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W nawiazaniu do udzielonej Rzecznikowi Praw Obywatelskich odpowiedzi Pana Ministra
z dnia 5 lutego 2013 r. (nr TA-4dp-0731-1/12) w sprawie funkcjonowania elektronicznego systemu
poboru optat oraz kar administracyjnych naktadanych za naruszenie obowiazku uiszczenia optaty
elektronicznej, na podstawie ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(Dz. U. z 2013 r., poz. 260) - dalej: ustawa o drogach publicznych - pragne przekazaé ponizsze
uwagi.

Otéz nalezy stwierdzi¢, iz w duzej mierze przedstawione przez Pana Ministra informacje
potwierdzaja niewtasciwe stosowanie prawa oraz budza niepokdj z punktu widzenia przestrzegania
praw obywatelskich oraz standardéw demokratycznego panstwa prawa. W tym konteksécie nie
mozna uzasadnia¢ obecnego sposobu stosowania przepisOw ustawy o drogach publicznych,
m.in. w zakresic sposobu naktadania kar, okolicznoscia ,duzego poziomu ogdlnosci”
wprowadzonych regulacji. W zwiazku z tym, Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie przypomniec
jedna z fundamentalnych zasad, zgodnie z ktdra ,nakaz okreslonosci przepisow prawnych,
rozumiany jako wymaganie formutowania tychZe przepisow w sposob zapewniajqcy dostateczny
stopien precyzji, jesli chodzi o ustalenie ich znaczenia i skutkow prawnych, traktuje sie jako jeden
z elementow zasady ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa,
wynikajqcy z art. 2 Konstytucji (zob. zwtaszcza wyroki TK z: 17 paZdziernika 2000 r.,
sygn. SK 5/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 254, cz. 111, pkt 1 oraz 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02,
OTKZUnr 2/A/2003, poz. 13, cz. V, pkt 2). "

Cenna jest deklaracja o podjetych pracach nad korekta systemu kar oraz zapowiedz

wprowadzenia bardziej przejrzystych zasad stosowania odpowiedzialnosci administracyjne;j.



Odnoszac sie natomiast do stanowiska przedstawionego przez Pana Ministra, stwierdzié
nalezy, ze zastrzezenia budzi sytuacja, w ktdrej obowiazujace przepisy nie pozwalaja zorientowaé
si¢ w ich tresci potencjalnemu adresatowi normy prawnej. W tresci odpowiedzi wskazat Pan
Minister, iz przepisy ustawy nie reguluja sposobu stwierdzania naruszen obowiazku uiszczenia
optaty elektronicznej, ktére powinny stanowi¢ podstawe do wszczynania postepowan
administracyjnych na podstawie przywolanego art. 13k ustawy o drogach publicznych. Dalej
podkres$lono, ze roéwniez rozporzqdzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 czerwca 2011 .
w sprawie trybu, sposobu i zakresu kontroli prawidfowosci uiszczania optaty elektronicznej
(Dz. U. Nr 133, poz. 773), ze wzgledu na zakres upowaznienia ustawowego nie okresla, ktdre
informacje rejestrowane przez stacjonarne urzadzenia kontrolne powinny stanowié¢ podstawe do
wszczynania postepowan administracyjnych. Z informacji tych wynika, ze w istocie zaden
z kluczowych aktéw prawnych nie okre$la kwestii fundamentalnych, ktére de facto decyduja
o zaistnieniu deliktu administracyjnego, a w konsekwencji - majac na uwadze obiektywny rezim tej
sankcji - o odpowiedzialnosci finansowej obywatela. Pozostaje to w jawnej sprzecznosci

z przytoczona na wstepie zasada, okreslonosci.

Analizujac przedstawione przez Pana Ministra stanowisko mozna w istocie uznaé, iz
ustawowe znaczenie ,przejazdu po drodze krajowej', w rozumieniu art. 13k ust. 1 wustawy
o drogach publicznych zostato przesadzone i dookredlone ,,stosowna interpretacja”, nakazujaca
wszczynanie postepowan na podstawie kazdorazowego zapisu ewidencyjnego zawierajacego obraz
pojazdu. Warto przytoczy¢é w tym miejscu glosy uczestnikéw posiedzenia Komisji Infrastruktury
(Nr 134) z dnia 17 kwietnia 2013 r,, m.in. Przewodniczacego Zwiazku Zawodowego Inspektorow
Transportu Drogowego, ktéry wskazal m.in., iz - cytujac - ,dla nas nie jest do korca jasne,
dlaczego my, jako inspektorzy transportu drogowego mamy naktadac krotnos¢ kar. Brzmienie art.
13k niejest skomplikowane (...) nigdzie w tym artykule nie ma mowy o jakiejkolwiek krotnosci. Dla
nas pozostaje niezrozumiale, dlaczego tak wysokie kary majq byé naktadane na kierowcow'
W zakresie analizy ratio legis wprowadzonych przepiséw bardzo cenne pozostaja natomiast glosy
posta Krzysztofa Tchérzewskiego (PiS) oraz posta Stanistawa Zmijana (PO), ktérzy stwierdzili
odpowiednio, ze ,nie byto naszq intencjq wprowadzenie regulacji, ktora pozwalataby na naliczanie
kar za kazdq przejechanq bramownice. To nawet nie byto tak, 7e my jako postowie przyjelismy takie

rozwiqzanie do wiadomosci’” oraz, ze ,Pobieranie optat karnych za przejechanie kolejnych

bramek nie ma nic wspdlnego z intencjami osob, ktdre wprowadzaty to prawo (...)° "

' Zrédto: http://www.sejm.gov.pl/Seim7.nsf7biuletyny.xsp?view=S. Pelny zapis z przebiegu posiedzenia Komisji

Infrastruktury (nr 134) - str. 7 i 8.
* Pelny zapis z przebiegu posiedzenia Komisji Infrastruktury (nr 134) - str. 15 i 16.
* Pelny zapis z przebiegu posiedzenia Komisji Infrastruktury (nr 134) - str. 17.
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W zwiazku z tym, majac takze na wzgledzie informacje zawarta w odpowiedzi Pana
Ministra, iz - cytujac - ,podejmujqc takq a nie inng decyzje" Odwczesny Minister Infrastruktury
kierowat sie tre$cia art. 13k ust. 1 ustawy o drogach publicznych, jak i specyfika wdrozonej
technologii i przyjetego systemu kontroli prawidtowosci uiszczania optat, uprzejmie prosze Pana
Ministra o szczegdétowe przedstawienie uzasadnienia wydanej w dniu 9 wrzesnia 2011 r.,
interpretacji wraz z podaniem jej podstaw prawnych. Prosze takze o wskazanie, czy informacja
o dokonanej interpretacji zostata przekazana do ogdtu spoleczenstwa, tak by obywatele mogli
zapozna¢ sie z oficjalna wyktadnia przepiséw przyjeta przez resort transportu, ajezeli tak - to kiedy
i wjakiej formie miato to miejsce.

Dodatkowo, niezaleznie od planowanych zmian legislacyjnych, uprzejmie prosze
o przekazanie informacji, czy na chwile obecna rozwaza Pan Minister zmiane przedmiotowe;j
interpretacji i1 stanowiska resortu transportu w kierunku prokonstytucyjnej wyktadni
i stosowania przepiséw prawa. Przedstawione bowiem stanowisko, wraz z odwotaniem si¢ do
przedmiotowej interpretacji, stanowi w praktyce podstawe do wymierzania kar za poszczegdlne
odcinki drég, a tym samym potwierdza niestety mozliwo$¢ natozenia wiecej niz jednej kary
administracyjnej za przejazd droga krajowa O odpowiedzialnosci administracyjnej decyduje
w praktyce usytuowanie bramownic kontrolnych rejestrujacych obrazy pojazdow. W poprzednim
wystapieniu z dnia 4 stycznia 2013 r., Rzecznik podkreslal natomiast, ze przepis art. 13k ust. 1
ustawy o drogach publicznych jest przepisem stanowiacym o sankcji administracyjnej, ktory
z uwagi na swoj charakter nie moze by¢ dowolnie wyktadany w sposéb rozszerzajacy. To natomiast
ma wlasnie miejsce w chwili obecnej, gdy organ wykonawczy nadaje swoiste znaczenie okresleniu
wprzejazd po drodze krajowej” wedtug reguly, ze o zaistnieniu tego podstawowego elementu
deliktu administracyjnego z art. 13k ust. 1 wustawy o drogach publicznych, przesadza
zarejestrowanie obrazu przez bramownice, o rozmieszczeniu ktoérych dodatkowo organ ten
posrednio decyduje. W ocenie Rzecznika taki sposéb stosowania przepisu, z uwagi na jego
sankcyjny charakter, powinien mie¢ swoje wyrazne umocowanie w ustawie. W niniejszej sprawie
umocowania tego brak, a znajduje ono w istocie swoje zrédto w przywotanej przez Pana Ministra
interpretacji z dnia 9 wrze$nia 2011 r.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢é dodatkowo, iz analiza dokumentacji skarg nadsytanych do
Rzecznika Praw Obywatelskich nie pozwala na podzielenie opinii Pana Ministra, ze przyjety
sposOb stosowania w/w przepisu Korygowany jest praktyka w ktérej jedna bramownica rejestrujaca
obraz przypada Srednio raz na 50 km drég krajowych. Wielokrotnie postepowania prowadzone
przez GITD dotycza bowiem zdarzen zarejestrowanych w odstepstwach kilkunastominutowych

i kilometrowych.



Jednoczes$nie, pragne zapewni¢ Pana Ministra, iz okoliczno$¢ wydawania przez sady
administracyjne wyrokéw stwierdzajacych dopuszczalno$é¢ kumulacji kar znana jest Rzecznikowi
Praw Obywatelskich. Rzecznik monitoruje ksztaltujace si¢ obecnie orzecznictwo, takze pod katem
uprawnien przewidzianych w art. 14 pkt 6 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich. lIstotne dla
Rzecznika, a przede wszystkim dla obywateli, jest jednak to, czy w obecnej sytuacji, majac na
wzgledzie czesto dramatyczna sytuacje karanych podmiotéw, w tym réwniez przedsicbiorcéw,
widzi Pan Minister mozliwo$¢ zmiany przyjetego sposobu stosowania przepisu art. 13k ustawy
o drogach publicznych. Z uwagi na przekazane w trakcie posiedzenia Komisji Infrastruktury w dniu
17 kwietnia 2013 r., przez pracownikéw kierowanego przez Pana Ministra resortu, informacije
o 11 orzeczeniach sadéw administracyjnych potwierdzajacych mozliwo$¢ wielokrotnego karania,
zwracam si¢ rowniez z uprzejma prosba o przekazanie Rzecznikowi Praw Obywatelskich
informacji o tych postgpowaniach wraz z ich sygnaturami, jak réwniez o wskazanie, czy posiada
Pan Minister wiedze o liczbie orzeczen prezentujacych stanowisko przeciwne. Dla przyktadu,
Rzecznik pragnie wskaza¢ na wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
24 kwietnia 2013 r., sygn. akt VI SA/Wa 2744/12, w ktérym stwierdzono, iz wedtug oceny sadu
- cytujac - ,nieuprawniony jest przyjety przez organ sposOb rozumienia w/w przepisow
pozwalajacy na kumulacje kar pienieznych za jeden czyn polegajacy na przejezdzie danym
odcinkiem drogi krajowej bez wniesienia optaty elektronicznej w peinej wysokosci, w zaleznosci
od liczby tzw. bramownic znajdujacych si¢ na tym odcinku, ktére zarejestrowaly brak petnej

wysoko$ci optaty”.

Nastepnie, w przywolanym wystapieniu z dnia 4 stycznia 2013 r.,, Rzecznik Praw
Obywatelskich przypomniat, ze zgodnie z dodanym przez dyrektywe 2006/38/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 17 maja 2006 r. zmieniajacej dyrektywe 1999/62/WE w sprawie
pobierania optat za uzytkowanie niektdérych typdw infrastruktury przez pojazdy ciezarowe - dalej:
dyrektywa 2006/38/WE i dyrektywa 1999/62/WE - przepisem art. 9a, przyjety system sankcji musi
by¢ nie tylko odstraszajacy, ale takze proporcjonalny. Wysokos$¢ ustalonych obecnie kar za
uchybienie obowiazkom optaty elektronicznej nie spetnia, w ocenie Rzecznika, wymogu
proporcjonalnosci.

Obecnie, przepis art. 13k ust. 1 ustawy o drogach publicznych przewiduje Kkary
w wysokosci 3.000 zt oraz 1.500 zt - w zaleznoSci od tego, czy przejazd miat miejsce bez
uiszczenia optaty (pkt 1), czy tez bez uiszczenia optaty w petnej wysokosci (pkt 2). Dodatkowo, na
podstawie art. 13k ust. 2 ustawy o drogach publicznych, kierujacemu pojazdem samochodowym,
wymierza si¢ kare pienigzna w wysokosci 3.000 zt za naruszenie obowiazku wlaczenia urzadzenia

podczas przejazdu po drodze, na ktdrej pobiera si¢ optate (13k ust. 2 pkt 1 lit. a) w zw. z art. 13i ust.



4a pkt 1 ustawy o drogach publicznych) oraz naruszenie obowiazku niezwlocznego zjechania
z drogi objetej obowiazkiem uiszczenia optaty elektronicznej w przypadku stwierdzenia
niesprawnosci urzadzenia potrzebnego do pobierania tych optat (13k ust. 2 pkt 2 w zw. z art. 13i
ust. 4b ustawy o drogach publicznych), jak rowniez kare w wysokosci 1.500 zt za naruszenie
obowiazku wprowadzenia do urzadzenia prawidtowych danych o rodzaju pojazdu oraz obowiazku
uzywania urzadzenia zgodnie z przeznaczeniem (art. 13k ust. 2 pkt 1 lit. bi c) w zw. z art. 13i ust.
4a pkt 2 i 3 ustawy o drogach publicznych).

Przewidziane kary pieniezne, odpowiednio w kwotach 1.500 zt i 3.000 zt, ktére -jak
pokazuje praktyka, wsparta stanowiskiem Pana Ministra - moga by¢é dodatkowo naktadane
wielokrotnie w ramach jednego przejazdu nalezy uznaé za razaco wysokie i niewspdtmierne do
wagi poszczegdlnych naruszen. Warto w tym miejscu przytoczy¢ dane zawarte w opracowaniu
Gtéwnego Urzedu Statystycznego ,Zatrudnienie [ wynagrodzenie w gospodarce narodowej
w 2012 r.’". Prezentowane w tym opracowaniu dane obejmuja podmioty gospodarki bez wzgledu
na charakter wtasnosci, tj. zaliczane do sektora publicznego i prywatnego, a dane o przecictnym
wynagrodzeniu miesiecznym ogdétem dotycza wszystkich podmiotéw gospodarki narodowej, tzn.
takze jednostek o liczbie pracujacych do 9 oséb’ . Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto
w gospodarce narodowej w 2012 r., uksztaltowato sie na poziomie 3.521,67 zt. W sektorze
publicznym wyniosto 4.107,25 zt, a w sektorze prywatnym 3.343,31 zt. Sita nabywcza przecietnego
miesiecznego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej w 2012 r., byta jednak - po raz
pierwszy od kilku lat - nizsza niz w roku poprzednim. Jednocze$nie, przecictne miesieczne
wynagrodzenie brutto bez wyptat nagrdéd rocznych w gospodarce narodowej w 2012 r. wyniosto
3.474,26 zt°, przy czym w odniesieniu przyktadowo do transportu, ksztattowato sie w granicach od

3.346,45 zt w I kwartale 2012 r. do 3.526,70 zt w IV kwartale 2012 r.

Wysoko$¢ najwyzszej z przewidzianych obecnie kar zblizona jest do Sredniego
miesiecznego wynagrodzenia. W konsekwencji nawet jednokrotne dopuszczenie si¢ tego
uchybienia moze skutkowaé pozbawieniem miesiecznych srodkéw utrzymania rodziny. Kumulacja
kar moze takze w wielu przypadkach doprowadzi¢ do utraty plynnos$ci finansowej przez

przedsiebiorcéw dziatajacych na rynku transportu drogowego. Taki stan rzeczy, uwzgledniajacy

* GUS, ,Zatrudnienie i wynagrodzenie w gospodarce narodowej w 2012 r1.", Warszawa 2013 r.
http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PW_zatrudnienie_i_wynagrodzenia 2012.pdf

* GUS, ,,Zatrudnienie i wynagrodzenie w gospodarce narodowej w 2012 r.", Warszawa 2013 r. Uwagi metodyczne,
str. 8.

* GUS, ,,Zatrudnienie i wynagrodzenie w gospodarce narodowej w 2012 r.", Warszawa 2013 r. str. 16-17.

7 GUS, ,,Zatrudnienie i wynagrodzenie w gospodarce narodowej w 2012 r.", Warszawa 2013 r. Tabela 9. Przecietne

miesieczne wynagrodzenie brutto bez wyptat nagréd rocznych wedtug sekcji gospodarki narodowej w kwartatach
2012 r.



http://www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/PW_zatrudnienie_i_wynagrodzenia_2012.pdf

w istocie jedynie fiskalny interes panstwa, nie jest do zaakceptowania z punktu widzenia praw
i wolnosci obywatelskich, w tym takze z perspektywy Kkonstytucyjnej wolnosci dziatalnosci
gospodarczej i wymaga pilnej zmiany, w szczegdlnosci poprzez dostosowanie wysoko$ci grozacych
kar do realiéw zycia spotecznego oraz wymogu proporcjonalnosci, o ktérym mowa w art. 9a
dyrektywy 2006/38/WE. Jest to tym bardziej uzasadnione, gdy wezmie si¢ pod uwage fakt, iz
obecnie natozenie tak surowych kar nastepuje bez indywidualizacji odpowiedzialnosci, jak réwniez
bez uwzglednienia mozliwos$ci finansowych ukaranego, w tym jego sytuacji materialnej i rodzinne;j.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca si¢ jednoczes$nie o przekazanie informacji, jakie
wysokosci kar obowiazuja w innych krajach UE oraz jak przedstawiaja sie te wysokosci w stosunku

do $rednich miesi¢ccznych wynagrodzen obywateli tych panstw.

Kolejna kwestia wymagajaca zdaniem Rzecznika, niezwlocznej zmiany jest zrezygnowanie
z regulacji przewidujacej ex lege rygor natychmiastowej wykonalnosci dla decyzji naktadajacych
kary pieniezne. Zgodnie z art. 13k ust. 4 ustawy o drogach publicznych przedmiotowe kary
naktadane sa w drodze decyzji administracyjnej, ktorej w mysl ust. 5 nadaje si¢ rygor
natychmiastowej wykonalno$ci. Za koniecznoscia odstapienia od tej regulacji przemawiaja przede
wszystkim rysujace sie obecnie watpliwosci natury konstytucyjnej. Rygor natychmiastowe;j
wykonalnoéci moze przystugiwaé decyzjom z mocy prawa’ , jak réwniez byé nadawany w ramach
tzw. uznania administracyjnego. Stosownie do art. 108 § 1 zdanie pierwsze Kodeksu postepowania
administracyjnego, decyzji od ktérej stuzy odwotanie, moze by¢ nadany rygor natychmiastowej
wykonalnosci, gdy jest to niezbedne ze wzgledu na ochrone zdrowia lub zycia ludzkiego albo dla
zabezpieczenia gospodarstwa narodowego przed ciezkimi stratami badz tez ze wzgledu na inny
interes spoteczny lub wyjatkowo wazny interes strony. Powyzsze nie oznacza, iz tylko w przypadku
nadawania rygoru w ramach tzw. uznania administracyjnego musza zosta¢ spetnione $cisle
okreslone przestanki uzasadniajace zastosowanie wyjatku od zasady niewykonywania decyzji
nieostatecznych. Rygor natychmiastowej wykonalnos$ci wynikajacy z mocy prawa takze musi
legitymowaé si¢ odpowiednim uzasadnieniem. Przepisy wprowadzajace natychmiastowa
wykonalno$¢ z mocy prawa podlegaja ponadto ocenie rowniez z perspektywy przestrzegania
przyjetych standardéw konstytucyjnych, w szczegdlnosci zgodnosci z zasada demokratycznego
panstwa prawa (art. 2 Konstytucji RP). Rygor taki moze by¢ bowiem nadawany jedynie wyjatkowo,

jako uzasadniony szczegdlnym charakterem rozstrzyganej materii.

* Por. art. 130 § 3 pkt 2 Kodeksu postepowania administracyjnego.

6



Warto w tym miejscu przywotaé dla przyktadu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 4/09, moca ktérego, orzekajac w trybie kontroli
prewencyjnej, stwierdzono m.in. niezgodno$¢ art. 1 pkt 10 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r.
o zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz o zmianie niektorych ustaw z art. 2 Konstytucji
RP, w czesci, w ktorej dodaje do ustawy - Prawo o ruchu drogowym art. 140an, w zakresie,
w jakim przepis ten nadaje decyzji administracyjnej o natozeniu kary pienieznej rygor
natychmiastowej wykonalnosci. W uzasadnieniu wyroku Trybunat wskazal m.in., ze
natychmiastowo$¢ wykonania decyzji jest wyjatkiem wymagajacym istnienia szczegdlnych
okolicznosci uzasadniajacych jego zastosowanie. Rygor natychmiastowej wykonalnosci nadaje si¢
okreslonym decyzjom, gdy wykonanie praw lub obowiazkéw, o ktorych rozstrzyga sie w decyzji,
jest w danym czasie konieczne, a zwtoka w ich wykonaniu zagrazataby istotnym dobrom
chronionym. W doktrynie podkresla si¢, ze w sprawach dotyczacych wymierzenia sankcji
administracyjnej, zarowno w wypadkach ustalenia niezbednos$ci wykonania decyzji przez organ
nadajacy decyzji rygor natychmiastowej wykonalnosci, jak i w tych kategoriach spraw, w ktérych
natychmiastowa wykonalno$¢ wynika z przepisu szczegdlnego, kryterium pomocnym i dla organu
stosujacego prawo, i dla ustawodawcy decydujacego sie¢ na umieszczenie w przepisie klauzuli
wykonalnosci decyzji z mocy prawa, winno by¢ ustalenie, czy dolegliwo$¢ wymierzana na mocy
rozstrzygniecia organu administracji publicznej ma charakter restytucyjny, represyjny czy tez
egzekucyjny. Natychmiast wykonalne moga by¢ orzeczenia o wymierzeniu dolegliwosci, na mocy
ktérych dochodzi do ustania naruszenia prawa, powodujacego zagrozenia dla wartosci i dobr
prawem chronionych, takich jak: zdrowie, zycie, dobra materialne znacznej wartosci. Natomiast
brak racjonalnego uzasadnienia dla natychmiastowej wykonalno$ci orzeczen o wymierzeniu
administracyjnej kary pienieznej, poniewaz podstawowa funkcja takiej dolegliwosci jest
z reguly represja’ .

Orzekajac o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, Trybunat odwolujac sie¢ takze do
katalogu débr i intereséw okreslonych w art. 108 § 1 Kpa, wskazal, ze przytoczona przez
projektodawcéw - dla wuzasadnienia wprowadzenia rygoru natychmiastowej wykonalnosci
Zz mocy prawa - przestanka, jaka jest "sprawno$¢ postepowania”, nie miesci sie¢ w katalogu dobr czy
intereséw, o ktérych mowa w art. 108 § 1 Kpa, a tym samym uzasadnione staje si¢ twierdzenie, iz
badana regulacja realizuje w zasadzie wyltacznie cel fiskalny. Podsumowujac Trybunat
Konstytucyjny uznat w tej sprawie, ze arbitralne wkroczenie ustawodawcy w sfere decyzyjna

organu administracji panstwowej nie znajdowato usprawiedliwienia, a - co wigcej - w wypadku

’ Por. uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 pazdziernika 2009 r., w sprawie o sygn. Kp 4/09,
wraz z przywotana tam literatura.



decyzji o natozeniu kary pienieznej (w tej konkretnej sprawie: kary za przekroczenie dopuszczalnej
predkosci), trudno wskazaé okolicznos$ci, ktére uzasadniatyby zastosowanie art. 108 Kpa.

Przedstawione przez Trybunat uwagi nalezy w catosci odnie$¢ takze do regulacji zawartej
w art. 13k ust. 5 ustawy o drogach publicznych. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz tre$¢ uzasadnienia
ustawy regulujacej zatozenia elektronicznego systemu poboru optat, tj. ustawy z dnia 7 listopada
2008 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2008 r., Nr
218, poz. 1391) w ogdle nie wyjasnia ratio legis wprowadzenia ex lege rygoru natychmiastowej
wykonalnosci w przypadku decyzji naktadajacych kary pieniezne, co dodatkowo podwaza
konstytucyjno$¢ przedmiotowej regulacji.

Z tych tez wzgledéw, w ocenie Rzecznika, uzasadnione staje si¢ stanowisko, ze w tym
przypadku ustawodawca przekroczyt swobode w ksztaltowaniu prawa, wprowadzajac regulacje
charakteryzujaca sie nadmiernym fiskalizmem i brakiem poszanowania praw obywatelskich.

Jedynie dodatkowo warto takze dokonaé analizy porOdwnawczej z przepisami ustawy
regulujacej zasady podejmowania i wykonywania m.in. krajowego transportu drogowego, jak
réwniez okreslajacej zasady dziatania Inspekcji Transportu Drogowego, tj. ustawy o transporcie
drogowym. Rozdziat 11 ustawy, dotyczacy kar pienieznych, nie przewiduje ex lege rygoru
natychmiastowej wykonalnosci dla decyzji naktadajacych kary pieniezne. Tytutem przyktadu,
przepis art. 93 ust. 2 przedmiotowej ustawy stanowi, ze decyzja ostateczna, o ktérej mowa w ust. 1,
staje si¢ wykonalna po uptywie 30 dni od jej doreczenia, jezeli strona nie wniosta skargi na decyzje
do wilasciwego sadu administracyjnego. W przypadku wniesienia skargi decyzja staje sie
wykonalna z chwila: 1) odrzucenia skargi, 2) cofniecia skargi, lub 3) wydania przez sad
prawomocnego orzeczenia o oddaleniu skargi.

Uwag natury konstytucyjnej nie dezaktualizuja przedstawione przez Pana Ministra dane,
zgodnie z ktérymi w latach 2011 - 2012 na 1109 wnioskdw o wstrzymanie rygoru natychmiastowe;j
wykonalnos$ci wydanych decyzji administracyjnych w 939 przypadkach organ przychylit sie do
7zadania strony. Majac na uwadze wady systemu viaTOLL tego rodzaju procedowanie,
w szczegdlnosci wobec zastrzezen, co do konstytucyjnosci przyjetych rozwiazan, wydaje sie
uzasadnione. Jednak - takze w zakresie skarg kierowanych do Rzecznika - wystepuja aktualnie
przypadki odmowy uchylenia tego rygoru, a strony, z powotaniem si¢ na art. art. 141 § 1 w zw.
z art. 135 Kpa, informowane sa iz na postanowienie o odmowie wstrzymania rygoru nie

przystuguje zazalenie

Kolejna kluczowa kwestia jest takze, w ocenie Rzecznika, dookreslenie pojazdu, za ktérego
przejazd mozna w systemie viaTOLL wymaga¢ wniesienia optaty elektronicznej. Obecnie, zgodnie

z art. 13 ust. 1 pkt 3 ustawy o drogach publicznych, korzystajacy z drég publicznych sa obowiazani



do ponoszenia optat za przejazdy po drogach krajowych pojazdéw samochodowych, w rozumieniu
art. 2 pkt 33 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108,
poz. 908, z pdzn. zm.), za ktoére uwaza sie takze zespdt pojazdéw sktadajacy sie¢ z pojazdu
samochodowego oraz przyczepy lub naczepy o dopuszczalnej masie catkowitej powyzej 3,5 tony,
w tym autobuséw niezaleznie od ich dopuszczalnej masy catkowite;j.

W tresci odpowiedzi wskazat Pan Minister, iz system oplat elektronicznych dotyczy
pojazdéw ciezkich, a s$rodki generowane w ramach tego systemu - na budoweg, utrzymanie,
przebudowe drég i dostosowanie ich do standardéw bezpieczenistwa - pochodza tym samym od
uzytkownikéw, ktérzy maja najwickszy wpltyw na zuzycie infrastruktury drogowej. Dodatkowo
wskazal Pan Minister, ze w przeciwienstwie do systemu winietowego do uiszczania opftaty
elektronicznej nie sa zobowiazani wytacznie przedsiebiorcy wykonujacy transport drogowy osob
Iub rzeczy, ale obowiazek ten ciazy na wszystkich osobach korzystajacych z pojazdow
samochodowych i zespotéw pojazdéw o dopuszczalnej masie catkowitej powyzej 3,5 tony oraz
autobusdw niezaleznie od ich masy, jeSli pojazdy te poruszaja si¢ po sieci drog objetych
elektronicznym systemem poboru optat.

Powyzsze  stanowisko moze sugerowaé, iz obowiazek oplaty elektronicznej
w systemie viaTOLL spoczywa na kazdym obywatelu, niezaleznie od tego, czy przejazd
wykonywany jest samochodem osobowym, a wiec takze w przypadku przejazdu prywatnego,
w zalezno$ci jedynie od tego, czy bedzie on wykonywany pojazdem spetniajacym Kryteria
okreslone w art. 13 ust. 1 pkt 3 ustawy o drogach publicznych.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, iz kategoria prawa jazdy B, zgodnie z przepisami ustawy
z dnia 5 stycznia 2011 r. o kierujqcych pojazdami (Dz. U. z 2011 r., Nr 30, poz. 151 ze zm.)
uprawnia m.in. do kierowania zespotem pojazdéw ztozonych z pojazdu o dopuszczalnej masie
catkowitej (dmc) nieprzekraczajacej 3,5 tony oraz z przyczepy innej niz lekka, o ile taczna
dopuszczalna masa catkowita zespotu tych pojazdéw nie przekracza 4250 kg (art. 6 ust. 1 pkt lit. ¢
ustawy). W konsekwencji, przy przyjeciu, iz charakter danego przejazdu pozostaje bez wplywu na
obowiazek wniesienia opltaty elektronicznej, a decydujaca w tym zakresie pozostaje jedynie
okoliczno$¢ podrézowania okreslonym pojazdem samochodowym w praktyce moze dojs¢ do
natozenia kar za brak optaty na obywateli podrézujacych wytacznie na potrzeby prywatne, a nie
w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Rzecznik Praw Obywatelskich otrzymuje juz
skargi dotyczace przedmiotowej problematyki, m.in. od o0séb podrézujacych samochodami
osobowymi z przyczepami kempingowymi, lawetami przewozacymi przyktadowo jachty,

motorowki.



Nalezy zauwazyé, ze przepisy ustawy o drogach publicznych nie definiuja okreslenia:
,korzystajacy z drogi publicznej" (por. art. 4 ustawy o drogach publicznych). Powstatych
watpliwoSci nie wyjasnia takze uzasadnienie przytoczonej powyzej ustawy wprowadzajacej
zatozenia elektronicznego systemu poboru optat. W jednym bowiem miejscu uzasadnienie
wskazuje, iz system elektronicznego poboru optat, jako ,,nastepca” systemu winietowego kierowany
jest do przedsigbiorcéw wykonujacych transport drogowy oséb lub rzeczy - cytujac - ,,Projekt
ustawy przewiduje mozliwos¢é objecia systemem optaty elektronicznej tych samych kategorii
pojazdow, ktore sq objete systemem winietowym (pojazdy cieZarowe o dopuszczalnej masie
catkowitej powyzej 3,5 tony oraz autobusy)”. W innym jednak miejscu uzasadnienia stwierdza sig,
7ze optate elektroniczna beda ponosi¢ wszyscy korzystajacy z drog krajowych, wykorzystujacy
w tym celu pojazdy samochodowe o dopuszczalnej masie catkowitej powyzej 3,5 t, w tym
autobusy, niezaleznie od ich dopuszczalnej masy catkowitej (por. przyktadowo: Druk sejmowy nr

562, Ocena skutkéw regulacji).

W zwiazku z powyzszym nalezy przypomnieé, iz wspomniana nowelizacja ustawy
o drogach publicznych miata na celu wdrozenie do polskiego porzadku prawnego przepiséw
dyrektywy 2006/38/WE zmieniajacej dyrektywe 1999/62/WE w sprawie pobierania optat za
uzytkowanie niektérych typow infrastruktury przez pojazdy ciezarowe. Preambuta dyrektywy
2006/38/WE, juz w pkt 1), - podobnie jak dyrektywy 1999/62/WE - wskazuje na pozadany do
osiagniecia cel w postaci wyeliminowania zaktécen pomiedzy przedsiebiorcami transportowymi
w Panstwach Cztonkowskich, wtasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego i poprawy
konkurencyjnosci, ktore pozostaja uzaleznione od ustanowienia sprawiedliwych mechanizméw
obciazania przewoznikéw kosztami korzystania z infrastruktury. Dyrektywa 1999/62/WE w pkt 5
preambuty stwierdza - cytujac - ze: ,w obecnych okolicznosciach dostosowanie krajowych
systemow obciqzeri powinno ograniczac¢ sie do pojazdow komercyjnych posiadajqcych z tadunkiem
wage brutto powyzej okreslonej wartosci”. Dodatkowo, warto wskaza¢ na zawarta w art. 1 pkt 1
lit. e) dyrektywy 2006/38/WE, definicje pojazdu, zgodnie z ktéra ,,pojazd" oznacza - pojazd
silnikowy lub zespdt pojazdow, ktdry jest wytacznie przeznaczony lub wytacznie uzywany do
przewozu drogowego towarow o dopuszczalnej masie catkowitej powyzej 3,5 tony.

Na gruncie ustawy o drogach publicznych pojecie pojazdu, w zakresie systemu viaTOLL,
nie jest w ogdle odnoszone do kategorii pojazdéow ciezarowych, jak rowniez do celu
wykonywanego przejazdu - w szczegdlnosci do okoliczno$ci wykonywania przejazdu w celu
prywatnym, czy w zwiazku z prowadzona dziatalno$cia gospodarcza. Przepis art. 13 ust. 1 pkt 3
ustawy o drogach publicznych, stanowiacy o obowiazku ponoszenia optat, w zakresie pojecia

,»pojazd samochodowy" odsyta jedynie do art. 2 pkt 33 Prawa o ruchu drogowym, zgodnie
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z ktorym przez pojazd samochodowy rozumie sie pojazd silnikowy, ktorego konstrukcja umozliwia
jazde z predkoscia przekraczajaca 25 km/h (okreslenie to nie obejmuje ciagnika rolniczego).

Majac na wzgledzie watpliwosci powstate w zwiazku z odpowiedzia Pana Ministra, jak
réwniez z uwagi na otrzymywane skargi, Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca si¢ z uprzejma
prosba o przedstawienie stanowiska, czy w przypadku przejazdu wykonywanego po drogach
krajowych objetych systemem viaTOLL, w celu prywatnym, w szczegdlnosci wykonywanego
samochodem osobowym wraz z przyczepa ktérych laczna dopuszczalna masa catkowita nie
przekracza 4250 kg, takze obowiazuje konieczno$¢ wnoszenia optat elektronicznych, jezeli tak -
czy sytuacja ta pozostaje w zgodzie z celem w/w dyrektyw, jak rowniez o poinformowanie, czy

poruszone powyzej kwestie beda przedmiotem zapowiedzianych prac legislacyjnych.

W bezposrednim zwiazku z powyzsza problematyka pozostaje takze dopuszczalnosé
utrwalania w formie zapiséw ewidencyjnych obrazéw wszystkich pojazdéw poruszajacych sie
danym odcinkiem drogi. Przedmiotowy problem zostat m.in. nagto$niony medialnie, jak réwniez
zasygnalizowany przez Naczelna Rade Adwokacka’ . Zdaniem Rzecznika, w $wietle zasad
konstytucyjnych problemu nie rozwiazuje - wskazywana przez operatora systemu - praktyka,
zgodnie z ktéra w przypadku jezeli sfotografowany pojazd nie podlega obowiazkowi wnoszenia
optaty elektronicznej, zdjecia i dane o pojezdzie sa automatycznie od razu usuwane z systemu.
Jednoczes$nie, stanowisko to rodzi samorzutnie pytanie o sposéb i zakres kontroli ze strony resortu
Pana Ministra, co do prawidtowosci usuwania przedmiotowych danych oraz potrzebe
przedstawienia szczegétowych informacji, czy pomimo twierdzen o automatycznym kasowaniu
zarejestrowanych zdjeé przez system, dostep do nich maja okre$lone osoby fizyczne, jezeli tak - na
jakiej podstawie prawne;.

Uwagi natury konstytucyjnej nalezy poprzedzi¢ przypomnieniem, iz w tresci odpowiedzi
wskazat Pan Minister, iz przepisy ustawy o drogach publicznych, ktére cechuje duzy poziom
ogolnosci, nie reguluja kwestii sposobu stwierdzania naruszen obowiazku uiszczenia opftaty
elektronicznej. W konsekwencji nalezy wyrazi¢ watpliwosé, czy przepisy te upowazniaja do
utrwalania obrazéw wszystkich pojazdéw poruszajacych sie danym odcinkiem drogi. Zgodnie za$
z art. 51 Konstytucji RP, nikt nie moze by¢ obowiazany inaczej niz na podstawie ustawy do
ujawniania informacji dotyczacych jego osoby (ust. 1), a wtadze publiczne nie moga pozyskiwac,

gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym

' Przyktadowo: http://moto.vvp.pl/kat.55194.title.ViaToll-fotografuje-wszystkich-
kierowcow,wid, 15351782 ,wiadomosc.html?ticaid= 11098a
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panstwie prawnym (ust. 2). Rejestrowanie obrazow wszystkich pojazdéw wiaze sie - co stusznie
podnosita Naczelna Rada Adwokacka - z uwiecznieniem danych nalezacych do katalogu informacji
prywatnych (m.in. o rodzaju pojazdu posiadanego przez obywatela, czy pasazeréw, z ktdérymi
podrézuje, etc). W mysl art. 47 Konstytucji RP, kazdy ma natomiast prawo do ochrony prawnej
zycia prywatnego.

Z powyzszych norm konstytucyjnych wynika przede wszystkim, iz jedynie przepisami rangi
ustawowej mozna natozy¢é na obywatela obowiazek ujawnienia informacji dotyczacych jego osoby.
Z tych tez wzgledow bez wpltywu na podniesione watpliwoSci pozostaja przepisy rozporzqdzenia
Ministra Infrastruktury w sprawie trybu, sposobu i zakresu kontroli prawidtowosci uiszczania
optaty elektronicznej. Przeciwnie, umacniaja one jedynie zasadno$¢ podnoszonych uwag. Zgodnie
bowiem z § 4 ust. 1 przedmiotowego rozporzadzenia, w wyniku przeprowadzenia kontroli
stacjonarnej przez przyrzad kontrolny rejestracji podlega naruszenie obowiazku uiszczenia oplaty.
Rozwinigcie zasad kontroli zawiera ust. 2 § 4 rozporzadzenia, ktéry w pkt 1) stanowi, iz w wyniku
przeprowadzenia kontroli stacjonarnej rejestracjii moga podlega¢ obrazy pojazdu, za ktdrego
przejazd nie zostata uiszczona wymagana opflata elektroniczna. Literalne brzmienie przepisu
wskazuje, ze tylko naruszenie obowiazku i tylko obraz pojazdu, co do ktérego nie uiszczono
wymaganej optaty podlega rejestracji, a nie obrazy wszystkich pojazdéw podrézujacych danym

odcinkiem drogi.

W zwiazku z przedstawiona przez Pana Ministra odpowiedzia doprecyzowania wymaga
takze, w ocenie Rzecznika, rozumienie przewidzianego w art. 13i ust. 4b ustawy o drogach
publicznych, obowiazku, niezwlocznego zjechania z drogi ptatnej w przypadku stwierdzenia
niesprawnosci urzadzenia poktadowego. Przedmiotowy obowiazek zagrozony - zgodnie z art. 13k
ust. 2 pkt 2 ustawy o drogach publicznych - kara w wysokosci 3.000 zi, takze rodzi watpliwosci
obywateli, ktorzy w kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich skargach podnosza iz
w praktyce, wskazywany w odpowiedzi Pana Ministra, obowiazek ,jak najszybszego" zjechania
z drogi uzalezniony jest od obowiazujacych na drogach ograniczen i znakdw, w szczegdlnosci
zakazujacych wjazdu pojazdéw ciezarowych o dopuszczalnej masie catkowitej czy nacisku osi
wiekszych niz okreslono na znaku drogowym. W zwiazku z powyzszym, niezbedne jest
szczegdtowe przedstawienie rozumienia przedmiotowego przepisu, w szczegdlnosci, czy w ocenie
Pana Ministra Jak najszybsze" zjechanie z drogi ptatnej oznacza takze zjazd na odcinek zakazujacy
poruszania sie nim okre$lonym kategoriom pojazddéw, czy tez jest to pierwszy mozliwy zjazd dla

danego pojazdu.
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Dodatkowo, pragne zwréci¢ uwage Pana Ministra na skargi obywateli podnoszace zarzuty
wobec dziatalnosci operatora systemu, w szczegolnosci tresci zawieranych z nim umow, majacych
obejmowaé m.in. postanowienia wytaczajace odpowiedzialnos¢ za wade¢ fabryczna urzadzenia
poktadowego, czy naktadanie obowiazkdow kazdorazowego potwierdzania posiadania Srodkéw na
koncie przez telefon przed kazdym wjazdem na platny odcinek drogi oraz niewywiazywanie sic
przez operatora z obowiazkéw umowy, m.in. zobowiazania polegajacego na informowaniu o braku
srodkow. Skarzacy podnosza rowniez zarzuty, co do ilosci osob, zatrudnionych u operatora
systemu, do obstugi systemu viaTOLL, w tym iloSci oséb upowaznionych do udzielania
odpowiedzi z ramienia operatora systemu, co bezposrednio przedktada si¢ na czas rozpatrywania
poszczegdlnych spraw. W poprzednim piSmie Rzecznik Praw Obywatelskich sygnalizowal m.in.
przypadki diugotrwatego rozpoznawania spraw obywateli, w tym sytuacje udzielania przez
operatora niepeinych wyjasnien, a w konsekwencji potrzeby nawet kilkukrotnego zwracania si¢
przez Gitéwny Inspektorat Transportu Drogowego o przedstawienie wszystkich niezbednych
w danej sprawie informacji. Z uwagi na znaczenie operatora dla funkcjonowania catego systemu
viaTOLL, w zainteresowaniu Rzeczniku pozostaja powyzsze kwestie. Rzecznik Praw
Obywatelskich zwraca sie z uprzejma prosba o przekazanie takze informacji o innych skargach
dotyczacych dziatalnosci operatora systemu, kierowanych do Pana Ministra - jak réwniez
0 sposobie ich rozpatrzenia. Ponadto, zwracam si¢ z prosba o przedstawienie stanowiska, co do
sposobu sprawowania przez resort Pana Ministra kontroli nad prawidtowoscia dziatan operatora,
w tym o poinformowanie, czy od rozpoczecia funkcjonowania systemu viaTOLL byty

przeprowadzane ewentualne kontrole, ajezeli tak -jakie byty ich wyniki.

Majac wszystko powyzsze na uwadze, na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15
lipca 1987r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r., Nr 14, poz. 147 ze zm.), zwracam
sic do Pana Ministra z uprzejma prosba o analize i przedstawienie Rzecznikowi szczegdtowych
informacji oraz stanowiska w zakresie podniesionych zagadnien, a w szczegdlnosci o pilne podjecie
odpowiednich dziatan legislacyjnych, ktére usuna dostrzezone nieprawidtowosci w funkcjonowaniu
systemu viaTOLL i okre$la jednoznacznie prawa i obowiazki obywateli korzystajacych z drog

publicznych.
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