WYROK
z dnia 14 lipca 2015 .
Sygn. akt K 2/13"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Tuleja — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak — sprawozdawca
Leon Kieres

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Andrzej Rzeplinski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 14 lipca 2015 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

art. 1299 ust. 4 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo 0 ruchu

drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze zm.) z art. 51 ust. 5 i

art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:
|

Art. 129g ust. 4 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym
(Dz. U. z2012r. poz. 11371 1448, z 2013 r. poz. 700, 991, 1446 i 1611, z 2014 r. poz. 312,
486, 529, 768 i 822 oraz z 2015 r. poz. 211, 541 i 591) jest niezgodny z art. 51 ust. 5 i art.
92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Przepis wymieniony w cze$ci I traci moc obowigzujaca z uplywem 9
(dziewieciu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej.

UZASADNIENIE
|

1. 15 stycznia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej rowniez: Rzecznik,
wnioskodawca) wniost o stwierdzenie niezgodno$ci art. 129g ust. 4 ustawy z dnia 20
czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2005 r. Nr 108, poz. 908, ze zm.;
dalej: prawo o ruchu drogowym) z art. 51 ust. 5 i art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze
Konstytucji.

W uzasadnieniu wnioskodawca wskazal na watpliwo$ci dotyczace upowaznienia

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 24 lipca 2015 r. w Dz. U. poz. 1038.



ustawowego zawartego w kwestionowanym przepisie. W pierwszej kolejnosci przyjat, ze
przekazuje ono do uregulowania w rozporzadzeniu materig, ktdra nie jest uregulowana w
samej ustawie. Przepisy prawa o ruchu drogowym reguluja materi¢ gromadzenia oraz
przetwarzania obrazéw i danych. Okres$laja one takze, w jakim celu te dane i obrazy sa
gromadzone, a nastgpnie przetwarzane. Tym samym ich celem jest ujawnienie naruszenia
przepisow ruchu drogowego polegajacych na przekraczaniu dopuszczalnej predkosei, a
takze na niestosowaniu si¢ do sygnaléw §wietlnych. Przepisy prawa o ruchu drogowym nie
regulujag natomiast materii udostgpniania i usuwania tych obrazéw i danych przez
Inspekcje Transportu Drogowego (dalej: ITD). Ustawodawca w zwigzku z tym
zdecydowat si¢ przekaza¢ do uregulowania w rozporzadzeniu materi¢ sposobu, trybu i
warunkow technicznych udostepniania 1 usuwania przez Gtownego Inspektora Transportu
Drogowego (dalej: GITD) utrwalonych obrazoéw i danych, pomimo ze samo udostepnianie
1 usuwanie tych obrazow i danych przez ITD nie zostato objete trescig regulacji ustawowe;.
Stad, w ocenie Rzecznika, upowaznienie ustawowe zawarte w art. 129g ust. 4 prawa o
ruchu drogowym powinno zosta¢ poddane ocenie z punktu widzenia jego zgodnosci ze
standardami konstytucyjnymi.

We wniosku przyjeto rowniez, ze takie dane i1 obrazy jak dane wilasciciela i
posiadacza pojazdu lub kierujgcego pojazdem czy tez wizerunek kierujacego sa chronione
konstytucyjnie. Stanowig elementy sktadowe prawa do ochrony zycia prywatnego, a w
jego ramach elementy sktadowe autonomii informacyjnej jednostki. W zwigzku z tym
istotnego znaczenia nabiera, zdaniem Rzecznika, kwestia rozroéznienia przez ustawodawce
materii, ktora jest wylacznie materig ustawowa i materii, ktéra nie ma takich cech i w
konsekwencji moze zosta¢ uszczegdétowiona na poziomie aktu wykonawczego do ustawy.
W ocenie wnioskodawcy sam fakt gromadzenia wskazanych wyzej danych nie budzi
watpliwosci, znajdujac uzasadnienie w wybranych przepisach Konstytucji. Jednakze z art.
51 ust. 5 Konstytucji wynika w sposob jednoznaczny, ze zasady i tryb gromadzenia oraz
udostepniania informacji okre$la ustawa. Nalezy wigc przyja¢, ze w tym zakresie
ustrojodawca przewidziat wylacznos¢ ustawy. Do materii ustawowej nalezy zaliczy¢ wigc
usuwanie zgromadzonych danych, jesli sg one niepelne, nieprawdziwe lub zebrane w
sposob sprzeczny z ustawg (art. 51 ust. 4 Konstytucji), a takze jesli staly si¢ one zbedne dla
wiladz publicznych (art. 51 ust. 2 Konstytucji). Majac na uwadze tres¢ art. 51 ust. 2
Konstytucji ustawodawca wprowadzajac regulacje prawne dotyczace pozyskiwania danych
o obywatelach powinien w zwigzku z tym przewidzie¢ réwniez procedur¢ ich usuwania w
sytuacji, gdy pozyskane dane okaza si¢ zbedne z punktu widzenia celu, dla ktérego zostaty
zgromadzone. Dane takie powinny zosta¢ usuni¢te w sytuacji, gdy ich dalsze gromadzenie
nie jest juz niezbedne.

W konkluzji Rzecznik przyjat, ze art. 129¢g ust. 4 prawa o ruchu drogowym jest
niezgodny nie tylko z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, ale rowniez z art. 51 ust. 5
Konstytucji, poniewaz upowaznia organ wladzy wykonawczej do okre$lania, w drodze
rozporzadzenia, sposobu 1 trybu gromadzenia, przetwarzania, udost¢pniania i usuwania
przez GITD utrwalonych obrazéow i danych, naruszajac tym samym regute wytacznos$ci
ustawy w okreslaniu zasad 1 trybu gromadzenia oraz udostgpniania informacji o jednostce.

2. Pismem z 12 marca 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny
wnoszac o uznanie, ze art. 129g ust. 4 prawa o ruchu drogowym jest niezgodny z art. 51
ust. 5 i art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji.

W uzasadnieniu swojego stanowiska, powotujac sie¢ na orzecznictwo Trybunatu
oraz dorobek doktryny, Prokurator Generalny przyjal, ze gromadzenie przetwarzanie i
udostepnianie danych, do ktorych naleza dane wlasciciela lub posiadacza pojazdu lub
kierujacego pojazdem, jak i obrazéw stanowi niewatpliwie ingerencj¢ w autonomi¢



informacyjna, a przez to réwniez w ochrong prywatnosci jednostki. Okreslajac jakie dane 1
informacje moga by¢ gromadzone i przetwarzane przez ITD oraz w jakim calu te dane 1
informacje moga by¢ gromadzone 1 przetwarzane, ustawa nie zawiera jednak
wyczerpujacych regulacji dotyczacych zasad i trybu gromadzenia i udost¢pniania tych
danych 1 informacji, nie normuje kwestii dostepu do zbiorow danych osob, ktorych te dane
dotycza, ani nie przewiduje dla tych osob prawa do zadania sprostowania oraz usunigcia
informacji nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposob sprzeczny z ustawa.
Uwaga powyzsza dotyczy nie tylko regulacji pominigtych w dziale V ,,Kontrola ruchu
drogowego”, rozdziale 1 ,,Uprawnienia Policji i innych organéw”, ale w calym prawie o
ruchu drogowym.

W ocenie Prokuratora Generalnego, w zamysle ustawodawcy rozporzadzenie
ministra wlasciwego do spraw transportu, wydane w oparciu o zakwestionowany art. 129g
ust. 4 prawa o ruchu drogowym, stanowi swojego rodzaju ,protez¢”, majaca
konwalidowa¢ niedostatki uregulowan ustawowych. Rozporzadzenie to miato okreslac
sposOb, tryb oraz warunki techniczne gromadzenia, przetwarzania oraz udostepniania i
usuwania przez GITD utrwalonych obrazéw i danych. Tym samym, jak zauwazyl
Prokurator, ustawodawca upowaznit organ wiladzy wykonawcze] do zawarcia w
rozporzadzeniu tresci absolutnie niedopuszczalnych, jak tryb gromadzenia i udost¢pniania
informacji oraz tresci catkowicie pomini¢tych (udostgpnianie i usuwanie danych) lub
unormowanych, w ocenie samego ustawodawcy, w sposOb niewystarczajacy (sposob
gromadzenia i przetwarzania danych) w analizowanym prawie o ruchu drogowym.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, zakwestionowane przez Rzecznika
unormowanie godzi w zasad¢ prymatu ustawy jako podstawowego zrodia prawa
powszechnie obowigzujacego, ustawodawca przekazal bowiem wladzy wykonawczej
funkcj¢ prawodawczg w zakresie modyfikacji ustawy przez uprawnienie do uregulowania
w rozporzadzeniu tre$ci, ktorych w ustawie w ogodle nie unormowano, badz, w ocenie
samego ustawodawcy, unormowano w sposob niewystarczajgcy. Tym samym, oceniana
delegacja ustawowa nie upowaznia, w istocie, do wydania rozporzadzenia w celu
wykonania ustawy, ale pozwala na samodzielne uregulowanie kompleksu zagadnien $cisle
zwigzanych z konstytucyjnie chroniong sferg wolnos$ci jednostki, jaka jest sfera autonomii
informacyjnej, co w $wietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, jak rowniez pogladoéw
doktryny, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne.

3. Pismem z 5 kwietnia 2013 r. stanowisko w sprawie zajat Marszatek Sejmu
WNosz3c 0 uznanie, ze:

1) art. 1299 ust. 4 prawa o ruchu drogowym w zakresie, w jakim upowaznia
ministra wlasciwego do spraw transportu do okreslania, w drodze rozporzadzenia, trybu
gromadzenia, przetwarzania i udostepniania przez GITD utrwalonych obrazéw i1 danych,
jest niezgodny z art. 51 ust. 5 Konstytucji,

2) art. 129g ust. 4 prawa o ruchu drogowym w zakresie, w jakim upowaznia
ministra wlasciwego do spraw transportu do okreslania, w drodze rozporzadzenia, trybu
usuwania przez GITD utrwalonych obrazow i danych, jest niezgodny z art. 51 ust. 2 i 4
Konstytuciji,

3) art. 1299 ust. 4 prawa o ruchu drogowym jest niezgodny z art. 92 ust. 1 zdanie
pierwsze Konstytucji.

Marszalek Sejmu, w zakresie analizy formalnej wniosku, stwierdzit, ze z jego
uzasadnienia wynika, ze Rzecznik wskazat jako wzorzec kontroli nie tylko art. 51 ust. 5,
ale rowniez art. 51 ust. 2 i 4 Konstytucji. W jego ocenie wnioskodawca dostrzega
naruszenie powyzszych wzorcoOw kontroli i wigze je z niezachowaniem formy ustawy dla
unormowania sposobu, trybu oraz warunkdéw technicznych usuwania utrwalonych obrazéw



i danych. Powotujac si¢ na zasade falsa demonstratio non nocet Marszatek Sejmu dokonat
modyfikacji powolanego w petitum wzorca kontroli przez jego uzupetnienie o art. 51 ust. 2
i 4 Konstytucji.

Przechodzac do analizy zgodno$ci kwestionowanej regulacji z Konstytucja
Marszatek Sejmu przyjat, ze zaskarzony przepis pozostaje w $cistym zwigzku z zadaniami
ITD oraz GITD, okre§lonymi w przepisach prawa o ruchu drogowym. Za pomoca
stacjonarnych urzadzen rejestrujacych, zainstalowanych w pasie drogowym drég
publicznych, ITD ujawnia wykroczenia polegajace na przekraczaniu przez kierowcoOw
dopuszczalnej predkosci oraz na niestosowaniu si¢ przez nich do sygnatow $Swietlnych.
ITD rejestruje obrazy naruszen prawa o ruchu drogowym oraz wizerunek kierujacego
pojazdem. Wszystkie zdjecia wykonywane przez fotoradary sa, po przestaniu ich do
Centrum Automatycznego Nadzoru nad Ruchem Drogowym, przetwarzane przez
pracownikow Gtownego Inspektoratu Transportu Drogowego. Na tej podstawie ustala si¢
informacje stanowiace podstawe do rozpoczecia czynnosci wyjasniajacych, ktorych celem
jest ustalenie sprawcy wykroczenia i ukarania go mandatem karnym.

Odnoszac si¢ do powolanych wzorcow kontroli Marszalek Sejmu zauwazyl, ze
art. 51 ust. 2 Konstytucji pozwala na ,,pozyskiwanie”, ,,gromadzenie” i udostepnianie”
informacji, za$ art. 51 ust. 5 Konstytucji uprawnia do ustawowego uregulowania zasad 1
trybu ,,gromadzenia” oraz ,,udostepniania” informacji. Natomiast art. 51 ust. 4 Konstytucji
dotyczy takich czynnosci, jak ,,usuwanie” lub ,,sprostowanie” informacji. W zwigzku z
tym nalezy przyjaé, ze powolany przez wnioskodawce art. 51 ust. 5 Konstytucji nie
obejmuje swoim zakresem czynnos$ci ,,usuwania” danych. Co wigcej, przez ,,zasady”
udostepniania, o ktorych mowa w tym przepisie, nalezy rozumie¢ wszystkie przestanki
bezposrednio limitujace autonomi¢ informacyjna, za$ przez ,tryb” gromadzenia i
udostepniania, ustawowo okreslong procedure postgpowania podmiotu, w gestii ktorego
pozostaja okreslone informacje. Natomiast konstytucyjny termin ,,gromadzenie informacji”
swoim zakresem obejmuje nie tylko czynnos$¢ zbierania informacji, ale roOwniez réznego
rodzaju operacje przetwarzania tych informacji. Powolany art. 51 ust. 5 Konstytucji nie
moze by¢ wiec rozumiany jako bezwzgledny zakaz przenoszenia okreslonych materii do
regulacji w drodze rozporzadzenia.

Zdaniem Marszatka Sejmu zasady gromadzenia 1 przetwarzania obrazéw oraz
danych zostaly okreslone w art. 129g ust. 1 i 2 oraz art. 12%h ust. 1-3 prawa o ruchu
drogowym. Ustawodawca nie okreslit natomiast zasad ich udostgpniania. Ustawowa
regulacja tej materii jest waska, poniewaz nie odpowiada na pytanie jak (ani w jaki sposob)
gromadzi si¢, przetwarza oraz udostepnia utrwalone obrazy oraz dane zebrane przez ITD.
Natomiast sformutowany w kwestionowanym przepisie zakres upowaznienia odnosi si¢ do
strony formalnej ochrony danych osobowych 1 miesci si¢ w tresci konstytucyjnego pojecia
,iryb gromadzenia i udostgpniania informacji”, ktory musi by¢ — wedlug art. 51 ust. 5
Konstytucji — uregulowany w ustawie. Uwzgledniajac okoliczno$é, ze tryb gromadzenia i
przetwarzania obrazéw oraz danych zostal zbyt wasko unormowany w prawie o ruchu
drogowym, a takze biorgc pod uwage zaniechanie unormowania trybu udostepniania
obrazow 1 danych w prawie o ruchu drogowym, Marszatek Sejmu uznat zaskarzonag
regulacje ustawowa za niespelniajaca wymogow konstytucyjnych. W konsekwenciji,
ustawodawca przekazat wladzy wykonawczej istotng, z punktu widzenia autonomii
informacyjnej, materi¢ do uregulowania w rozporzadzeniu. Tym samym art. 1299 ust. 4
prawa o ruchu drogowym w zakresie, w jakim upowaznia ministra wlasciwego do spraw
transportu do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, trybu gromadzenia, przetwarzania i
udostepniania przez GITD utrwalonych obrazéw i danych, jest niezgodny z art. 51 ust. 5
Konstytucji.

W oceniec Marszalka Sejmu osobny problem konstytucyjny dotyczy treSci



ustawowego upowaznienia przenoszacego do regulacji w drodze rozporzadzenia materie,
ktore sa zastrzezone dla ustawy. Zawarte w art. 129g ust. 4 prawa o ruchu drogowym
upowaznienie nakazuje okresli¢ w rozporzadzeniu ,,tryb” usuwania obrazow i1 danych, co
bezsprzecznie stanowi materi¢ ustawowa. Po pierwsze, nalezy przyjac, ze pozostajace do
dyspozycji wiadz publicznych $rodki pozwalajg na daleko idaca ingerencje w autonomi¢
informacyjng jednostki. Przy czym gwarancje proceduralne poszanowania autonomii
informacyjnej jednostki sg tak samo donioste, jak gwarancje materialne, wyznaczajace
zakres dopuszczalnych ograniczen i nakazujace zachowanie ,,istoty prawa”. Po drugie, ze
wzgledu na bezpieczenstwo prawne i ochron¢ danych osobowych, usuwanie informacji nie
moze dokonywaé si¢ w sposob dowolny. Dokonujac czynnosci usuwania GITD musi
dziata¢ na podstawie prawa, co oznacza, ze ustawodawca zobowigzany jest do
uregulowania w ustawie istotnych rozwigzan prawnych, odnoszacych si¢ do trybu
usuwania informacji przez GITD. Marszatek Sejmu uznal wiec, ze prawo o ruchu
drogowym nie moze przekazywaé¢ do regulacji w drodze rozporzadzenia okreslenia trybu
usuwania obrazow i danych, poniewaz jest to materia zastrzezona dla regulacji ustawowe;j.
Po trzecie, w ocenie Marszatka, podstawowe znaczenie dla oceny upowaznienia ma art. 51
ust. 4 Konstytucji, w ktérym unormowano prawo podmiotowe do zadania usunigcia
informacji nieprawdziwych, niepelnych oraz zebranych w sposob sprzeczny z ustawa.
Okreslenie podstaw zgdania usunigcia informacji w art. 51 ust. 4 Konstytucji powoduje, ze
ustawodawca zwykty nie posiada swobody regulacyjnej w tym zakresie. Ustawa nie moze
wigc okresla¢ dalszych przestanek materialnoprawnych zadania usunigcia informacji.

Marszatek Sejmu, zwrocil réwniez uwage, ze ustawodawca, przekazujac do
regulacji w drodze rozporzadzenia ,,sposob, tryb oraz warunki techniczne gromadzenia,
przetwarzania, udost¢pniania i usuwania” obrazéw oraz danych, naruszyt zwigzek
funkcjonalno-materialny ustawy i rozporzadzenia. W szczeg6lnosci dlatego, ze prawo o
ruchu drogowym nie normuje ani zasad, ani trybu udostgpniania oraz usuwania przez
GITD utrwalonych obrazéw i danych. Nie mozna wigc przyjaé, ze ustawodawca nie
przekazal do regulacji w drodze rozporzadzenia spraw zwyczajowo jednorodnych z tymi,
ktore reguluje ustawa. W konsekwencji, nie zostata spelniona podstawowa przestanka
wydania rozporzadzenia, jaka jest wykonanie odpowiednich postanowien ustawy. Co
wiecej, za niedopuszczalne, z punktu widzenia art. 92 ust. 1 Konstytucji, Marszatek Sejmu
uznat przesuni¢cie do rozporzadzenia materii, ktora zostata ,,symbolicznie” unormowana w
ustawie. W konsekwencji, akt wykonawczy ministra do spraw transportu nic bedzie
uszczegOtawia¢ 1 funkcjonalnie uzupelnia¢ regulacji ustawowej, ale uzupelnia¢ ja w
sposob materialny.

Na rozprawie w dniu 14 lipca 2015 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajete
w pismach stanowiska.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat jako przedmiot kontroli art. 129g ust. 4
ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2012 r. poz. 1137,
ze zm.; dalej: prawo o ruchu drogowym) zarzucajac niezgodno$¢ z art. 51 ust. 5 1 art. 92
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji. Zaskarzony przepis ma nastgpujace brzmienie:



,»Minister wlasciwy do spraw transportu okresli, w drodze rozporzadzenia, sposob, tryb
oraz warunki techniczne gromadzenia, przetwarzania, udost¢pniania i usuwania przez
Glownego Inspektora Transportu Drogowego [dalej: GITD] utrwalonych obrazow i
danych, uwzgledniajac dokumentacje i zakres czynnosci niezb¢dnych do przeprowadzenia
postepowania w sprawach o wykroczenia, o ktorych mowa w ust. 1, oraz koniecznos$¢
ochrony zarejestrowanych danych przed nieuprawniong ingerencjg i ujawnieniem”.

W zaskarzonym przepisie znajduje si¢ upowaznienie do wydania rozporzadzenia
przez ministra wlasciwego do spraw transportu oraz zakres spraw przekazanych do
unormowania w rozporzadzeniu, w tym wytyczne dotyczace tresci, ograniczajace swobode
rozporzadzeniodawcy.

Zaskarzona przez wnioskodawce delegacja ustawowa zostata zrealizowana przez
Ministra Transportu, Budownictwa 1 Gospodarki Morskiej, ktory wydal rozporzadzenie z
dnia 23 kwietnia 2013 r. w sprawie obrazow i danych utrwalonych przez Gléwnego
Inspektora Transportu Drogowego za pomocg stacjonarnych urzadzen rejestrujacych
zainstalowanych w pasie drogowym drog publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 565), a zatem
po ztozeniu przez Rzecznika Praw Obywatelskich wniosku do Trybunatu.

Analizujgc problem natury konstytucyjnej, dotyczacy zaskarzonego art. 129¢g ust.
4 prawa o ruchu drogowym, nalezy zwrdci¢ uwage na kontekst normatywny przepisu.

Uprawnienia kontrolne Inspekcji Transportu Drogowego (dalej: ITD) wynikajg z
ustawy z dnia 29 pazdziernika 2010 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 225, poz. 1466) i pozostaja w Scistym zwigzku z
zaskarzonym przepisem.

Z art. 129a ust. 1 pkt 3 prawa o ruchu drogowym wynika, ze kontrola ruchu
drogowego w odniesieniu do kierujacego pojazdem, ktory naruszyl przepisy ruchu
drogowego, w przypadku zarejestrowania tego naruszenia przy uzyciu przyrzadow
kontrolno-pomiarowych lub urzadzen rejestrujacych, nalezy rowniez do ITD.

Z kolei na podstawie art. 129g ust. 1 prawa o ruchu drogowym ujawnianie za
pomoca stacjonarnych urzadzen rejestrujacych, zainstalowanych w pasie drogowym drog
publicznych, naruszen przepiséw ruchu drogowego w postaci przekraczania dopuszczalnej
predkosci oraz niestosowania si¢ do sygnatow $wietlnych, z zastrzezeniem art. 129b ust. 3
pkt 3 prawa o ruchu drogowym, nalezy do ITD. W zwigzku z tym, na podstawie art. 129¢g
ust. 2 pkt 1 prawa o ruchu drogowym ITD rejestruje obrazy naruszen przepiséw ruchu
drogowego 1 przetwarza do celéw okre§lonych w ustawie obraz pojazdu, ktorym naruszono
przepisy ruchu drogowego oraz wizerunek kierujacego pojazdem, jezeli zostal on
zarejestrowany, oraz dane obejmujace: numer rejestracyjny pojazdu, ktérym naruszono
przepisy, date, czas oraz miejsce popelnienia naruszenia, rodzaj naruszenia, dane
wlasciciela lub posiadacza pojazdu lub kierujacego pojazdem i numer identyfikacyjny
urzadzenia rejestrujgcego.

Istotne znaczenie, z punktu widzenia analizy zaskarzonego przepisu, ma takze art.
129h ust. 1 i 2 prawa o ruchu drogowym. Z art. 129h ust. 1 prawa o ruchu drogowym
wynika bowiem, Zze w zakresie ujawniania za pomoca stacjonarnych urzadzen
rejestrujgcych, zainstalowanych w pasie drogowym drog publicznych, naruszen przepiséw
ruchu drogowego dotyczacych przekraczania dopuszczalnej predkosci i niezastosowania
si¢ do sygnalow $wietlnych (o czym mowa w art. 129¢g ust. 1 prawa o ruchu drogowym)
rejestracji podlegaja w szczegolnosci: obraz naruszenia, w tym obraz pojazdu, ktorym
kierujacy naruszyt przepisy ruchu drogowego, wraz z numerem rejestracyjnym pojazdu,
data oraz czas popelnienia naruszenia, numer identyfikacyjny urzadzenia rejestrujacego, a
w przypadku przekroczenia przez Kierujacego pojazdem dopuszczalnej predkosci
rejestrowane sg rowniez: predkos$¢, z jaka poruszat si¢ pojazd oraz predko$¢ dopuszczalna
W miejscu 1 czasie popelnienia naruszenia. Na podstawie art. 129h ust. 2 prawa o ruchu



drogowym, w szczegblnie uzasadnionych bezpieczenstwem ruchu drogowego
przypadkach, ITD moze ujawni¢ naruszenia przepisow ruchu drogowego w zakresie, 0
ktorym mowa w art. 129g ust. 1 lit. a, rGwniez za pomocg urzadzen rejestrujacych, ktore
ujawniajg naruszenia przepisow ruchu drogowego na okreslonym odcinku drogi. W takim
przypadku urzadzenia te rejestrujg w szczegolnosci: obraz pojazdu, ktorym kierujacy
naruszyl przepisy ruchu drogowego, wraz z numerem rejestracyjnym pojazdu, date, czas
oraz okreslenie odcinka drogi, na ktorym popelnione zostalo naruszenie, srednig predkosc,
z jaka poruszal si¢ pojazd na odcinku drogi, na ktérym popetnione zostalo naruszenie,
predkos¢ dopuszczalng na odcinku drogi, na ktérym popeinione zostato naruszenie, w
czasie jego popelnienia oraz numer identyfikacyjny urzadzenia rejestrujacego.

Na podstawie art. 129h ust. 3 prawa o ruchu drogowym GITD ustala wpisanego
do dowodu rejestracyjnego wiasciciela lub posiadacza pojazdu, ktéorym dokonano
naruszenia przepisdOw ruchu drogowego, na podstawie danych i informacji okre$lonych w
ust. 1 1 2 przywotanego przepisu, z centralnej ewidencji pojazdéw i centralnej ewidencji
kierowcoéw udostepnianych za pomocag systemu teleinformatycznego, uzyskanych w
zwiazku z prowadzonym postepowaniem, w szczegdlnosci od polskich i zagranicznych
organéw rejestrujacych pojazd.

Konkludujac, z przywotanych powyzej przepisow prawa o ruchu drogowym,
wynika, jakie dane o jednostce 1 w jakim celu moze gromadzié, a zatem takze przetwarzad
ITD. Przepisy te okreslaja, w jakim celu te dane i obrazy sa gromadzone, a nast¢pnie
przetwarzane. Tym samym celem jest ujawnienie naruszenia przepiséw ruchu drogowego
polegajacych na przekraczaniu dopuszczalnej predkosci, a takze na niestosowaniu si¢ do
sygnatow $swietlnych. Przepisy te nie regulujg natomiast materii udostepniania i usuwania
tych obrazéw i danych przez ITD. Nie czynig takze tego inne przepisy prawa o ruchu
drogowym, w tym przepisy zawarte w dziale V ,,Kontrola ruchu drogowego” rozdziale 1
,Uprawnienia Policji i innych organéw”. To znaczy, ze ustawodawca, na podstawie art.
129¢g ust. 4 prawa o ruchu drogowym, zdecydowatl si¢ przekaza¢ do uregulowania w
rozporzadzeniu materi¢ sposobu, trybu i warunkow technicznych udostgpniania i usuwania
przez GITD utrwalonych obrazéw i danych, pomimo ze samo udostepnianie i usuwanie
tych obrazéw i danych przez ITD nie zostalo objgte trescig regulacji ustawowe;.

2. Wzorce kontroli i analiza zgodno$ci.

2.1. Art. 51 ust. 5 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku o stwierdzenie niezgodnosci art. 129g
ust. 4 prawa o ruchu drogowym wskazat na pierwszym miejscu art. 51 ust. 5 Konstytucji.

Na podstawie art. 51 ustawy zasadniczej prawo do ochrony danych osobowych
zostato zaliczone przez polskiego ustrojodawce do kategorii wolno$ci i praw osobistych.
Sktadaja si¢ na nie podstawowe zasady dotyczace jego ochrony: wolnosci jednostki od
ujawniania informacji dotyczacych jej osoby, kompetencji wiladz publicznych do
pozyskiwania, gromadzenia i udost¢pniania informacji o obywatelach, prawo dostepu
kazdego mieszkanca Polski do dotyczacych go dokumentow urzedowych i zbiorow
danych, prawo zadania sprostowania informacji zawartych w zbiorach urzedowych
dokumentow i zbiorach danych, prawo zadania usunigcia informacji zawartych w zbiorach
urzedowych dokumentéw 1 zbiorach danych oraz wymogu ustawy dla okreslenia zasad 1
trybu gromadzenia oraz udostgpniania informacji.

W S$wietle orzecznictwa Trybunatu, prawo do ochrony danych osobowych
zapisane w art. 51 Konstytucji jest pewnego rodzaju wyspecjalizowang konstrukcja, ktora
stuzy ochronie tych samych wartosci, ktore zostaty sformutowane w art. 47. Konstrukcja ta
jest w orzecznictwie Trybunalu prezentowana w nastepujacy sposob: ,.prawo do
prywatnosci, statuowane w art. 47, zagwarantowane jest m.in. w aspekcie ochrony danych



osobowych, przewidzianej w art. 51. Ten ostatni, rozbudowany przepis, odwotujac si¢ az
pieciokrotnie do warunku legalnosci — expressis verbis w ust. 1, 3, 4 1 5 oraz posrednio
przez powotanie si¢ na zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego w USt. 2 — stanowi tez
konkretyzacje prawa do prywatnosci w aspektach proceduralnych” (wyrok TK z 19 maja
1998 r., sygn. U 5/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 46).

Nalezy takze odnotowad szczegélny zwigzek ochrony danych osobowych z
godnoscig czlowieka, ktory nie ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze jest ona podstawag
wolnosci i praw zagwarantowanych w ustawie zasadniczej. Relacja ta jest zdecydowanie
glebsza. Jak pisze 1. Lipowicz ,,Godnos$¢ cztowieka jako naczelna warto$¢ panstwa prawa
lezy u podstaw ochrony danych osobowych. O ile tortury, ponizajace traktowanie, odarcie
z intymnos$ci to podrecznikowe przyktady naruszenia fizyczno$ci, jego godnosci w
wymiarze fizycznym i psychicznym, o tyle naruszenie prawa do prywatnosci, intymnos$ci
to ingerencja w psychike, ktora moze by¢ trwalszg 1 bole$niejsza dyskryminacja niz
fizyczne tortury. Wystawienie na widok publiczny, przekazanie informacji, naruszenie
swoistej «aury informacyjnej» moze by¢ subiektywnie, ale i obiektywnie ponizajace, moze
prowadzi¢ do trwatego pokrzywdzenia strony”. Dlatego tez — kontynuuje I. Lipowicz —
,Panstwo ma obowigzek chroni¢ dane swoich obywateli, bo chroni ich godnos$¢
prowadzaca do «samodzielnego ksztalttowania swojego zycia» 1 swojej osobowosci” (L.
Lipowicz, Konstytucyjne podstawy ochrony danych osobowych, [w:] Ochrona danych
osobowych w Polsce z perspektywy dziesieciolecia, red. P. Fajgielski, Lublin 2008, s. 46).

Ochrona danych osobowych, przez gwarancje dotyczace nieingerencji ze strony
panstwa 1 innych podmiotow w pewng S$ci§le okreslong konstytucyjnie i ustawowo sfere
zycia jednostki oraz przez zabezpieczenie jej przed nieuprawnionymi dziataniami
zmierzajagcymi do naruszenia owej sfery, przyczynia si¢ posrednio do poszanowania
godnosci cztowieka.

Szczegdlny konstytucyjny status prawa do prywatnosci i wynikajacego z niego
prawa do ochrony danych osobowych znalazt potwierdzenie m.in. w postanowieniach art.
51 ust. 5 Konstytucji. W przepisie tym ustrojodawca jednoznacznie zagwarantowat, ze
»Zasady 1 tryb gromadzenia oraz udost¢pniania informacji okresla ustawa”. Innymi stowy,
w ten sposob zostata zagwarantowana ustawowa forma w odniesieniu do ,,gromadzenia” i
,udostepniania” informacji. Ustrojodawca, co warte podkreslenia, nie skorzystat z tego
typu gwarancji w odniesieniu do innych operacji na danych, o ktérych mowa w art. 51 ust.
2 1 4 Konstytucji. W pierwszym z przywolanych ustepéw mowa jest bowiem o
,»pozyskiwaniu”, ,,gromadzeniu” i ,,udostepnianiu” informacji, za§ w drugim o ,,usuwaniu”
1 ,,sprostowaniu”. To znaczy, ze poje¢cia uzyte przez ustrojodawce nie sg tozsame, w
zwigzku z czym niedopuszczalne jest traktowanie ich zamiennie.

Odnoszac si¢ do znaczenia konstytucyjnych sformutowan dotyczacych zasad i
trybu gromadzenia oraz udostepniania informacji, nalezy przywota¢ stanowisko
Trybunatu, przypomniane przez Marszatka Sejmu. Wynika z niego, ze konstytucyjny
nakaz okreslenia w drodze ustawy ,,zasad” oznacza, ze w ustawie muszg by¢ zamieszczone
wszystkie bezposrednie materialnoprawne podstawy gromadzenia 1 udost¢pniania
informacji o jednostce. , Tryb” gromadzenia i udostgpniania to ustawowo okreslona
procedura postgpowania podmiotu, w ktdrego gestii pozostaja okreslone informacje. Z
kolei ,,gromadzenie informacji” obejmuje swoim zakresem rdéznego rodzaju operacje
przetwarzania tych informacji, w tym (a zatem nie tylko) czynnos$¢ zbierania informacji
(por. wyrok TK z 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3).

Oznacza to — jak stusznie wnosi Rzecznik Praw Obywatelskich — ze ustawodawca,
zwigzany w tym zakresie trescig art. 51 ust. 5 Konstytucji, nie moze przekaza¢ do
uregulowania w drodze rozporzadzenia, zasad i trybu gromadzenia oraz zasad i trybu
udostegpniania informacji o jednostce. Obowigzuje bowiem wylgcznos¢ ustawy.



2.2. Art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich uznat, ze zaskarzony przez niego art. 1299 ust. 4
prawa o ruchu drogowym jest takze niezgodny z art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji,
ktéry brzmi: ,,Rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na
podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania”.
Przepis ten byt wielokrotnie analizowany przez Trybunal.

Biorgc tylko pod uwage dorobek orzeczniczy dotyczacy zakresu istotnego dla
niniejszej sprawy, nalezy przypomnie¢, ze rola rozporzadzenia polega na konkretyzacji
ustawy, a nie na jej dowolnym uzupetianiu czy modyfikowaniu przez uregulowanie
kwestii pominigtych przez ustawodawce, nawet jesli przemawialyby za tym wzgledy
celowosciowe czy tez potrzeby zwigzane z rozstrzyganiem konkretnych probleméw
prawnych (por. np. postanowienie z 30 sierpnia 1988 r., sygn. Uw 6/88, OTK w 1988 r.,
poz. 15 oraz wyroki TK z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz.
141; 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28; 10 listopada 2009 r.,
sygn. U 1/09, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 147; 27 listopada 2012 r., sygn. U 4/12, OTK
ZU nr 10/A/2012, poz. 124; 24 marca 2015 r., sygn. P 42/13, niepubl.). Rozporzadzenie
nie moze rozbudowywac przestanek zrealizowania jakiej$ normy prawnej wystowionej w
ustawie lub takich elementéw procedury, ktére nie odpowiadaja jej ustawowym
zatozeniom (por. wyrok z 16 lutego 2010 r., sygn. P 16/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 12;
por. tez K. Dzialocha, uwagi do art. 92, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 11, Warszawa 2001).

Warto przypomnie¢ — zwrocit na to uwage Prokurator Generalny - ze
unormowania art. 87 ust. 1 1 art. 92 Konstytucji sg SciS§le powigzane z koncepcja
demokratycznego panstwa prawnego, co oznacza, ze W systemie prawa powszechnie
obowigzujacego nie moze pojawi¢ si¢ zadna regulacja podustawowa, ktora nie stuzy
wykonaniu ustawy. Wylaczno$¢ ustawowa, bo o niej mowa, nabrala zatem na podstawie
unormowan konstytucyjnych dotyczacych systemu zrddet prawa charakteru zupetnego, bo
nie ma materii, w ktorych mogtyby by¢ stanowione regulacje podustawowe o charakterze
powszechnie obowigzujagcym, bez uprzedniego ustawowego unormowania tych materii
(zob. stanowisko Prokuratora Generalnego, s. 5; J. Oniszczuk, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczqtku XXI w.,
Krakdw 2004, s. 796).

W s$wietle Konstytucji, tres¢ i1 cel rozporzadzenia sa zdeterminowane przez cel
wykonywanej ustawy. Wymog ustanowienia rozporzadzenia ,,w celu wykonania ustawy”
oznacza nakaz S$cistego powigzania rozporzadzenia z trescig ustawy 1 traktowania
rozporzadzenia jako instrumentu stuzgcego wykonaniu woli ustawodawcy 1 ustawy
bedacej wyrazem tej woli, jak rowniez realizowaniu przez rozporzadzenie tego samego
celu, jaki realizuje ustawa. Wymadg 6w wskazuje jednoznacznie na wykonawczy charakter
rozporzadzenia, ktéry odroznia ten akt od aktow samoistnych. W konsekwencji przepisy
wykonawcze muszg pozostawa¢ w zwigzku merytorycznym 1 funkcjonalnym z
rozwigzaniami ustawowymi, poniewaz tylko w ten sposéb moga by¢ wyznaczone granice,
w jakich powinna miesci¢ si¢ regulacja zawarta w przepisach wykonawczych.
Podkreslenie konieczno$ci uwzglednienia zalezno$ci o charakterze funkcjonalnym ma
istotne znaczenie zwlaszcza w tych sytuacjach, kiedy delegacja moze, co do swojego
zakresu, wywota¢ watpliwosci (por. np. wyroki TK z: 16 lutego 1999 r., sygn. SK 11/98,
OTK ZU nr 2/1999, poz. 22; 9 kwietnia 2001 r., sygn. U 10/00, OTK ZU nr 3/2001, poz.
55; 31 sierpnia 2006 r., sygn. K 25/06, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 96; 16 stycznia 2007 r.,
sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3; 27 listopada 2012 r., sygn. U 4/12; 4 listopada
2014 r., sygn. U 4/14 OTK ZU nr 10/A/2014, poz. 110). W wypadku pojawienia si¢ takich
watpliwosci podstawowe znaczenie ma okreslenie niezbednych srodkow 1 instrumentéw
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prawnych do urzeczywistnienia celow zakladanych przez ustawodawce. Nie oznacza to
jednak odejscia od zasad mozliwie $cistej wyktadni, poniewaz interpretacja przepisOw
okreslajacych kompetencje normodawcze nie moze by¢ dokonywana przy zastosowaniu
wyktadni rozszerzajacej i celowosciowej. Regulacje zawarte w przepisach wykonawczych
nie moga prowadzi¢ do zakwestionowania spojnosci i wewnetrznej harmonii rozwigzan
przyjetych bezposrednio w samej ustawie (por. np. wyroki z: 16 lutego 1999 r., sygn. SK
11/98; 5 grudnia 2007 r., sygn. K 36/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 154; 4 listopada
2014 r., sygn. U 4/14).

Biorgc pod uwage zarzuty podniesione przez Rzecznika Praw Obywatelskich
nalezy przywola¢ stanowisko wielokrotnie wyrazane przez Trybunat, z ktorego wynika, ze
ustawodawca nie moze udziela¢ upowaznienia do wydania aktu normatywnego, ktory
dotyczy materii zastrzezonych dla ustawy — a 0 takich mowa w analizowanym przypadku —
nieuregulowanych w danej ustawie. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze Sprawy
przekazane do uregulowania w akcie wykonawczym nie powinny mie¢ zasadniczego
znaczenia z punktu widzenia konstrukcji catej ustawy (por. wyrok z 12 lipca 2007 r., sygn.
U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76 1 przywotane tam orzecznictwo).

Szczegbdlne obostrzenia w zakresie wylacznosci ustawy dotyczg problematyki
wolno$ci, praw i obowigzkow cztowieka i obywatela oraz wiladczych form dzialania
administracji publicznej wzgledem jednostki. W przypadku tego typu materii wszystkie
zasadnicze elementy regulacji prawnej, powinny by¢ okreslone bezposrednio w tekscie
ustawy. Dotyczy to zwtaszcza ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci 1
praw, 0 czym mowa zaréwno w art. 31 ust. 3 Konstytucji, jak i w wielu przepisach
normujgcych poszczegolne wolnosci i prawa jednostki, w tym w art. 51 ust. 5 (por. wyrok
TK z 10 marca 2010 r., sygn. U 5/07, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 20 oraz przywotane tam
orzecznictwo).

3. Odroczenie terminu utraty mocy obowigzujace;.

W ocenie Trybunatu, zakwestionowany w niniejszej sprawie przepis, ze wzgledu
na cele unormowania przekazanego do realizacji w akcie wykonawczym, jest istotnym
elementem porzadku prawnego. W celu pozostawienia normodawcy czasu na
przygotowanie koniecznych zmian bedacych konsekwencja niniejszego wyroku, Trybunat
postanowit odroczy¢ utrate mocy obowiazujacej art. 129g ust. 4 prawa o ruchu drogowym,
ktory zostal uznany za niekonstytucyjny. Wyznaczony przez Trybunatl termin odroczenia
powinien by¢ wystarczajacy do wprowadzenia w zycie regulacji zgodnej z Konstytucja.

Majac powyzsze na uwadze Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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