresie warto przywotac poglad wyrazony w uchwale 7
sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 4 lutego 2008 r., | OPS 3/077, w
ktorym to judykacie wskazano, ze ,w przepisie tym jest mowa o aktach lub
czynnosciach z zakresu administracji publicznej innych niz decyzje i postanowienia
wydawane w administracyjnych postepowaniach jurysdykcyjnych. To zdaje sie
wyraznie wskazywac, ze chodzi o sprawy indywidualne, podobnie jak w przypadku
spraw zatatwianych w drodze decyzji administracyjnej, tyle tylko, ze w sprawach tych
nie orzeka sie w drodze decyzji administracyjnej, lecz mogg by¢ podejmowane akty lub
czynnosci dotyczgce okreslonych adresatéw. Jak decyzja czy postanowienie
administracyjne sg kierowane do konkretnych podmiotéw, tak akt lub czynnos¢, o
ktorych mowa w art. 3 8 2 pkt 4, sg kierowane przez organ administracji publicznej
rowniez do konkretnych podmiotéw. Z omawianego przepisu mozna wnosic, iz wolg

ustawodawcy byto objecie kontrolg sgdu administracyjnego tych prawnych form

6 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z
2023 r. poz. 1634 z pdzn. zm.; dalej: p.p.s.a.).
7 LEX nr 341207.



dziatania administracji publicznej, ktére mogg by¢ i sg podejmowane przez organy
administracji publicznej w stosunku do podmiotéw administrowanych, w sprawach,
dla ktorych zatatwienia nie jest przewidziana forma decyzji lub postanowienia
administracyjnego. Akt lub czynno$¢ podejmowane sg w sprawie indywidualnej w tym
znaczeniu, ze jej przedmiotem jest okreslony i zindywidualizowany stosunek
administracyjny (uprawnienie lub obowigzek), ktérego zrédtem jest przepis prawa
powszechnie obowigzujgcego”. W ramach rzeczonej uchwaty 7 sedziéw z dnia 4 lutego
2008 r. NSA wskazat réwniez, ze ,z przepisu art. 3 8 2 pkt 4 wynika, ze akt lub czynnos¢
musi dotyczy¢ uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa. Oznacza
to, ze konieczne jest odniesienie takiego aktu lub czynnosci do przepisu prawa
powszechnie obowigzujgcego, ktéry okresla uprawnienie lub obowigzek konkretnego
adresata. Inaczej mowigc, musi wystepowac zwigzek miedzy przepisem prawa, ktéry
okresla uprawnienie lub obowigzek, a aktem lub czynnoscig, ktdre dotyczg tak
okreslonego uprawnienia lub obowigzku oznaczonego podmiotu. Uprawnienie lub
obowigzek wynika z przepisu prawa, jezeli ich powstanie nie wymaga konkretyzacji w
drodze decyzji administracyjnej”. NSA zaznaczyt przy tym, ze ,,0 akcie lub czynnosci w
rozumieniu art. 3 8 2 pkt 4, na ktéry moze by¢ wniesiona skarga do sgdu
administracyjnego, mozna mowi¢ woéweczas, gdy akt (czynnos¢) podjety jest w sprawie
indywidualnej, skierowany jest do oznaczonego podmiotu administrowanego, dotyczy
uprawnienia lub obowigzku tego podmiotu, samo za$ uprawnienie lub obowigzek,
ktorego akt (czynnosc) dotyczy, sg okreslone w przepisie prawa powszechnie

obowigzujgcego”.

Majgc powyzsze na uwadze, wskazac jednak nalezy, ze NSA przyjmuje, ze na

podstawie art. 3 8 2 p.p.s.a. nie przystuguje skarga do sgdu administracyjnego na



czynnos¢ zatrzymania prawa jazdy przez policjanta®. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze
relewantne z punktu widzenia niniejszych rozwazan brzmienie, wskazany wyzej art.
104a ust. 1 pkt 1 iust. 5 u.k.p. uzyskat w dniu 5 grudnia 2021 r. na skutek jego zmiany
przez art. 4 pkt 35 ustawy z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o
transporcie drogowym oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2021 r., poz. 1997).
Ustawa nowelizujgca nie zawierata zadnych przepisdw przejsciowych. Majac na
uwadze standard Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiocie regut intertemporalnych
w prawie administracyjnym i przyjmujgc tym samym, ze ,wybor zasady
bezposredniego dziatania prawa nowego moze nastgpic tylko wtedy, gdy da sie
wskazac istnienie wyraznego i waznego interesu publicznego, zmuszajgcego do
przejscia do porzagdku dziennego nad interesem jednostki” oraz ze tylko ,w
wyjatkowych okolicznosciach dopuszcza sie pewne odstepstwa od zasady lex retro non
agit, jezeli przemawia za tym koniecznosc realizacji innej zasady konstytucyjnej, a
jednoczesnie realizacja jej nie jest mozliwa bez dopuszczenia wstecznego dziatania
prawa"'%, przyjac nalezy, ze art. 104a ust. 1 pkt 1 i ust. 5 u.k.p. w brzmieniu nadanym
mu po 5 grudnia 2021 r. nie mégt stac sie podstawg wydanych dotychczas
rozstrzygnie¢ w postepowaniach sgdowo-administracyjnych, ktérych poktosiem jest
wykluczenie zaskarzalnosci do sgdu administracyjnego czynnosci zatrzymania prawa
jazdy przez policjanta. W warstwie argumentacyjnej w tym wzgledzie, w postanowieniu
z dnia 21 czerwca 2022 r., Il GSK 88/22, NSA przyjat, ze ,czynnos¢ funkcjonariuszy
Komendy Powiatowej Policji (...) w przedmiocie zatrzymania prawa jazdy, nie nalezy do
zadnej z wymienionych powyzej zaskarzalnych do sadu administracyjnego form

dziatania administracji publicznej. W szczegdlnosci nie stanowi innego niz okreslone w

8 Zob. Postanowienie NSA z 23.11.2017 r., | OSK 2369/17, LEX nr 2405901, oddalajgce skarge kasacyjna
od postanowienia WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 26.07.2017 r., Il SA/Go 441/17, LEX nr 2332587;
postanowienie NSA z 23.02.2021 r., | OSK 2899/20, LEX nr 3156818, oddalajgce skarge kasacyjna od
postanowienia WSA w Gliwicach z 15.10.2020 r., Il SA/GI 1088/20, LEX nr 3063681; postanowienie NSA z
21.06.2022 r., Il GSK 88/22, LEX nr 3427624, oddalajgce skarge kasacyjng od postanowienia WSA w
Gorzowie Wielkopolskim z 8.11.2021 r., Il SA/Go 929/21, LEX nr 3253753.

° Zob. orzeczenie TK z 28.05.1986 r., U 1/86, LEX nr 29398.

10 Zob. wyrok TK z 13.03.2000 r., K 1/99, LEX nr 39992.
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pkt 1 - 3 przepisu art. 3 8 2 p.p.s.a., aktu lub czynnosci z zakresu administracji
publicznej dotyczgcego uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa”.
NSA wskazat ponadto w uzasadnieniu, ze ,akty i czynnosci ujete w art. 3 8 2 pkt 4
p.p.s.a. zostaty w tym akcie prawnym umieszczone w celu umozliwienia kontroli
legalnosci rowniez takich dziatarn administracji publicznej, ktore nie sg podejmowane
w sformalizowanych postepowaniach (jurysdykcyjnym, egzekucyjnym,
zabezpieczajgcym), a dotyczg praw i obowigzkéw obywateli w sferze
publicznoprawnej. Do tej kategorii powszechnie i jednolicie zalicza sie akty, ktore
charakteryzujg sie nastepujgcymi cechami: 1) nie sg decyzjg ani postanowieniem; 2)
majg charakter zewnetrzny, tj. sg skierowane do podmiotu niepodporzgdkowanego
organizacyjnie ani stuzbowo organowi; 3) sg skierowane do indywidualnego podmiotu,
a wiec nie majg charakteru generalnego; 4) majg charakter publicznoprawny (nalezg
do materii z zakresu administracji publicznej i majg charakter wtadczy); 5) dotyczg
uprawnien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa; 6) podejmowane sg
przez podmiot wykonujgcy administracje publiczng.”. W ocenie NSA ,,czynnos¢
zatrzymania prawa jazdy jest czynnoscig faktyczng, ktora nie nosi znamion czynnosci
opisanej w powotanym przepisie. Polega na fizycznym odebraniu dokumentu w razie
spetnienia jednej z ustawowych przestanek. Jednakze nie dotyczy ona uprawnien bgdz
obowigzkdéw wynikajgcych z przepiséw prawa, gdyz ich nie ksztattuje - nie ma
charakteru prawotwodrczego. Wobec tego, nie podlega kontroli sgdu

administracyjnego”.

Na tym tle odnotowac nalezy, ze zaskarzalne sg decyzje administracyjne starosty o
zatrzymaniu dokumentu stwierdzajgcego posiadanie uprawnienia do kierowania
pojazdami wydane na podstawie art. 102 ust. 1 pkt 2-5i 7 oraz ust. 1d u.k.p. oraz art. 7
ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o zmianie ustawy - Kodeks karny oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 541, z p6zn. zm.) lub na podstawie art. 5 ust. 5
ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do alimentéw (Dz.

U.z 2022 r. poz. 1205 i 2140), a takze decyzja administracyjna starosty o cofnieciu



uprawnienia do kierowania pojazdami wydana na podstawie art. 103 ust. 1 u.k.p.
Zaskarzalna jest takze decyzja administracyjna starosty o cofnieciu uprawnien do
prowadzenia pojazdéw mechanicznych w razie orzeczenia zakazu prowadzenia tych
pojazdéw wyrokiem sgdowym wydana na podstawie art. 182 8§ 2 k.k.w..
Konsekwencjg wydanych przez NSA orzeczen jest takie uksztattowanie art. 3 § 2 pkt 4
p.p.s.a., Ze przepis ten nie obejmuje czynnosci zatrzymania prawa jazdy przez
policjanta podjetej w trybie art. 135 ust. 1 pkt 1 lit. a, c-f i pkt 2-3 p.r.d. skutkujacej
uznaniem na podstawie art. 104a ust. 5 u.k.p. osoby, wobec ktérej czynnosc¢ ta zostata
podjeta, za osobe nieposiadajgcg uprawnien do kierowania pojazdami w zakresie i w

okresie, w ktorych uprawnienia te sg zawieszone.

W tym kontekscie wskazac nalezy, ze w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP, ktéry stanowi, iz
.Kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez
nieuzasadnionej zwtoki przez wtasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sgd”,
wyrazone zostato konstytucyjne prawo do sgdu. Konstytucyjne prawo do sgdu
obejmuje prawo do sgdowego wymiaru sprawiedliwosci, tj. merytorycznego
rozstrzygniecia w sprawach z zakresu praw jednostki oraz prawo do sgdowej kontroli
aktéw, ktore godzg w konstytucyjne prawa i wolnosci jednostki'2. W tym ostatnim
przypadku sad realizuje czynnosci z zakresu ochrony prawnej; chroni jednostke przed
arbitralnoscig dziatanh podmiotu sprawujgcego wtadztwo publiczne. W wyroku z 12
maja 2011 r., sygn. P 38/08'3, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze Konstytucja nie
reguluje "(...) bezposrednio zagadnienia liczby organéw prowadzgcych postepowanie
majgce na celu rozstrzygniecia sprawy i nie zakazuje (...) ani rozdzielania czynnosci
podejmowanych w celu rozpatrzenia sprawy miedzy rézne organy wtadzy publicznej,
ani roznicowania zasad postepowania dla poszczegdlnych organow. Z perspektywy

Konstytucji istotne jest, aby ostateczne i wigzgce rozstrzygniecie sprawy nalezato do

1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny wykonawczy (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 127 z p6zn. zm;
dalej: k.k.w.).

12 Zob. wyrok TK z 12.05.2003 r., SK 38/02, LEX nr 79777.

13 LEX nr 794949,



sgdu sprawujgcego wymiar sprawiedliwosci (...) zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
konstytucyjnym wystarczy, by w kompetencji sgdow byta ostateczna weryfikacja
rozstrzygniecia organu niesgdowego (...) Nie budzi wiec watpliwosci, ze prawo do sgdu
jest zachowane na gruncie takich regulacji, ktére - dopuszczajgc mozliwos¢
uruchomienia postepowania przed sgdem powszechnym lub sgdem
administracyjnym - zapewniajg kontrole sgdowg rozstrzygniecia, decyzji czy innego
aktu indywidualnego ksztattujgcego sytuacje prawng jednostki lub innego podmiotu

podobnego”.

Uwzgledniajac tresc art. 45 ust. 1 Konstytucji RP oraz tres¢ art. 104a ust. 1 pkt 1iust. 5
u.k.p. w brzmieniu od dnia 5 grudnia 2021 r. w kontekscie art. 94 § 1 k.w., a takze
argumentacje NSA podniesiong w uzasadnieniu postanowienia z dnia 21 czerwca
2022 r., Il GSK 88/22, przyjac nalezy, ze czynnos$¢ zatrzymania prawa jazdy przez
policjanta podjeta w trybie art. 135 ust. 1 pkt 1 lit. a, c-f i pkt 2-3 p.r.d. winna by¢
normatywnie uznana za inng czynnosc z zakresu administracji publicznej dotyczacg

obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa w rozumieniu art. 3 8 2 pkt 4 p.p.s.a.

Majac na uwadze powyzsze racje, zwracam sie do Pana Ministra z uprzejmg prosbg o
rozwazenia zainicjowania prac legislacyjnych majacych na celu wprowadzenie
podstawy prawnej do zaskarzenia czynnosci zatrzymania prawa jazdy przez policjanta
podjetej w trybie art. 135 ust. 1 pkt 1 lit. a, c-f i pkt 2-3 p.r.d. oraz o poinformowanie

mnie o zajetym stanowisku w przedmiotowej materii.

Z wyrazami szacunku
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich
/-wydano i podpisano elektronicznie/

Do wiadomosci:
- Pan Adam Bodnar Minister Sprawiedliwosci Prokurator Generalny (ePUAP);



- Pan Poset Marek Ast Przewodniczgcy Komisji Ustawodawczej Sejmu RP

(ePUAP);

- Pan Senator Krzysztof Kwiatkowski Przewodniczacy Komisji Ustawodawczej Senatu
RP (ePUAP).
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