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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Marek Mazurkiewicz
Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy, Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 22 marca 2007 r.,
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodno$ci:

§ 17 wust. 1 pkt 1 lit. ¢ oraz ust. 2 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, ze zm.) z art. 131 ust. 1

ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005

r. Nr 108, poz. 908, ze zm.) oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

§ 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ oraz ust. 2 w zakresie czynnosci wskazanych w § 17 ust. 1
pkt 1 lit. ¢ rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych 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 1 Nr 230, poz. 2310) jest niezgodny:

a) z art. 131 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, Nr 109, poz. 925, Nr 175, poz. 1462, Nr
179, poz. 1486 i Nr 180, poz. 1494 1 1497 oraz z 2006 r. Nr 17, poz. 141, Nr 104, poz. 708
1711, Nr 190, poz. 1400, Nr 191, poz. 1410 i Nr 235, poz. 1701),

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

1. Wnioskiem z 15 stycznia 2007 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat
zgodno$¢ § 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ oraz ust. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnegtrznych 1
Administracji z dnia 30 grudnia 2002 r. w sprawie kontroli ruchu drogowego (Dz. U. z
2003 r. Nr 14, poz. 144, ze zm.; dalej: rozporzadzenie) z art. 131 ust. 1 ustawy z dnia 20
czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze zm.;
dalej: kodeks drogowy), a tym samym z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 28 marca 2007 r. w Dz. U. Nr 53, poz. 359.



Uzasadniajac powyzsze, podkreslil, ze zgodnie z art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U. Nr 123, poz. 779, ze zm.; dalej: ustawa
straznicza), straz gminna (w gminach, w ktorych organem wykonawczym jest burmistrz
albo prezydent miasta — straz miejska; dalej zbiorczo: straz gminna, straz) wykonuje
zadania w zakresie ochrony porzadku publicznego wynikajace z ustaw i1 aktow prawa
miejscowego. Do zadan tych w szczegdlnosci nalezy czuwanie nad porzadkiem i kontrola
ruchu drogowego, w zakresie okreslonym przepisami o ruchu drogowym.

Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit zasadnicze postanowienia kodeksu
drogowego 1 rozporzadzenia, dotyczace kontroli ruchu drogowego. Wskazat, ze ustawa ta
przyznaje pracownikom strazy gminnych (dalej — zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy
strazniczej — straznikom) uprawnienie do podjecia decyzji o przemieszczeniu lub usunigciu
pojazdu z drogi w sytuacji, gdy zostal pozostawiony w miejscu, gdzie jest to zabronione i
utrudnia ruch lub w inny sposoéb zagraza bezpieczenstwu (art. 130a ust. 4 pkt 2 kodeksu
drogowego). Straz moze tez unieruchomi¢ pojazd przez zastosowanie urzadzenia do
blokowania kot (dalej: blokada), w wypadku pozostawienia go w miejscu, gdzie jest to
zabronione, lecz nie utrudnia ruchu ani nie zagraza bezpieczenstwu (art. 130a ust. 8 1 9
kodeksu drogowego). Podkreslit, ze kodeks drogowy nie przyznaje natomiast strazy
zadnych dalszych uprawnien do wykonywania czynnosci z zakresu kontroli ruchu drogowego.

Moca kwestionowanego rozporzadzenia Minister Spraw Wewngtrznych i
Administracji upowaznit straznikow do wykonywania czynno$ci z zakresu kontroli ruchu
drogowego w odniesieniu do kierujacych pojazdami niestosujacych si¢ do zakazu ruchu w
obu kierunkach i do wskazan sygnalizacji $wietlnej oraz kierujacych przekraczajacych
dozwolona predkosé (a takze w odniesieniu do uczestnikow ruchu naruszajacych przepisy
o zatrzymaniu lub postoju pojazdéw, ruchu motoroweréw, rowerdw, pojazdow
zaprzggowych oraz o jezdzie wierzchem lub pedzeniu zwierzat oraz ruchu pieszych).
Autor rozporzadzenia wskazal, Zze czynno$ci wskazane w § 17 ust. 1 lit. b i ¢
rozporzadzenia (wobec niestosujacych si¢ do wskazan sygnalizacji $wietlnej oraz
przekraczajacych predkosci) wykonywane moga by¢ przez straznikow wylacznie przy
uzyciu urzadzen samoczynnie rejestrujacych przekroczenie dozwolonej predkosci lub
niestosowanie si¢ do wskazan sygnalizacji $wietlnej (dalej zbiorczo: fotoradarow).

W opinii Rzecznika Praw Obywatelskich analiza upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego prowadzi do wniosku, Ze nie zawiera ono
umocowania do uregulowania w rozporzadzeniu dalszych, nieprzewidzianych ustawa,
uprawnien do wykonywania przez straznikéw czynno$ci z zakresu kontroli ruchu
drogowego. Minister wlasciwy do spraw wewngtrznych ma bowiem (w porozumieniu z
ministrem wlasciwym do spraw transportu 1 Ministrem Obrony Narodowej), uwzgledniajac
potrzebe zapewnienia bezpieczenstwa i1 porzadku w czasie wykonywania kontroli
drogowej oraz sprawne wykonywanie czynno$ci w tym zakresie, okre§li¢ w drodze
rozporzadzenia tylko organizacjg, warunki i sposéb wykonywania kontroli ruchu
drogowego (art. 131 ust. 1 pkt 1 kodeksu drogowego), warunki i tryb udzielania
upowaznien do zatrzymywania pojazdow lub wykonywania niektorych czynnosci z
zakresu ruchu drogowego przez funkcjonariuszy innych organdéw oraz straznikow (art. 131
ust. 1 pkt 2 kodeksu drogowego) oraz wymagany sposob zachowania si¢ kontrolowanego
uczestnika ruchu (art. 131 ust. 1 pkt 3 kodeksu drogowego). Zdaniem wnioskodawcy
nalezy wigc wykluczy¢ mozliwos¢ uregulowania rozporzadzeniem dodatkowych
uprawnien straznikow.

Zdaniem wnioskodawcy, upowaznienie ustawowe moze odnosi¢ si¢ wylacznie do
podmiotow kontrolujacych ruch drogowy na podstawie przyznanych im przez
ustawodawce uprawnien i w zakresie przez niego okre§lonym. Dlatego upowaznienia
zawarte w art. 131 ust. 1 pkt 1 1 3 kodeksu drogowego nie moga by¢ podstawa przyznania



w akcie wykonawczym straznikom dodatkowych, nieprzewidzianych ustawa uprawnien do
wykonywania czynno$ci z zakresu kontroli ruchu drogowego. Tres¢ tych upowaznien
naktada bowiem na ministra obowiazek uregulowania technicznych kwestii zwiazanych z
kontrola ruchu drogowego oraz sposobu zachowania si¢ kontrolowanego uczestnika ruchu.
Roéwniez brzmienie art. 131 ust. 1 pkt 2 kodeksu drogowego (zawierajacego umocowanie
ministra do okre$lenia warunkéw 1 trybu udzielania upowaznien do zatrzymywania
pojazdéw lub wykonywania niektérych czynnosci z zakresu kontroli ruchu drogowego
przez funkcjonariuszy innych organow oraz straznikdw) nie pozostawia watpliwosci, ze
okreslenie katalogu innych niz przewidziane ustawa czynno$ci z zakresu kontroli ruchu
drogowego, ktoére mogliby wykonywac¢ straznicy, przekracza kompetencje normodawcze
przyznane ministrowi przez ustawodawcg.

Analiza wzorca kontroli i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczacego
wzajemnego stosunku ustaw 1 aktow wykonawczych, doprowadzila Rzecznika Praw
Obywatelskich do wniosku, ze § 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ oraz ust. 2 rozporzadzenia sa
niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji, poniewaz jego autor — przyznajac straznikom
uprawnienia inne, niz wynikajace bezposrednio z kodeksu drogowego — przekroczyt
granice ustawowego upowaznienia zawartego w art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego.

2. Pismem z 7 lutego 2007 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat o
dzialaniach zmierzajacych do zmiany niekonstytucyjnego — w jego opinii — stanu
prawnego, podjetych przed wystapieniem z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego.
Przekazal informacjg, Ze pierwsze wystapienie do Ministra Spraw Wewngtrznych 1
Administracji skierowal 16 listopada 2005 r., a nastepnie dwukrotnie (3 lutego i 27 lipca
2006 r.) zasiggat informacji o stanie prac legislacyjnych.

3. Pismem z 6 marca 2007 r. Prokurator Generalny zajal stanowisko, ze § 17 ust. 1
pkt 1 lit. ¢ oraz ust. 2 zaskarzonego rozporzadzenia sa niezgodne z art. 131 ust. 1 kodeksu
drogowego oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Wskazal, Ze rozporzadzenie musi by¢ zgodne
zardwno z ustawa upowazniajaca i ze wszystkimi ustawami, ktore w sposob bezposredni
lub posredni reguluja materie bedace jego przedmiotem. Rozporzadzenie nie moze takze
wkracza¢ w materi¢ ustawowa ani tresci zawartych w ustawach powtarzac, przeksztatcaé,
modyfikowaé czy syntetyzowac. Stanowienie przepisow, ktore trescia wykraczaja poza
charakter wykonawczy, jest rOwnoznaczne z wyjSciem poza granice upowaznienia i
przesadza o niezgodnosci rozporzadzenia z ustawa.

Zdaniem Prokuratora Generalnego czynnosci funkcjonariuszy stosownych stuzb w
zakresie kontroli ruchu drogowego oraz obowiazek podporzadkowania si¢ poleceniom,
sygnatom 1 wskazéwkom o0sob dokonujacych takiej kontroli nalezy rozpatrywaé réwniez w
konteks$cie ewentualnych ograniczen wolno$ci i praw konstytucyjnych kontrolowanego
(wolnos$ci poruszania si¢ — art. 52 ust. 1 Konstytucji, tajemnicy informacyjnej w zakresie
danych osobowych — art. 51 ust. 1 Konstytucji czy wolnosci korzystania z praw
majatkowych — art. 64 Konstytucji). Ograniczenia korzystania z wigkszosci praw i
wolnosci konstytucyjnie chronionych sa w okre$lonych sytuacjach i pod okre§lonymi
warunkami dopuszczalne, ustrojodawca wykluczyl jednak mozliwo$¢ dokonywania takich
ograniczen w drodze aktow normatywnych rangi podustawowe;.

Zadania strazy gminnych zostaly w sposob wyczerpujacy okreslone w art. 10-11
ustawy strazniczej, a czuwanie nad porzadkiem i kontrola ruchu drogowego dopuszczalne
sa w zakresie okreslonym przepisami o ruchu drogowym. Wprawdzie ustawodawca
przyznal straznikom ogo6lne uprawnienie do nakladania grzywien w postgpowaniu
mandatowym za wykroczenia okreslone w trybie przewidzianym przepisami w sprawach o
wykroczenia oraz dokonywania czynnosci wyjasniajacych, kierowania wnioskow o



ukaranie do sadu, oskarzania przed sadem i1 wnoszenia §rodkéw odwotawczych, jednak
uprawnienia te przystuguja wylacznie przy wykonywaniu zadan ustawowych strazy.

Ustawa straznicza nie nadaje strazom samoistnych uprawnien w zakresie kontroli
ruchu drogowego, odsyta natomiast do stosownych unormowan zawartych w przepisach o
ruchu drogowym. Tym samym o uprawnieniach straznikow w zakresie kontroli ruchu
drogowego rozstrzyga w pierwsze] kolejnosci kodeks drogowy, ktérym ustawodawca
przyznal strazom uprawnienia tylko w zakresie przemieszczenia lub usunigcia pojazdu z
drogi 1 jego unieruchomienia. Zakladajac racjonalno$¢ ustawodawcy, Prokurator
Generalny przyjal, ze uznat on za celowe wyposazenie strazy gminnych w stosunkowo
waski — w porownaniu z innymi podmiotami uprawnionymi do kontroli — zakres
kompetencji odnoszacych si¢ do kontroli ruchu drogowego.

Zaskarzone rozporzadzenie zawiera unormowania dotyczace wydawania
straznikom upowaznien do kontroli ruchu drogowego oraz przepisy upowazniajace ich do
samego wykonywania czynnosci w zakresie kontroli ruchu drogowego, tak natury ogolnej
(§ 13), jak i szczegdtowej (§ 17), ponadto za$ przepisy obligujace uczestnikoéw ruchu do
stosowania si¢ do polecen i sygnalow oraz wskazoéwek wydawanych przez kontrolujacych.

Poszerzenie kwestionowanym rozporzadzeniem uprawnien strazy o inne czynnosci
w zakresie kontroli ruchu drogowego Prokurator Generalny uznat za przekroczenie
upowaznienia ustawowego. Podzielil wigc w pelni poglad wnioskodawcy, za wykroczenie
poza zakres ustawowej delegacji uznajac w szczegdlnosci zamieszczenie w rozporzadzeniu
przepisOw wyposazajacych straze gminne w uprawnienia, ktore nie wynikaja bezposrednio
Z ustawy.

4. Pismem z 19 marca 2007 r. stanowisko w sprawie zajal Minister Spraw
Wewngetrznych i Administracji, stwierdzajac, ze § 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ oraz ust. 2
rozporzadzenia sa zgodne z art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego, a tym samym sa zgodne z
art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadniajac powyzsze, przedstawil unormowania zawarte kodeksie drogowym,
ustawie strazniczej i kwestionowanym rozporzadzeniu. Zgodzit sig, ze kodeks drogowy nie
przyznaje straznikom wprost uprawnien do dokonywania kontroli ruchu drogowego wobec
okreslonych kategorii pojazdow. Uznal, ze analiza art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego
wydaje si¢ wskazywaé, i1z zawarte w tym przepisie upowaznienie rzeczywiscie nie
obejmuje przyznania straznikom uprawnien innych niz juz im nadane moca samego
kodeksu. Wskazal jednak, ze gdyby przyja¢ tezg, iz minister winien byl wydaé
rozporzadzenie okreslajace warunki i tryb udzielania upowaznien do wykonywania przez
straznikow tylko tych czynno$ci, ktore zostaty przewidziane w przepisach kodeksu, to
rozporzadzenie miatoby okresla¢ warunki i tryb udzielania upowaznien do wykonywania
czynnosci z art. 50a oraz art. 130a kodeksu drogowego. Tymczasem delegacja ustawowa
obowiazuje w niezmienionym brzmieniu od 1 stycznia 1998 r., a art. 50a i art. 130a
kodeksu drogowego zostaly wprowadzone dopiero moca ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
0 zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. Nr 129, poz. 1444, ze zm.). Wobec
tego — zdaniem Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji — nie mozna twierdzi¢, ze
przepisy rozporzadzenia w odniesieniu do straznikéw mialyby jedynie uszczegoélawiaé
wykonywanie ich okreslonych ustawowych kompetencji, wprowadzonych nowela, ktéra
weszla w zycie pozniej niz upowaznienie do wydania rozporzadzenia. W opinii autora
stanowiska, intencja racjonalnego ustawodawcy bylo okreslenie w rozporzadzeniu szeroko
rozumianych warunkéw udzielania straznikom upowaznien do wykonywania niektorych
czynnos$ci z zakresu kontroli ruchu drogowego, w zakresie ktérych to warunkow miato
zawiera¢ si¢ rowniez okreslenie czynnos$ci z zakresu kontroli ruchu drogowego, do ktérych
uprawnieni byliby straznicy. Zwrocit on uwage, ze uprawnienie straznikoéw do uzywania



fotoradaréw znajduje umocowanie w przepisach rangi ustawowej — w art. 12 ust. 1 pkt 10
ustawy straznicze;.

Jednoczesnie Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji poinformowal, ze w
celu wyeliminowania pojawiajacych si¢ watpliwosci interpretacyjnych, jak roéwniez
unormowania kompetencji okreslonych podmiotéw do wykonywania czynnos$ci z zakresu
kontroli ruchu drogowego w jednym akcie normatywnym rangi ustawowej, opracowany
zostal projekt nowelizacji kodeksu drogowego, wprowadzajacej don przepisy wprost
przyznajace straznikom uprawnienia do dokonywania niektérych czynno$ci z zakresu
kontroli ruchu drogowego; projekt ten jest przedmiotem prac w komisjach sejmowych.

Na wypadek stwierdzenia niezgodno$ci zakwestionowanych przepiséw
rozporzadzenia z Konstytucja i kodeksem drogowym, Minister Spraw Wewngtrznych i
Administracji wnioést o wustalenie np. 6-miesigcznego terminu utraty ich mocy
obowiazujacej, umozliwiajacego wejscie w zycie zmian przewidzianych w projekcie
nowelizacji.

I

Na rozprawie w dniu 22 marca 2007 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zaj¢te
w pismach stanowiska, jednak przedstawiciel wnioskodawcy ograniczyt zaskarzenie § 17
ust. 2 rozporzadzenia do zakresu, w jakim dotyczy on § 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ — czyli
upowaznia straznikéw do wykonywania kontroli ruchu drogowego w odniesieniu do
kierowcow przekraczajacych predkos¢.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Czuwanie nad bezpieczenstwem i porzadkiem ruchu na drogach, kierowanie
ruchem i jego kontrolowanie naleza — w mysl art. 129 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze zm.; dale;j:
kodeks drogowy) — do Policji, ktorej funkcjonariuszom przyshuguja szerokie prawa
wyszczegblnione w art. 129 ust. 2 kodeksu drogowego. Obejmuja one: legitymowanie
uczestnikow ruchu i wydawanie im (w tym z uzyciem urzadzen naglasniajacych,
sygnalizacyjnych lub $wietlnych) wiazacych polecen co do sposobu korzystania z drogi
lub uzywania pojazdu (pkt 1 i 12), sprawdzanie (a w razie potrzeby zatrzymywanie)
dokumentéw wymaganych w zwiazku z kierowaniem pojazdem i jego uzywaniem (pkt 2 i
6), zadanie poddania si¢ przez kierujacego pojazdem (lub inna osobg) badaniu
ustalajacemu zawarto$¢ alkoholu lub podobnie dziatajacego srodka w organizmie (pkt 3),
sprawdzanie stanu technicznego, wyposazenia i ladunku oraz parametrow pojazdow i
zapisoOw tachografow (pkt 4 i 5), wydawanie osobom utrudniajacym ruch drogowy,
zagrazajacym jego bezpieczenstwu albo odpowiedzialnym za utrzymanie drég oraz
kontrolowanym uczestnikom ruchu polecen co do sposobu ich zachowania (pkt 7),
uniemozliwianie kierowania pojazdami osobom nietrzezwym (lub bedacym pod wptywem
srodka dziatajacego podobnie jak alkohol), korzystania z pojazdu zagrazajacego
bezpieczenstwu lub porzadkowi ruchu (a takze uszkadzajacego droge albo naruszajacego
wymagania ochrony s$rodowiska), korzystania z pojazdu, jezeli kierujacy nie okazat
umowy obowiazkowego ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej, kierowania pojazdem
przez osobg nieposiadajaca wymaganych dokumentéw (pkt 8), uzywanie przyrzadow
kontrolno-pomiarowych (pkt 9), usuwanie lub przemieszczania pojazdu w przypadkach
okreslonych w kodeksie drogowym (pkt 10), kontrol¢ przewozu drogowego towarow



niebezpiecznych (pkt 11), wystgpowanie z wnioskami o oceng stanu zdrowia kierujacych
pojazdami (pkt 13) oraz pilotowanie pojazdow ponadnormatywnych (pkt 14).

Kontrola ruchu drogowego nalezy ponadto — w stosunku do kierujacych pojazdami
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz do zotierzy w czynnej stuzbie kierujacych
innymi pojazdami (a takze do kierowania ruchem drogowym w zwiazku z pilotowaniem
kolumn wojskowych) — do Zandarmerii Wojskowej i wojskowych organow
porzadkowych, ktorym przystuguja wszelkie wymienione wyzej uprawnienia (art. 129 ust.
4 kodeksu drogowego), przystugujace tez — w stosunku do kierujacych wykonujacych
transport drogowy lub przew6z na potrzeby wtasne — inspektorom Inspekcji Transportu
Drogowego (art. 129a kodeksu drogowego; dalej: ITD). Pewne uprawnienia w zakresie
kontroli ruchu drogowego maja rowniez Straz Graniczna i organy celne (art. 129 ust. 4a i
4b kodeksu drogowego; dalej: SGiOC).

2. Straze gminne (w gminach, w ktérych organem wykonawczym jest burmistrz
albo prezydent miasta — straze miejskie; dalej zbiorczo: straze) wykonuja zadania w
zakresie ochrony porzadku publicznego wynikajace z ustaw i aktow prawa miejscowego
(art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, Dz. U. Nr 123, poz.
779, ze zm.; dalej: ustawa straznicza). Do zadan tych naleza migdzy innymi ochrona
spokoju i porzadku w miejscach publicznych oraz czuwanie nad porzadkiem i kontrola
ruchu drogowego, ale tylko w zakresie okreslonym w przepisach o ruchu drogowym (art.
11 pkt 1 1 2 ustawy strazniczej). Uprawnienia pracownikow strazy (dalej: straznikow)
wynikaja z art. 12 ust. 1 ustawy strazniczej i obejmuja migdzy innymi wydawanie polecen
1 udzielanie pouczen, legitymowanie w celu ustalenia tozsamosci, naktadanie grzywien w
postgpowaniu mandatowym, kierowanie wnioskoOw o ukaranie i oskarzanie przed sadem, a
takze usuwanie albo unieruchamianie pojazdow (pkt 1, 2 1 4-7). Straznicy moga stosowac
srodki przymusu bezposredniego (art. 14 ust. 1 ustawy strazniczej), a w zwiazku z
wykonywaniem czynno$ci stuzbowych korzystaja z ochrony prawnej przewidzianej dla
funkcjonariuszy publicznych (art. 23 ustawy strazniczej).

3. Regulacje kodeksu drogowego poswigcone uprawnieniom straznikéw sa
lakoniczne i w zadnej mierze nie odsylaja do uprawnien funkcjonariuszy Policji, tak jak
ustawa ta czyni np. w odniesieniu do funkcjonariuszy ITD czy SGiOC (art. 129a oraz art.
129 ust. 4a 1 4b). Zgodnie z kodeksem drogowym straznicy moga:

— dawa¢ uczestnikom ruchu lub innym osobom znajdujacym si¢ na drogach
polecenia lub sygnaty (art. 6 ust. 1 pkt 3c),

— usuwac¢ z drég pojazdy pozostawione bez tablic rejestracyjnych lub pojazdy,
ktorych stan wskazuje na to, ze nie sa uzywane (art. 50a ust. 1),

— uzyskiwaé niezbgdne do realizacji ustawowych zadan informacje z centralnych
ewidencji pojazdéw 1 kierowcow (art. 80c ust. 1 pkt 10a i art. 100c ust. 1 pkt 8a),

— podejmowac decyzje o przemieszczeniu lub usunigciu z droég pojazdoéw
pozostawionych w miejscach, gdzie jest to zabronione i utrudnia ruch lub w inny sposob
zagraza bezpieczenstwu (art. 130a ust. 4 pkt 2),

— unieruchamia¢ (przez zastosowanie blokady) pojazdy pozostawione w miejscach,
gdzie wprawdzie jest to zabronione, ale nie utrudnia ruchu ani nie zagraza bezpieczenstwu
(art. 130a ust. 819).

Innych uprawnien ustawodawca straznikom nie przyznal, upowaznil natomiast,
moca art. 131 ust. 1 pkt 1-3 kodeksu drogowego, ministra wilasciwego do spraw
wewngtrznych do unormowania (po osiagnigciu porozumienia z Ministrem Obrony
Narodowej i z uwzglednieniem sprawnosci wykonywania kontroli drogowej oraz potrzeby
zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku w czasie jej trwania) trzech kwestii:



— organizacji, warunkow i sposobu wykonywania kontroli ruchu drogowego,

— warunkow 1 trybu ,,udzielania upowaznien do zatrzymywania pojazdéw lub
wykonywania niektorych czynnosci z =zakresu kontroli ruchu drogowego przez
funkcjonariuszy innych organdw oraz straznikdéw strazy gminnych” i

— wymaganego sposobu zachowania si¢ kontrolowanego uczestnika ruchu.

Kwestie pierwsza i trzecia nie wymagaja komentarza, natomiast — ze wzgledu na
mogace si¢ pojawi¢ watpliwosci — pewnej analizy wymaga kwestia druga, poniewaz
mozliwe jest dwojakie rozumienie uzytego sformutowania:

Po pierwsze przepis moze by¢ rozumiany jako upowazniajacy ministra tylko i
wylacznie do okreslenia warunkow i trybu udzielania straznikom upowaznien (czyli w
praktyce — wystawiania przez upowazniajacego dokumentéw o okreslonej tresci) do
zatrzymywania pojazdoéw lub wykonywania niektorych czynnosci z zakresu kontroli ruchu
drogowego. Funktor alternatywy tacznej (zwyklej) ,,lub” odnositby si¢ do tresci
dokumentu, co oznacza, ze konkretny straznik moglby by¢ upowazniony:

— tylko do zatrzymywania pojazdow,

— tylko do wykonywania niektérych czynnosci z zakresu kontroli ruchu drogowego,

— zarowno do zatrzymywania pojazdow jak i do wykonywania niektorych
czynno$ci z zakresu kontroli ruchu drogowego.

Po wtore przepis moze by¢ rozumiany jako upowazniajacy ministra do
unormowania dwoch zagadnien: po pierwsze warunkow 1 trybu udzielania straznikom
upowaznien do zatrzymywania pojazdow, po wtore za§ — warunkéw i trybu wykonywania
przez nich niektérych czynno$ci z zakresu kontroli ruchu drogowego. Funktor ,lub”
odnositby si¢ tu do uprawnien ministra (a nie do tresci wydawanego straznikowi
dokumentu), ktéry mogltby uregulowaé rozporzadzeniem oba zagadnienia, moglby tez
jednak uregulowa¢ tylko jedno z nich.

Za uzasadnione uzna¢ nalezy rozumienie pierwsze, drugiemu bowiem przeczy
kategoryczne brzmienie samego upowaznienia (,,minister (...) okresli”’), wskazujace — jak
jasno wynika z § 68 ust. 1 i ust. 3 pkt 1 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr
100, poz. 908) — na jego obligatoryjny charakter. Skoro minister musi okresli¢ (oblig)
pewne kwestie w rozporzadzeniu, to trudno przyja¢, ze racjonalny ustawodawca
rownocze$nie dalby mu mozliwo$¢ wyboru, obejmujaca ewentualne nieuregulowanie
ktorej$ ze wskazanych kwestii (a taka jest konsekwencja stosowania alternatywy zwyktej).

Tre$¢ dokumentu wydawanego straznikowi przez komendanta powiatowego Policji
wskazuje, ze roéwniez organ upowazniony za wlasciwe uznal pierwsze rozumienie
ustawowego upowaznienia. Dokument ten — zgodnie ze wzorem zawartym w zataczniku nr
5 do zaskarzonego rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia
30 grudnia 2002 r. w sprawie kontroli ruchu drogowego (Dz. U. Nr 14, poz. 144, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie) — nosi wprawdzie nazwe ,,Upowaznienie do wykonywania kontroli
ruchu drogowego”, ale z informacji na odwrocie wynika, Ze uprawniajac umundurowanych
straznikow do wykonywania kontroli ruchu drogowego wobec okre§lonych podmiotow
(ktorych wyliczenie odpowiada § 17 ust. 1 pkt 1 lit. a i pkt 2 rozporzadzenia), upowaznia
ich do:

— zatrzymywania pojazdéw lub jadacych wierzchem (na obszarze zabudowanym
przez cala dobg, a poza nim — tylko od $§witu do zmierzchu, gdy dysponuja pojazdem
oznakowanym emblematem strazy [dalej: radiowozem]; sygnat do zatrzymania jest
podawany tarcza lub latarka przez pieszego funkcjonariusza z dostatecznej odleglosci, w
sposOb zapewniajacy dostrzezenie oraz bezpieczne zatrzymanie si¢ we wskazanym
miejscu),



— sprawdzania dokumentow wymaganych w zwiazku z kierowaniem pojazdem i
jego uzywaniem,

— uniemozliwienia kierowania pojazdem osobie podejrzanej o znajdowanie si¢ w
stanie nietrzezwosci lub po uzyciu alkoholu (lub $rodka podobnie dziatajacego) — do czasu
jej przekazania do dyspozycji Policji.

Upowaznienie, o ktorym mowa, jest wydawane przez powiatowego komendanta
Policji na odpowiednim formularzu i ewidencjonowane (§ 14 ust. 4 1 6). Otrzymac je moga
osoby niekarane za przestgpstwo przeciwko bezpieczenstwu w komunikacji i odpowiednio
przeszkolone (§ 14 ust. 1-3 1 5), ktore nastgpnie maja prawo dokonywaé czynnos$ci
kontrolnych tylko w umundurowaniu (albo — w odniesieniu do pracownikow zarzadow
drog — w odziezy zapewniajacej ich tatwa rozpoznawalno$¢), i po uprzednim podaniu
personaliow oraz przyczyny przeprowadzenia czynnos$ci (a na zadanie kontrolowanego —
po okazaniu legitymacji stuzbowej i upowaznienia, § 13 ust. 3-4).

4. Minister Spraw Wewngtrznych i Administracji uregulowat zaskarzonym
rozporzadzeniem wszystkie trzy kwestie wynikajace z ustawowego upowaznienia,
zawartego w art. 131 ust. 1 pkt 1-3 kodeksu drogowego. Pierwszej z nich poswigcit § 2-9,
drugiej § 13-14, a trzeciej — § 18. Ponadto — moca § 10-12 — nakazal odpowiednie
stosowanie niektorych przepiséw rozporzadzenia przez funkcjonariuszy ITD oraz SGiOC
wykonujacych kontrolg ruchu drogowego. Dodatkowo — w § 15-17 rozporzadzenia —
ustalil, jakie czynnosci z zakresu kontroli ruchu drogowego moga wykonywaé straznicy
le$ni, funkcjonariusze Strazy Parku, pracownicy zarzadow drég oraz straznicy strazy
gminnych.

Z punktu widzenia zakresu =zaskarzenia, zasadnicze znaczenie ma sposob
wykonania ustawowego upowaznienia w zakresie kwestii drugiej, ktorej dotycza § 13-14
rozporzadzenia, czgSciowo wyzej omoOwione. Zgodnie z § 13 wust. 1 zaskarzonego
rozporzadzenia ,,Czynno$ci z zakresu kontroli ruchu drogowego moga wykonywaé, w
zakresie okreslonym odpowiednio w § 15-17 straznicy lesni, funkcjonariusze Strazy Parku,
pracownicy zarzadow drog, straznicy strazy gminnych (miejskich)”.

Moca § 17 rozporzadzenia Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji ustalit, ze
uprawnienia do wykonywania czynnosci z zakresu kontroli ruchu drogowego przystuguja
straznikom w odniesieniu do:

— kierujacych pojazdami, niestosujacych si¢ do zakazu ruchu w obu kierunkach
albo do wskazan sygnalizacji $wietlnej oraz przekraczajacych dozwolona predkos¢ i

— uczestnikéw ruchu (to jest pieszych, kierujacych i innych oso6b przebywajacych w
pojezdzie lub na pojezdzie znajdujacym si¢ na drodze — art. 2 pkt 17 kodeksu drogowego),
naruszajacych przepisy o zatrzymaniu lub postoju pojazdéw, o ruchu motorowerdw,
rowerow, pojazdow zaprzegowych oraz o jezdzie wierzchem lub pedzeniu zwierzat i o
ruchu pieszych (§ 17 ust. 1 pkt 11 2).

Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji zezwolil straznikom na uzywanie
urzadzen samoczynnie rejestrujacych przekroczenie dozwolonej predkosci lub
niestosowanie si¢ do wskazan sygnalizacji $wietlnej (dalej zbiorczo: fotoradarow) 1 —
wylacznie za ich pomoca — wykonywanie czynnosci odnoszacych si¢ do kierujacych (czyli
— zgodnie z art. 2 pkt 21 kodeksu drogowego — oséb, ktére kieruja pojazdami [w
przeciwienstwie do ,kierowcow” — 0s6b uprawnionych do kierowania pojazdami
silnikowymi, art. 2 pkt 21 tej ustawy], § 17 ust. 2 1 ust. 3 pkt 4 rozporzadzenia). Ponadto
upowaznil ich do zatrzymywania pojazdéw (§ 17 ust. 3 pkt 1 rozporzadzenia), ktére moze
nastagpi¢ wylacznie na drodze, na ktérej obowiazuje zakaz ruchu w obu kierunkach, na
obszarze zabudowanym przez cata dobg, a poza obszarem zabudowanym — od §witu do
zmierzchu, gdy straznicy dysponuja radiowozem (§ 17 ust. 5 1 6 rozporzadzenia).



Upowaznienie obejmuje prawo straznikow do sprawdzania wymaganych dokumentow 1i
usuwania (oraz przemieszczania lub blokowania) pojazdow oraz zobowiazanie ich do
uniemozliwiania kierowania pojazdami osobom podejrzewanym o nietrzezwos¢ albo stan
po uzyciu alkoholu (lub $rodka podobnie dziatajacego — § 17 ust. 7 rozporzadzenia) — do
czasu przybycia Polic;ji.

5. Istota rozpatrywanej sprawy jest naruszenie konstytucyjnego systemu zrodet
prawa ze wzgledu na przekroczenie przez autora rozporzadzenia granic upowaznienia
ustawowego. Wobec faktu, ze zagadnienie to wielokrotnie bylo przedmiotem
rozstrzygni¢¢, wywadd Trybunatu Konstytucyjnego ograniczy si¢ w tym miejscu jedynie do
konstatacji majacych znaczenie zasadnicze.

Na ustawodawcy, ktéry zamierza przekaza¢ wiltadzy wykonawczej kompetencje
normodawcze w okre§lonym zakresie, ciazy obowiazek uksztattowania odpowiedniej
»zawarto$ci” upowaznienia. Musi ono definiowaé element podmiotowy (kto ma wyda¢ akt
wykonawczy), przedmiotowy (co moze by¢é w nim uregulowane) i tresciowy (jak ow
przedmiot ma by¢ unormowany). Pierwszy element w zasadzie nie bywa przedmiotem
kontrowersji, natomiast uksztaltowanie drugiego, a zwlaszcza trzeciego, niekiedy nastrecza
ustawodawcy trudnosci.

Kazde rozporzadzenie wydawane jest na podstawie ustawy i w celu jej wykonania,
co oznacza, ze winno by¢ ono oparte na wyraznym (a wigc nie na domniemanym czy
bedacym wynikiem wyktadni celowosciowej), szczegdtowym upowaznieniu i1 w zakresie
w tym upowaznieniu okreslonym. Procz niesprzecznosci z ustawa, na podstawie ktorej
zostalo wydane, nie moze tez by¢ ono sprzeczne z normami konstytucyjnymi ani z
zadnymi obowiazujacymi ustawami, ktére w sposob bezposredni lub posredni reguluja
materi¢ bedaca jego przedmiotem. Co najistotniejsze — brak stanowiska ustawodawcy w
jakiej$ sprawie musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji
normodawczej [ktorej] nie mozna (...) domniemywac. Trybunat Konstytucyjny podkreslat
takze, ze zasada legalizmu wymaga, aby ustalenie zakresu kompetencji 1 trybu
funkcjonowania organéw panstwa, a takze zasad odpowiedzialnosci funkcjonariuszy
panstwa za dziatania wobec obywateli, nastgpowato wylacznie w drodze ustawowej, co
oznacza, 7€ nie mozna przypisywaé organowi panstwowemu kompetencji, niemajacych
wyraznego oparcia w normach rangi ustawowe;j.

Z powyzszego wynika, ze wzajemne relacje pomigdzy ustawa a rozporzadzeniem
oparte sa zawsze na zalozeniu, ze akt wykonawczy konkretyzuje przepisy ustawy. Wydany
moze by¢ tylko w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w jego granicach i w celu
wykonania ustawy w zgodzie z normami konstytucyjnymi, a takze z wszystkimi
obowiazujacymi ustawami. Z art. 92 Konstytucji wynika, ze ustrojodawca mial wolg
petnego, podmiotowego 1 przedmiotowego okre§lenia zakresu prawodawstwa
podustawowego 1 w tym celu natozony zostal na ustawodawce zwyklego obowiazek
precyzyjnego i szczegdlowego sformulowania zakresu delegacji, a przez to takze
obowiazek organdéw upowaznionych do $cistego jej wykonania. Akt wykonawczy jest tym
samym $cisle zwiazany z wola ustawodawcy, wyrazong w ustawowej delegacji.

6. W S$wietle powyzszych twierdzen, wynikajacych z ustabilizowanej linii
orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego, niekonstytucyjnos¢ zaskarzonych przez
Rzecznika Praw Obywatelskich przepisow rozporzadzenia nie ulega watpliwosci.

Zawarte w art. 131 ust. 1 kodeksu drogowego potrojne upowaznienie, stanowiace
podstawe kwestionowanego rozporzadzenia, nie zawiera w zadnym punkcie umocowania
do przyznania straznikom dalszych, ustawa ta nieprzewidzianych, uprawnien w zakresie
czynnos$ci kontroli ruchu drogowego. Upowaznienie ustawowe do uregulowania



10

organizacji, warunkow 1 sposobu kontroli ruchu drogowego odnosi¢ si¢ moze wytacznie do
uprawnien przyznanych podmiotom kontrolujacym przez ustawodawcg i w zakresie
przezen okreslonym. Poniewaz wig¢c kompetencje normodawcza w zakresie regulowania
rozporzadzeniem dodatkowych uprawnien straznikow nalezy wykluczy¢, trzeba
stwierdzi¢, ze Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji — zawierajac w wydanym
rozporzadzeniu zaskarzony § 17 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ i ust. 2 — przekroczyl granice
upowaznienia ustawowego, co godzi w norme¢ zawarta w art. 92 ust. 1 Konstytucji.

7. Trybunat Konstytucyjny stwierdza na marginesie, ze celem stosowania przez
straze gminne fotoradaréw jest zebranie dowoddéw pozwalajacych na ukaranie kierujacego,
ktory przekroczyt dopuszczalna predkos¢ lub zlekcewazyl wskazania sygnalizacji
swietlnej. Na podstawie art. 97 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz. U. Nr 106, poz. 1148, ze zm.; dalej: k.p.w.),
w zwiazku z art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy strazniczej, straznik moze nalozy¢ grzywng¢ w
drodze mandatu karnego, gdy ,stwierdzi popelnienie wykroczenia (...) za pomoca
urzadzenia pomiarowego lub kontrolnego, a nie zachodzi watpliwos¢ co do osoby sprawcy
czynu” (nalozenie mandatu nie moze nastapi¢ po uplywie 30 dni od ujawnienia
wykroczenia). Grzywna ta — jako naloZona przez funkcjonariusza organu podlegtego
wladzom jednostki samorzadu terytorialnego — stanowi dochod gminy (art. 100 k.p.w. in
fine). Przyjecie mandatu oznacza przyznanie si¢ sprawcy do winy i prawomocne
zakonczenie postgpowania, natomiast odmowa przyjecia mandatu (dopuszczalna na mocy
art. 97 § 2 k.p.w.), albo nieuiszczenie grzywny w wyznaczonym terminie, skutkuje
wystapieniem strazy gminnej do sadu z wnioskiem o ukaranie (art. 99 k.p.w.). Dzialania
straznikoOw (zwiazane oczywiscie ze sprzecznymi z prawem zachowaniami kierujacych)
prowadza do ustalenia odpowiedzialno$ci prawnej 0s6b obwinionych o popeinienie
czynow bedacych wykroczeniami, wobec czego sprawy bedace przedmiotem postgpowan
mandatowych maja charakter karny (tak: wyrok z 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03, OTK
ZU nr 5/A/2004, poz. 45). Dlatego tez szczegdlnego znaczenia nabiera koniecznos¢
nalezytego — ustawowego — uregulowania uprawnien straznikéw, ktorych dzialania
wywieraja decydujacy wplyw na odpowiedzialno$¢ karna obywateli.

8. Trybunal Konstytucyjny nie znajduje podstaw okreslenia, na podstawie art. 190
ust. 3 Konstytucji, innego — niz dzien ogloszenia — terminu wej$cia w zycie niniejszego
wyroku. Kwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich regulacje zostaly do
zaskarzonego rozporzadzenia dodane — z dniem 15 stycznia 2004 r. — moca § 1 pkt 1
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 17 grudnia 2003 r.
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie kontroli ruchu drogowego (Dz. U. Nr 230, poz.
2310). Uregulowanie rychto wzbudzito watpliwosci, po ktorych wnikliwej analizie, w
potowie listopada 2005 r., Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat autora
rozporzadzenia o konstytucyjnoprawnych zastrzezeniach, znajdujacych potwierdzenie w
bogatym dorobku orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego. Jak wynika z informacji
zawartych na stronie internetowej Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Spraw
Wewngetrznych i Administracji, stan prawny ma zosta¢ dostosowany do wymogow
Konstytucji droga nowelizacji kodeksu drogowego, a stosowny projekt trafit do uzgodnien
migdzyresortowych w potowie 2006 r. Niemniej prace nad nim dlugo nie posuwaly si¢
naprzoéd, a z Programu prac legislacyjnych Rady Ministrow w [ potroczu 2007 r.
(http://kprm.gov.pl/bip/070109-projekty-ustaw-I-polrocze.pdf) réwniez nie wynikalo, by
projekt ten miat by¢ w programowanym okresie przedmiotem jej prac. Dzialania
prawodawcze zostaly znaczaco przyspieszone dopiero po wystapieniu Rzecznika Praw
Obywatelskich z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego; stosowny projekt ustawy
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zostal przedtozony Sejmowi 1 lutego 2007 r., 1 znajduje si¢ na etapie komisyjnych prac po
pierwszym czytaniu.

Skoro podmioty odpowiedzialne za ksztatt systemu prawnego Rzeczypospolitej nie
wykazywaty zainteresowania pilnym uksztalttowaniem uprawnien strazy gminnych w
zakresie kontroli ruchu drogowego w sposéb zgodny z zasadami konstytucyjnymi, to
Trybunat Konstytucyjny nie widzi podstaw, by przedtuza¢ obowiazywanie przepisoéw w
sposoOb jawny 1 oczywisty godzacych w reguty konstytucyjne.

9. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze przedmiotem rozstrzygnigcia nie jest
ocena celowosci (czy tez bezcelowos$ci) przyznania strazom gminnym prawa do
wykonywania okreslonych czynnosci z zakresu kontroli ruchu drogowego przy uzyciu
fotoradaréw. Trybunal Konstytucyjny nie traci z pola widzenia skali przekroczen
przepiséw o ruchu drogowym i stwierdza, ze w walce z tamiacymi prawo kierujacymi,
dazac do zwigkszenia bezpieczenstwa na drogach, panstwo moze i powinno sigga¢ po
dostepne $rodki techniczne i optymalnie wykorzystywaé wszelkie pozostajace w jego
dyspozycji stuzby. Nie zmienia to jednak faktu, ze stuzby te winny dziala¢ w granicach
instrumentarium prawnego nienagannego z punktu widzenia norm konstytucyjnych, co ma
znaczenie tym istotniejsze, ze czynnosci przedstawicieli stosownych stuzb w zakresie
kontroli ruchu drogowego oraz obowiazek podporzadkowania si¢ poleceniom, sygnatom i
wskazowkom os6b dokonujacych kontroli nalezy rozpatrywaé réwniez w kontekscie
ewentualnych ograniczen wolnos$ci i praw konstytucyjnych osob kontrolowanych.

10. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze z dniem publikacji niniejszego
orzeczenia w Dzienniku Ustaw, zaskarzone przepisy rozporzadzenia utraca moc
obowiazujaca. Tym samym wyrok nie wymaga wykonania, natomiast ustawodawca — o ile
taka bedzie jego wola — moze caloSciowo uregulowac uprawnienia strazy i nada¢ im
dotychczasowe uprawnienia w zakresie kontroli ruchu drogowego.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



