29/3/A/2007

WYROK
z dnia 22 marca 2007 r.
Sygn. akt U 1/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodnigzy
Marek Mazurkiewicz
Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy, Ministm@a® Wewrtrznych i Administraciji
oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w d@iumarca 2007 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodid

8§ 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ oraz ust. 2 rozpgmizenia Ministra Spraw Wewtrznych i

Administracji z dnia 30 grudnia 2002 r. w sprawanioli ruchu drogowego (Dz. U. z

2003 r. Nr 14, poz. 144, ze zm.) z art. 131 usisthwy z dnia 20 czerwca 1997 r. —

Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108z.p208, ze zm.) oraz z art. 92

ust. 1 Konstytuciji,

orzeka:

§ 17 ust. 1 pkt 1 lit. c oraz ust. 2 w zakresie cagosci wskazanych w 8§ 17 ust. 1 pkt 1
lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 30 grudnia 2002 r.
w sprawie kontroli ruchu drogowego(Dz. U. z 2003 r. Nr 14, poz. 144, Nr 26, poz. 230 230,
poz. 2310)est niezgodny:

a) z art. 131 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1987 Prawo o ruchu drogowym(Dz. U.
z 2005 r. Nr 108, poz. 908, Nr 109, poz. 925, N5,Jp0z. 1462, Nr 179, poz. 1486 i Nr 180, poz.
1494 i 1497 oraz z 2006 r. Nr 17, poz. 141, Nr Ja¥,. 708 i 711, Nr 190, poz. 1400, Nr 191, poz.
1410 i Nr 235, poz. 1701)

b) z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Askiej.
UZASADNIENIE
I

1. Wnioskiem z 15 stycznia 2007 r. Rzecznik Prawyvdielskich zakwestionowat
zgodnd¢ 8 17 ust. | pkt | lit. ¢ oraz ust. 2 rozpedzenia Ministra Spraw Wewtrznych i
Administracji z dnia 30 grudnia 2002 r. w sprawankoli ruchu drogowego (Dz. U. z 2003 r. Nr
14, poz. 144, ze zm.; dalej: rozpgazenie) z art. 131 usl ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. —
Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. N08, poz. 908, ze zm.; dalej: kodeks drogowy), a
tym samym z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 28 marca 200 De. U. Nr 53, poz. 359.
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Uzasadniagc powysze, podkrdit, ze zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy z dniasEpnia
1997 r. o straach gminnych (Dz. U. Nr 123, poz. 779, ze zm.; jdalstawa stranicza), stra
gminna (w gminach, w ktérych organem wykonawczyst jeurmistrz albo prezydent miasta —
straz miejska; dalej zbiorczo: sttagyminna, stra) wykonuje zadania w zakresie ochrony ok
publicznego wynikajce z ustaw i aktéw prawa miejscowego. Do zdatich w szczegolnii
nalezy czuwanie nad pogglkiem i kontrola ruchu drogowego, w zakresie ékneym przepisami o
ruchu drogowym.

Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit zasadnpzstanowienia kodeksu drogowego i
rozporadzenia, dotyczce kontroli ruchu drogowego. Wskazake ustawa ta przyznaje
pracownikom stray gminnych (dalej — zgodnie z art. 10 ust. 2 ustaivgniczej — stranikom)
uprawnienie do podgia decyzji 0 przemieszczeniu lub usgomi pojazdu z drogi w sytuacji, gdy
zostat pozostawiony w miejscu, gdzie jest to zaimmoa i utrudnia ruch lub w inny sposob zagma
bezpieczéstwu (art. 130a ust. 4 pkt 2 kodeksu drogowegapzShaze tez unieruchomi pojazd
przez zastosowanie udzenia ddlokowania két (dalej: blokada), w wypadku pozostavia go w
miejscu, gdzie jest tgabronione, lecz nie utrudnia ruchu ani nie zagtzezpieczestwu (art. 130a
ust. 8 i 9 kodeksu drogowego). Podkite ze kodeks drogowy nie przyznaje natomiastzstra
zadnych dalszych uprawielo wykonywania czynrigi z zakresu kontroli ruchu drogowego.

Moca kwestionowanego rozpamdzenia Minister Spraw Wewtrznych i Administracji
upowanit straznikow do wykonywania czynréoi z zakresu kontroli ruchu drogowego w
odniesieniu do kierggych pojazdami niestosigych s¢ do zakazu ruchu wbu kierunkach i do
wskaza sygnalizacjiswietlnej oraz kierujcych przekraczagych dozwoloa predkos¢ (a take w
odniesieniu do uczestnikbw ruchu naruseggh przepisy o zatrzymaniu lub postoju pojazddw,
ruchu motoroweréw, roweréw, pojazdoéw zagawych oraz o jgdzie wierzchem lub q@zeniu
zwierzt oraz ruchu pieszych). Autor rozpadzenia wskazate czynnéci wskazane w 8 17 ust. |
lit. b i ¢ rozporadzenia (wobec niestosigych s¢ do wskaza sygnalizacji swietlnej oraz
przekraczajcych pedkaosci) wykonywane mog by¢ przez stranikbw wylacznie przy uyciu
urzadzen samoczynnie rejestagych przekroczenie dozwolonejgpkaosci lub niestosowanie gido
wskaza sygnalizacjswietlnej (dalej zbiorczo: fotoradarow).

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich analiza upawania ustawowego zawartego w
art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego prowadzi do vikwipge nie zawiera ono umocowania do
uregulowania w rozpoggizeniu dalszych, nieprzewidzianych usjawprawnié do wykonywania
przez stranikbw czynndci z zakresu kontroli ruchu drogowego. Minister $glavy do spraw
wewrgtrznych ma bowiem (w porozumieniu ministrem widciwym do spraw transportu i
Ministrem Obrony Narodowej), uwzglniajac potrzel zapewnienia bezpieczgtwa i poradku w
czasie wykonywania kontroli drogowej oraz sprawngkenywanie czynn&ci w tym zakresie,
okresli¢ w drodze rozporadzenia tylko organizagj warunki i sposéb wykonywania kontroli ruchu
drogowego (art. 131 ust. 1 pkt 1 kodeksu drogoweg@yunki i tryb udzielania upowaien do
zatrzymywania pojazdéw lub wykonywania niektoryaymnaici z zakresu ruchu drogowego przez
funkcjonariuszy innych organéw oraz sinikéw (art. 131 ust. 1 pkt 2 kodeksu drogowego) oraz
wymagany sposob zachowania kontrolowanego uczestnika ruchu (art. 131 ustktl3pkodeksu
drogowego). Zdaniem wnioskodawcy nale wiec wykluczy mazliwos¢ uregulowania
rozporzdzeniem dodatkowych uprawinistraznikow.

Zdaniem wnioskodawcy, upowaienie ustawowe nm@ odnosi Sig wylacznie do
podmiotéw kontrolujcych ruch drogowy na podstawie przyznanych im prostawodawe
uprawnid i w zakresie przez niego oktenym. Dlatego upowanienia zawarte w art. 131 ust. 1 pkt
1 i 3 kodeksu drogowego nie mpby¢ podstaw przyznania w akcie wykonawczym sinékom
dodatkowych, nieprzewidzianych ustawprawnié do wykonywania czynnsci z zakresu kontroli
ruchu drogowego. Téé tych upowanien naklada bowiem na ministra oba@ek uregulowania
technicznych kwestii zwkzanych zkontrolh ruchu drogowego oraz sposobu zachowania si
kontrolowanego uczestnika ruchu. Rowniezmienie art. 131 ust. 1 pkt 2 kodeksu drogowego
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(zawierajcego umocowanie ministra do oklienia warunkoéw i trybu udzielania uposvaen do
zatrzymywania pojazdow lub wykonywania niektorychymnaci z zakresu kontroli ruchu
drogowego przez funkcjonariuszy innych organow ata&nikOw) nie pozostawia wtpliwosci, ze
okreslenie katalogu innych niprzewidziane ustagwczynndgci z zakresu kontroli ruchu drogowego,
ktore mogliby wykonywaé stranicy, przekracza kompetencje normodawcze przyzmnanestrowi
przez ustawodavec

Analiza wzorca kontroli i orzecznictwa Trybunatu m&ytucyjnego, dotyexego
wzajemnego stosunku ustaw i aktow wykonawczychralepdzita Rzecznika Praw Obywatelskich
do wniosku,ze § 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ oraz ust. 2 rozpoizenia § niezgodne z art. 92 ust. 1
Konstytucji, poniewa jego autor — przyznag stranikom uprawnienia inne, fiwynikajace
bezpdrednio z kodeksu drogowego — przekroczyt granidcavuswego upowanienia zawartego w
art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego.

2. Pismem z 7 lutego 2007 r. Rzecznik Praw Obywhkieh poinformowat adziataniach
zmierzagcych do zmiany niekonstytucyjnego — w jego opinstanu prawnego, pagych przed
wystapieniem z wnioskiem do Trybunatu KonstytucyjnegozedRazat informaej ze pierwsze
wystapienie do Ministra Spraw Wewtrznych i Administracji skierowat 16 listopada 2005 r., a
nastpnie dwukrotnie (3 lutego i 27 lipca 2006 r.) zgsit informacji o stanie prac legislacyjnych.

3. Pismem z 6 marca 2007 r. Prokurator Generalpsy gmnowiskoze 8 17 ustl pkt 1 lit.

c oraz ust. 2 zaskaynego rozpormlzenia g niezgodne z art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego oraz
art. 92 ust. 1 Konstytucji. Wskazate rozporadzenie musi by zgodne zar6wno z ustaw
upowaniajaca i ze wszystkimi ustawami, ktére w sposob b&redni lub péredni regulug materie
bedace jego przedmiotem. Rozpadzenie niemoze takze wkraczéa w mater¢ ustawovy ani treci
zawartych w ustawach powtatzaprzeksztatcd modyfikowa czy syntetyzowa Stanowienie
przepisow, ktore tiéeia wykraczay poza charakter wykonawczy, jest rownoznaczne zcign
poza granice upowaienia i przesdza o niezgodnii rozporadzenia z ustaw

Zdaniem Prokuratora Generalnego czyundunkcjonariuszy stosownych slo w zakresie
kontroli ruchu drogowego oraz obawek podporzdkowania s poleceniom, sygnatom i
wskazowkom o0sOb dokoragych takiej kontroli nalgy rozpatrywa rowniez w kontekscie
ewentualnych ogranicaewolnasci i praw konstytucyjnych kontrolowanego (wokao poruszania
si¢ — art. 52 ust. 1 Konstytucji, tajemnicy informawgj w zakresie danych osobowych — art. 51 ust.
1 Konstytucji czy wolnéci korzystania z praw mgkowych — art. 64 Konstytucji). Ograniczenia
korzystania z wikszasci praw iwolnosci konstytucyjnie chronionychasv okreslonych sytuacjach i
pod okrdlonymi warunkami dopuszczalne, ustrojodawca wykjticzednak maliwos¢
dokonywania takich ogranicaev drodze aktéw normatywnych rangi podustawowe.

Zadania stray gminnych zostaty w sposob wyczergry okre&lone w art. 10-11 ustawy
strazniczej, a czuwanie nad padkiem i kontrola ruchu drogowego dopuszczalaavszakresie
okreslonym przepisami o ruchu drogowym. Wprawdzie ust@aveca przyznat sttmikom ogolne
uprawnienie do naktadania grzywien w ppsiwaniu mandatowym za wykroczenia ckoae w
trybie przewidzianym przepisami w sprawach wykroczenia oraz dokonywania czyrsod
wyjasniajacych, kierowania wnioskow oakaranie do glu, oskatania przed gdem i wnoszenia
srodkéw odwotawczych, jednak uprawnienia te przysjagvytacznie przy wykonywaniu zada
ustawowych stray.

Ustawa stranicza nie nadaje sttam samoistnych uprawriew zakresie kontroli ruchu
drogowego, odsyla natomiast do stosownych unormowawartych w przepisach ouchu
drogowym. Tym samym o uprawnieniach ghikéw w zakresie kontroli ruchu drogowego
rozstrzyga w pierwszej kolejga kodeks drogowy, ktorym ustawodawca przyznat zsima
uprawnienia tylko w zakresie przemieszczenia lubuniggsia pojazdu =z drogi i jego
unieruchomienia. Zaktadgj racjonalné¢ ustawodawcy, Prokurator Generalny pagyie uznat on
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za celowe wypos@nie stray gminnych w stosunkowo agki — w porOwnaniu z innymi
podmiotami uprawnionymi do kontroli — zakres konguefji odnoszcych s¢ do kontroli ruchu
drogowego.

Zaskarone rozporzdzenie zawiera unormowania dotyce wydawania steé@ikom
upowanien do kontroli ruchu drogowego oraz przepisy upswajace ich do samego
wykonywania czynn&ci w zakresie kontroli ruchu drogowego, tak natogolnej (8 13), jak i
szczegotowej (8 17), ponadtoszprzepisy obligujce uczestnikow ruchu do stosowania db
polecé i sygnatow oraz wskazéwek wydawanych przez kouajgoych.

Poszerzenie kwestionowanym rozpmizeniem uprawnie stray o0 inne czynnéci w
zakresie kontroli ruchu drogowego Prokurator Gengraiznat zaprzekroczenie upowaienia
ustawowego. Podzielit wt w petni pogid wnioskodawcy, za wykroczenie poza zakres ustajyvowe
delegacji uznag w szczegOIn&i zamieszczenie w rozpaidzeniu przepisow wypogajacych
straze gminne wuprawnienia, ktére nie wynikapezpdrednio z ustawy.

4. Pismem z 19 marca 2007 r. stanowisko w sprasiji¢ Minister Spraw Wewetrznych i
Administracji, stwierdzajc, ze 8§ 17 ust. 1 pkt 1 lit. c oraz ust. 2 rozpolzenia § zgodne z art. 131
ust. 1 kodeksu drogowego, a tym samyzgodne zart. 92 ust. 1 Konstytuciji.

Uzasadnigc powysze, przedstawit unormowania zawarte kodeksie dvggg ustawie
strazniczej i kwestionowanym rozpagdzeniu. Zgodzit s, ze kodeks drogowy nig@rzyznaje
straznikom wprost uprawnie do dokonywania kontroli ruchu drogowego wobec élireych
kategorii pojazdéw. Uznate analiza art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego wysiajerskazywa, iz
zawarte w tym przepisie upowaenie rzeczywicie nie obejmuje przyznania strakom
uprawnié innych ng juz im nadane macsamego kodeksu. Wskazat jednak gdyby przyic¢ tez,
iz minister winien byt wydéarozporzadzenie okrélajace warunki i tryb udzielania upovwaien do
wykonywania przez stemikOw tylko tych czynnéci, ktore zostaly przewidziane w przepisach
kodeksu, to rozporadzenie miatoby okida¢ warunki i tryb udzielania upowaien do
wykonywania czynnéci z art. 50a oraz art. 130a kodeksu drogowego. ckasem delegacja
ustawowa obowzuje w niezmienionym brzmieniu od 1 stycznia 1998arart. 50a i art. 130a
kodeksu drogowego zostaly wprowadzone dopieroamastawy zdnia 6 wrzénia 2001 r. o
zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U.188, poz. 1444, ze zm.). Wobec tego —
zdaniem Ministra Spraw Wewtiznych i Administracji — nie mma twierdzé, ze przepisy
rozporadzenia w odniesieniu do sarakow miatyby jedynie uszczegotawiavykonywanie ich
okreslonych ustawowych kompetencji, wprowadzonych nawktéra weszta weycie p&niej niz
upowanienie do wydania rozpagdzenia. W opinii autora stanowiska, intencpcjonalnego
ustawodawcy byto okégenie w rozporzdzeniu szeroko rozumianych warunkow udzielania
straznikom upowanien do wykonywania niektérych czyné@m z zakresu kontroli ruchu
drogowego, w zakresie ktérych to warunkéw miato ieasé sie rOwniez okreslenie czynnéci z
zakresu kontroli ruchu drogowego, do ktérych upriawnbyliby stranicy. Zwroécit on uwag, ze
uprawnienie stranikow do wywania fotoradaréw znajduje umocowanie pvzepisach rangi
ustawowej — w art. 12 ust. 1 pkt 10 ustawyzstreze).

Jednoczéie Minister Spraw Wewgrznych i Administracji poinformowatze w celu
wyeliminowania pojawiajcych s¢ watpliwosci interpretacyjnych, jak rownie unormowania
kompetencji okrélonych podmiotow do wykonywania czynitd z zakresu kontroli ruchu
drogowego w jednym akcie normatywnym rangi ustawpagracowany zostat projekt nowelizaciji
kodeksu drogowego, wprowadaegj dai przepisy wprost przyzngie stranikom uprawnienia do
dokonywania niektorych czynda z zakresu kontroli ruchu drogowego; projekt t@ast
przedmiotem prac w komisjach sejmowych.

Na wypadek stwierdzenia niezgodnob zakwestionowanych przepisOw rozpgizenia z
Konstytuch i kodeksem drogowym, Minister Spraw Westnznych i Administracji wniost o
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ustalenie np. 6-miestznego terminu utraty ich mocy obazujacej, umaliwiajacego wejcie w
zycie zmian przewidzianych w projekcie nowelizacji.

Na rozprawie w dniu 22 marca 2007 r. uczestnicytgpasvania podtrzymali zeje w
pismach stanowiska, jednak przedstawiciel wnioskagaograniczyt zaskaenie § 17 ust. 2
rozporadzenia do zakresu, w jakim dotyczy on 8§ 17 usktlidit. ¢ — czyli upowania stranikow
do wykonywania kontroli ruchu drogowego w odniesierdo kierowcow przekraczagych
predkosé.

11
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nas¢puje:

1. Czuwanie nad bezpiedmwem i poradkiem ruchu na drogach, kierowanie ruchem i
jego kontrolowanie nale — w mysl art. 129 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 lPrawo o
ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 998,zm.; dalej: kodeks drogowy) — do Policji,
ktorej funkcjonariuszom przystugujszerokie prawa wyszczegoélnione w art. 129 usto@eksu
drogowego. Obejmuajone: legitymowanie uczestnikow ruchu i wydawamie (v tym z wyciem
urzadzen nagtdniajacych, sygnalizacyjnych luBwietlnych) wiazacych polecé co do sposobu
korzystania z drogi lub aywania pojazdu (pkt 1 i 12), sprawdzanie (a w rapigrzeby
zatrzymywanie) dokumentéw wymaganych w giiu z kierowaniem pojazdem i jegaywaniem
(pkt 2 16), zadanie poddania siprzez kierygcego pojazdem (lub imrosolg) badaniu ustalagemu
zawarté¢ alkoholu lub podobnie dziatgjego srodka w organizmie (pkt 3), sprawdzanie stanu
technicznego, wyposania i tadunku oraz parametrow pojazdérapiséw tachograféw (pkt 4 i 5),
wydawanie osobom utrudnigym ruch drogowy, zagrajacym jego bezpieczstwu albo
odpowiedzialnym za utrzymanie drég oraz kontroloywanuczestnikom ruchu poleteco do
sposobu ich zachowania (pkt 7), uniestihwianie kierowania pojazdami osobom nietragm (lub
bedacym pod wpltywemsrodka dziatajcego podobnie jak alkohol), korzystania z pojazdu
zagraajacego bezpiecZstwu lub poradkowi ruchu (a take uszkadzapego drog albo
naruszajcego wymagania ochronyodowiska), korzystania z pojazduz¢é kierujacy nie okazat
umowy obowizkowego ubezpieczenia odpowiedzidgltiocywilnej, kierowania pojazdem przez
osolg nieposiadajca wymaganych dokumentow (pkt 8),zywanie przyradéw kontrolno-
pomiarowych (pkt 9), usuwanie lub przemieszczanigazdu w przypadkach okilenych w
kodeksie drogowym (pkt 10), konteoprzewozu drogowego towaréw niebezpiecznych (pRt 11
wystepowanie z wnioskami o ocerstanu zdrowia kierggych pojazdami (pkt 13) oraz pilotowanie
pojazdow ponadnormatywnych (pkt 14).

Kontrola ruchu drogowego néale ponadto — w stosunku do kiegaych pojazdami Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz dotnierzy w czynnej skbie kierupcych innymi
pojazdami (a tate do kierowania ruchem drogowym w zwku z pilotowaniem kolumn
wojskowych) — doZandarmerii Wojskowej i wojskowych organéw paaitkowych, ktérym
przystugup wszelkie wymienione wiej uprawnienia (art.129 ust. 4 kodeksu drogowego),
przystuguace te — w stosunku do kieragych wykonugcych transport drogowy lub przewoz na
potrzeby wlasne — inspektorom Inspekcji Transp@tagowego (art. 129a kodeksu drogowego;
dalej: ITD). Pewne uprawnienia wakresie kontroli ruchu drogowego majéwniez Stra
Graniczna i organy celne (att29 ust. 4a i 4b kodeksu drogowego; dalej: SGIOC).

2. Strae gminne (w gminach, w ktorych organem wykonawczyst burmistrz albo
prezydent miasta — stra miejskie; dalej zbiorczo: str@) wykonuj zadania wzakresie ochrony
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porzadku publicznego wynikage z ustaw i aktéw prawa miejscowego (art. 10 Lisistawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o strach gminnych, Dz. U. Nr 123, poz79, ze zm.; dalej: ustawa stn&cza).
Do zada tych naleéa migdzy innymi ochrona spokoju i paidku w miejscach publicznych oraz
czuwanie nad posazlkiem i kontrola ruchu drogowego, ale tylko w zaee okrélonym w
przepisach o ruchu drogowym (aitl pkt 1 i 2 ustawy stéaiczej). Uprawnienia pracownikow
strazy (dalej: stranikdw) wynikap z art. 12 ust. 1 ustawy straczej i obejmu miedzy innymi
wydawanie poleaei udzielanie poucze legitymowanie w celu ustaleniazgamdci, naktadanie
grzywien w postpowaniu mandatowym, kierowanie wnioskdw o ukaranieskazanie przed
sadem, a take usuwanie albo unieruchamianie pojazdow (pktil4-Z). Stranicy mog stosowa
srodki przymusu bezpgoedniego (art. 14 ust. 1 ustawy streczej), a w zwazku zwykonywaniem
czynndci stuwzbowych korzystaj z ochrony prawnej przewidzianej dléunkcjonariuszy
publicznych (art. 23 ustawy s#r@czej).

3. Regulacje kodeksu drogowegoswazcone uprawnieniom straikOw s lakoniczne i w
zadnej mierze nie odsylgjdo uprawnié funkcjonariuszy Policji, tak jakistawa ta czyni np. w
odniesieniu do funkcjonariuszy ITD czy SGIOC (drE9a oraz art. 129 ust. 4a i 4b). Zgodnie z
kodeksem drogowym straicy mog:

— daw& uczestnikom ruchu lub innym osobom znagdym skt na drogach polecenia lub
sygnaly (art. 6 ust. 1 pkt 3c),

— usuwa z drég pojazdy pozostawione bez tablic rejestramb lub pojazdy, ktérych stan
wskazuje na taze nie g uzywane (art. 50a ust. 1),

— uzyskiwd& niezlzdne do realizacji ustawowych zadmformacje z centralnych ewidencji
pojazdow i kierowcow (art. 80c ust. 1 pkt 10a i 4A0c ust. 1 pkt 8a),

— podejmowa decyzje o przemieszczeniu lub uswni z drog pojazddéw pozostawionych w
miejscach, gdzie jest to zabronione i utrudnia ruthw inny sposob zagra bezpieczestwu (art.
130a ust. 4 pkt 2),

— unieruchamia (przez zastosowanie blokady) pojazdy pozostawienmiejscach, gdzie
wprawdzie jest to zabronione, ale nie utrudnia wuahi nie zagraa bezpieczestwu (art. 130a ust.
81i19).

Innych uprawnié ustawodawca straikom nie przyznat, upowait natomiast, mag art.
131 ust. 1 pkt 1-3 kodeksu drogowego, ministra seWwaego do spraw wewitrznych do
unormowania (po osggnieciu porozumienia z Ministrem Obrony Narodowej | waglednieniem
sprawndci wykonywania kontroli drogowej oraz potrzeby zapénia bezpieczestwa i poradku
w czasie jej trwania) trzech kwestii:

— organizacji, warunkow i sposobu wykonywania koltruchu drogowego,

— warunkow i trybu ,udzielania upowaien do zatrzymywania pojazdéw lweykonywania
niektérych czynnéci z zakresu kontroli ruchu drogowego przez funkejiuszy innych organéw
oraz stranikow stray gminnych” i

— wymaganego sposobu zachowangskentrolowanego uczestnika ruchu.

Kwestie pierwsza i trzecia nie wymag#&pomentarza, natomiast — ze watlh namogace s¢
pojawic watpliwosci — pewnej analizy wymaga kwestia druga, poniewaxzliwe jest dwojakie
rozumienie aytego sformutowania:

Po pierwsze przepis me by rozumiany jako upowaiajacy ministra tylko iwytacznie do
okreslenia warunkow i trybu udzielania strakom upowanien (czyli w praktyce — wystawiania
przez upowaniajacego dokumentdéw o okilenej tréci) do zatrzymywania pojazdéw lub
wykonywania niektorych czyndoi z zakresu kontroli ruchu drogowego. Funktor ralbeywy
tacznej (zwyktej) ,lub” odnositby s do tr&ci dokumentu, co oznaczae konkretny stranik
mogtby by upowaniony:

— tylko do zatrzymywania pojazdéw,

— tylko do wykonywania niektorych czyném z zakresu kontroli ruchu drogowego,
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— zaréwno do zatrzymywania pojazdow jak i do wykeagia niektorych czynrigi z
zakresu kontroli ruchu drogowego.

Po wtlre przepis nmie by rozumiany jako upowaniajacy ministra daunormowania dwoch
zagadnié: po pierwsze warunkéw i trybu udzielania gtikom upowanien do zatrzymywania
pojazdow, po wtore Za— warunkow i trybu wykonywania przez nich niekidnyczynngéci z
zakresu kontroli ruchu drogowego. Funktor ,lub” odilby sk tu do uprawnig ministra (a nie do
tresci wydawanego stéamikowi dokumentu), ktéry moégtby uregulowarozporadzeniem oba
zagadnienia, mogtby zgednak uregulow@tylko jedno z nich.

Za uzasadnione uzéaalezy rozumienie pierwsze, drugiemu bowiem przeczy d@tgczne
brzmienie samego upowaienia (,minister (...) okr@i”), wskazujce — jakjasno wynika z § 68 ust.
1iust. 3 pkt 1 zakznika do rozporglzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwc& 200
sprawie ,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. M@0, poz. 908) — na jego obligatoryjny
charakter. Skoro minister musi okii€ (oblig) pewne kwestie w rozpaidzeniu, to trudno przyg,
ze racjonalny ustawodawca réwnogaie datby mu maiwosé wyboru, obejmujca ewentualne
nieuregulowanie ktérgjze wskazanych kwestii (a taka jest konsekwengjaostania alternatywy
zwykiej).

Tres¢ dokumentu wydawanego strakowi przez komendanta powiatowego Policji
wskazuje,ze rOéwnie organ upowzniony za widciwe uznal pierwsze rozumienie ustawowego
upowanienia. Dokument ten — zgodnie ze wzorem zawartymatczniku nr5 do zaskaonego
rozporadzenia Ministra Spraw Wewtrznych i Administracji z dnia 30 grudnia 2002 rsprawie
kontroli ruchu drogowego (Dz. U. Nr 14, poz. 144,zm.; dalej: rozporzizenie) — nosi wprawdzie
nazwe ,Upowaznienie do wykonywania kontroli ruchu drogowego’e al informacji ha odwrocie
wynika, ze uprawniaic umundurowanych stkaikdw do wykonywania kontroli ruchu drogowego
wobec okrélonych podmiotéw (ktérych wyliczenie odpowiada 8 @gt. 1 pkt 1 lit. a i pkt 2
rozporadzenia), upowania ich do:

— zatrzymywania pojazdow lub jadych wierzchem (na obszarze zabudowanym przez cat
dokg, a poza nim — tylko odwitu do zmierzchu, gdy dysponujpojazdem oznakowanym
emblematem stigy [dalej: radiowozem]; sygnat dpatrzymania jest podawany tagclub latark
przez pieszego funkcjonariuszaastatecznej odlegioi, w sposob zapewnigly dostrzeenie oraz
bezpieczne zatrzymanie;sve wskazanym miejscu),

— sprawdzania dokumentéw wymaganych w azkii z kierowaniem pojazdem jego
uzywaniem,

— uniemaliwienia kierowania pojazdem osobie podejrzanejnajdowanie & w stanie
nietrzezwosci lub po wyciu alkoholu (lubsrodka podobnie dzialggego) — do czasu jej przekazania
do dyspozyciji Policji.

Upowaznienie, o ktérym mowa, jest wydawane przez powiagovkomendanta Policji na
odpowiednim formularzu i ewidencjonowane (8 14 dst.6). Otrzymad je mog osoby niekarane
za przesipstwo przeciwko bezpiecastwu w komunikacji i odpowiednio przeszkolone (8§ ust.
1-3 i 5), ktére nagpnie maj prawo dokonywa czynndci kontrolnych tylko w umundurowaniu
(albo — w odniesieniu do pracownikéw zgddw drog — w odzigy zapewnigcej ich fatva
rozpoznawaln&), i po uprzednim podaniu personaliéw oraz przygzgrzeprowadzenia czynfo
(a nazadanie kontrolowanego — po okazaniu legitymacjiswej i upowanienia, 8§ 13 ust. 3-4).

4. Minister Spraw Wewtrznych i Administracji uregulowat zaskamnym rozporzdzeniem
wszystkie trzy kwestie wynikage z ustawowego upowienia, zawartego w art. 131 ust. 1 pkt 1-3
kodeksu drogowego. Pierwszej z nichwizcit 8 2-9, drugiej 8 13-14, a trzeciej — § 18. Pdtioa—
moca § 10-12 — nakazat odpowiednie stosowanie niektorgezepiséw rozporzlizenia przez
funkcjonariuszy ITD oraz SGIOC wykonigych kontro¢ ruchu drogowego. Dodatkowo — w § 15-
17 rozporzdzenia — ustalit, jakie czyn&a z zakresu kontroli ruchu drogowego magykonywa
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straznicy lesni, funkcjonariusze Stég Parku, pracownicy zagdow drog oraz stéaicy stray
gminnych.

Z punktu widzenia zakresu zaskamia, zasadnicze znaczenie ma sposob wykonania
ustawowego upowaienia w zakresie kwestii drugiej, ktorej dotgcg 13-14 rozpormizenia,
czesciowo wyzej omowione. Zgodnie z 8§ 13 ust. 1 zaskaego rozpormzenia ,,Czynnéci z
zakresu kontroli ruchu drogowego mogykonywa, w zakresie okrdonym odpowiednio w 8§ 15-
17 stranicy lesni, funkcjonariusze Stég Parku, pracownicy zagddw drog, stranicy stray
gminnych (miejskich)”.

Moca 8 17 rozporzdzenia Minister Spraw Wewtrznych i Administracji ustalit,ze
uprawnienia do wykonywania czyndtd z zakresu kontroli ruchu drogowego przystaguj
straznikom w odniesieniu do:

— kierupcych pojazdami, niestosigych se¢ do zakazu ruchu w obu kierunkach albo do
wskaza sygnalizacjéwietlnej oraz przekraczggych dozwolon predkosé i

— uczestnikédw ruchu (to jest pieszych, kieoych i innych os6b przebywsych w
pojezdzie lub na pojedzie znajdujcym sk na drodze — art. 2 pkt 17 kodeksu drogowego),
naruszajcych przepisy o zatrzymaniu lub postoju pojazdéwiuohu motorowerdw, roweréw,
pojazdéw zaprggowych oraz o jedzie wierzchem lulpedzeniu zwierat i o ruchu pieszych (8 17
ust. 1 pkt 1 2).

Minister Spraw Wewetrznych i Administracji zezwolit steanikom na uywanie uradzen
samoczynnie rejestragych przekroczenie dozwolonejgpkaosci lub niestosowanie sido wskaza
sygnalizacjiswietlnej (dalej zbiorczo: fotoradaréw) i — vagiznie za ich pomac— wykonywanie
czynndci odnoszcych se¢ do kierupcych (czyli — zgodnie z art. 2 pkt 21 kodeksu drnwggo —
0s6b, ktére kierwj pojazdami [wprzeciwieistwie do ,kierowcow” — oséb uprawnionych do
kierowania pojazdami silnikowymi, art. 2 pkt 21 tegtawy], 8 17 ust. 2 i ust. 3 pkt 4
rozporadzenia). Ponadto upowsait ich do zatrzymywania pojazdéw (8 17 ust. 3 pkt
rozporadzenia), ktére me nasipi¢ wytacznie na drodze, na ktorej obewgilje zakaz ruchu w obu
kierunkach, nabszarze zabudowanym przezacdble, a poza obszarem zabudowanym -$wdu
do zmierzchu, gdy steaicy dysponuy radiowozem (8 17 ust. 5 i 6 rozpatdzenia). Upowznienie
obejmuje prawo stémikow do sprawdzania wymaganych dokumentéwusuwania (oraz
przemieszczania lub blokowania) pojazdéw oraz zolgamie ich dauniemaliwiania kierowania
pojazdami osobom podejrzewanym o nietwe@s¢ albo stan po zyciu alkoholu (lubsrodka
podobnie dziatacego — 8§ 17 ust. 7 rozpadzenia) — do czasu przybycia Policji.

5. Istot rozpatrywanej sprawy jest naruszenie konstytuggnsystemuwrodet prawa ze
wzgledu na przekroczenie przez autora rozpdrenia granic upowaienia ustawowego. Wobec
faktu, ze zagadnienie to wielokrotnie bylo przedmiotem wn@gnic¢, wywod Trybunatu
Konstytucyjnego ograniczy siw tym miejscu jedynie dokonstatacji majcych znaczenie
zasadnicze.

Na ustawodawcy, ktéry zamierza przekazavtadzy wykonawczej kompetencje
normodawcze w okéonym zakresie, gy obowinzek uksztattowania odpowiedniej ,zawatd
upowanienia. Musi ono definiowa element podmiotowy (kto ma wyélaakt wykonawczy),
przedmiotowy (co mize by w nim uregulowane) i téeiowy (jak 6w przedmiot ma gy
unormowany). Pierwszy element w zasadzie nie bywsedmiotem kontrowersji, natomiast
uksztattowanie drugiego, a zwlaszcza trzeciegki@ily nastecza ustawodawcy trudsa.

Kazde rozporzdzenie wydawane jest na podstawie ustawy i w cejumykonania, co
oznacza,ze winno by ono oparte na wyfaym (a wec nie na domniemanym czy dalacym
wynikiem wykladni celowéciowej), szczegdtowym upowvmieniu i w zakresie w tym
upowanieniu okrglonym. Précz niesprzeczém z ustava, na podstawie ktorej zostato wydane, nie
moze tez by¢ ono sprzeczne z normami konstytucyjnymi anadnymi obowazujacymi ustawami,
ktore w sposéb bezpeedni lub pdredni reguluyy materg bedaca jego przedmiotem. Co
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najistotniejsze — brak stanowiska ustawodawcy viejaksprawie musi b interpretowany jako
nieudzielenie wdanym zakresie kompetencji normodawczej [ktoreg] miczna (...) domniemywa
Trybunat Konstytucyjny podkétat takze, ze zasada legalizmu wymaga, aby ustalenie zakresu
kompetencji i trybu funkcjonowania organow nptwa, a take zasad odpowiedzialfw
funkcjonariuszy pastwa za dziatania wobec obywateli, raswato wyhcznie w drodze
ustawowej, CO o0Oznaczaze nie mana przypisywa organowi pastwowemu kompetencii,
niemapcych wyranego oparcia w normach rangi ustawowej.

Z powyzszego wynikaze wzajemne relacje poruizy ustaws a rozporadzeniem oparteas
zawsze na zakeniu,ze akt wykonawczy konkretyzuje przepisy ustawy. Wydmaze by tylko w
zakresie okrdonym w upowanieniu, w jego granicach i w celu wykonania ustawygodzie z
normami konstytucyjnymi, a tak z wszystkimi obowazujacymi ustawami. Z art. 92 Konstytucji
wynika, ze ustrojodawca miat welpetnego, podmiotowego i przedmiotowego @laria zakresu
prawodawstwa podustawowego i w tym celu naty zostat na ustawodawewyktego obowizek
precyzyjnego i szczeg6towego sformutowania zakrdslegacji, a przez to ta& obowazek
organow upowznionych doscistego jej wykonania. Akt wykonawczy jest tym samycisle
Zwigzany z wod ustawodawcy, wyrang w ustawowej delegacii.

6. W sSwietle powyszych twierdzg, wynikajacych z ustabilizowanej linii orzeczniczej
Trybunatu  Konstytucyjnego, niekonstytucyfiéo zaskatonych przez Rzecznika Praw
Obywatelskich przepiséw rozpadzenia nie ulega atpliwosci.

Zawarte w art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego patrapowanienie, stanowice podstaw
kwestionowanego rozpardzenia, nie zawiera wadnym punkcie umocowania do przyznania
straznikom dalszych, ustayta nieprzewidzianych, uprawniev zakresie czynrigi kontroli ruchu
drogowego. Upowaienie ustawowe do uregulowania organizacji, waéunk sposobu kontroli
ruchu drogowego odndsi sii maoze wylcznie do uprawnigé przyznanych podmiotom
kontrolupcym przez ustawodawd w zakresie przezeokreslonym. Poniewa wigc kompeteng
normodawcz w zakresie regulowania rozpadzeniem dodatkowych uprawnistraznikOw nalery
wykluczye, trzeba stwierdzi ze Minister Spraw Wewgrznych i Administracji — zawierag w
wydanym rozporadzeniu zaskaony 8 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ i ust. 2 — przekrocganice
upowanienia ustawowego, co godzi w nagmawarg w art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

7. Trybunat Konstytucyjny stwierdza na marginesie, celem stosowania przez sta
gminne fotoradarow jest zebranie dowoddw pozwealagh na ukaranie Kkieragego, ktory
przekroczyt dopuszczaln predkosé¢ lub zlekcewayt wskazania sygnalizacjiswietlnej. Na
podstawie art. 97 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 sier@001 r. — Kodeks pagiowania w sprawach o
wykroczenia (Dz. U. Nr 106, poz. 1148, ze zm.; dadtegp.w.), w zwhzku z art. 12 ust. 1 pkt 4
ustawy straniczej, stranik maze natay¢ grzywre w drodze mandatu karnego, gdy ,stwierdzi
popetnienie wykroczenia (...) za pomaarzadzenia pomiarowego lub kontrolnego, a nie zachodzi
watpliwos¢ co do osoby sprawcy czynu” (naemie mandatu nie mie nasipi¢ po uptywie 30 dni
od ujawnienia wykroczenia). Grzywna ta — jako natma przez funkcjonariusza organu podlegtego
wladzom jednostki samagdu terytorialnego — stanowi dochdd gminy (art. 20p.w. in fine).
Przygcie mandatu oznacza przyznaniez Sprawcy do winy i prawomocne zalazenie
postpowania, natomiast odmowa prggia mandatu (dopuszczalna na mocy art. 97 8 2 Rp.w
albo nieuiszczenie grzywny w wyznaczonym termisiejtkuje wysipieniem stray gminnej do
sadu z wnioskiem o ukaranie (art. 99 k.p.w.). DzigastranikOw (zwiazane oczywicie ze
sprzecznymi z prawem zachowaniami kiecych) prowadz do ustalenia odpowiedzialém
prawnej oséb obwinionych o popetnienie czynéwddoych wykroczeniami, wobec czego sprawy
bedace przedmiotem pogtowar mandatowych majcharakter karny (tak: wyrok z 18 maja 2004
r., sygn. SK 38/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 45)ateégo teé szczegllnego znaczenia nabiera
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koniecznd¢ nalezytego — ustawowego — uregulowania uprawnstraznikow, ktérych dziatania
wywieraja decydujcy wptyw na odpowiedzialrsé karma obywateli.

8. Trybunat Konstytucyjny nie znajduje podstaw gleria, na podstawie art. 190 ust. 3
Konstytucji, innego — 1 dzien ogtoszenia — terminu waia w zycie niniejszego wyroku.
Kwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskiculexje zostaly dozaskaronego
rozporadzenia dodane — z dniem 15 stycznia 2004 r. —angot pkt 1 rozporgzenia Ministra
Spraw Wewatrznych i Administracji z dnia 17 grudnia 2003 mieniapcego rozporazdzenie w
sprawie kontroli ruchu drogowego (Dz. U. Nr 230zp2310). Uregulowanie rychto wzbudzito
watpliwosci, po ktérych wnikliwej analizie, wpotowie listopada 2005 r., Rzecznik Praw
Obywatelskich poinformowat autora rozpagzenia o konstytucyjnoprawnych zastreeiach,
znajdupcych potwierdzenie wogatym dorobku orzeczniczym Trybunatu Konstytuego. Jak
wynika z informacji zawartych na stronie internegpwBiuletynu Informacji Publicznej
Ministerstwa Spraw Wewtrznych i Administracji, stan prawny ma zastdostosowany do
wymogow Konstytucji drog nowelizacji kodeksu drogowego, a stosowny projakifit do
uzgodni@ migdzyresortowych w potowie 2006 r. Niemniej prace maud dtugo nie posuwaty @i
naprzod, a z Programu prac legislacyjnych Rady &fiaw w | poétroczu 2007 .
(http://kprm.gov.pl/bip/070109-projekty-ustaw-I-podze.pdf réwniez nie wynikato, byprojekt ten
miat by¢ w programowanym okresie przedmiotem jej prac. Bmia prawodawcze zostaty
znacaco przyspieszone dopiero po wyseniu Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego; stosowny projekt ustaegtat przedtbony Sejmowi 1 lutego 2007 r.,

I znajduje st na etapie komisyjnych prac peerwszym czytaniu.

Skoro podmioty odpowiedzialne za ksztalt systemawpego Rzeczypospolitej nie
wykazywaly zainteresowania pilnym uksztaltowaniemrawnien strazy gminnych w zakresie
kontroli ruchu drogowego w sposOb zgodny z zasad&womstytucyjnymi, to Trybunat
Konstytucyjny nie widzi podstaw, by przedadd obowinzywanie przepiséw wsposob jawny i
oczywisty godzcych w reguty konstytucyjne.

9. Trybunat Konstytucyjny podkék, ze przedmiotem rozstrzygmia nie jest ocena
celowaci (czy tez bezcelowéci) przyznania steom gminnym prawa dowykonywania
okreslonych czynnéci z zakresu kontroli ruchu drogowego przyyciu fotoradaréw. Trybunat
Konstytucyjny nie traci z pola widzenia skali preetzer przepiséw o ruchu drogowym i
stwierdza,ze w walce z tamicymi prawo kieruygcymi, cazac do zwikszenia bezpiechastwa na
drogach, pastwo mae i powinno siga¢ po dostpne srodki techniczne i optymalnie
wykorzystywa& wszelkie pozostage w jego dyspozycji s#bby. Nie zmienia to jednak faktuge
stuzby te winny dziatd w granicach instrumentarium prawnego nienaganmzeganktu widzenia
norm konstytucyjnych, co ma znaczenie tym istofiziejze czynndci przedstawicieli stosownych
stuzb w zakresie kontroli ruchu drogowego oraz oh@ek podporazdkowania si poleceniom,
sygnatom iwskazoéwkom os6b dokorugych kontroli naley rozpatrywa rowniez w kontelkécie
ewentualnych ogranicaevolnosci i praw konstytucyjnych osob kontrolowanych.

10. Trybunat Konstytucyjny stwierdzae z dniem publikacji niniejszego orzeczenia w
Dzienniku Ustaw, zaskaone przepisy rozpogdzenia utrag moc obowazujaca. Tym samym
wyrok nie wymaga wykonania, natomiast ustawodawca He taka kdzie jego wola — mae
catlasciowo uregulowa uprawnienia sty i nad& im dotychczasowe uprawnienia w zakresie
kontroli ruchu drogowego.

Z tych wzgkdow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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