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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie
niezgodnoSci przepisu art. 129g ust. 4 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo

o ruchu drogowym (Dz. U. z 2012 r., poz. 1137 ze zm.) z art. 51 ust. 51 art. 92
ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 33 w zwiazku z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze
zZmianami) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

przepis art. 129g ust. 4 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (Dz. U. z 2012r., poz. 1137 ze zm.) jest niezgodny z art. 51 ust. 5 i
art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.



UZASADNIENIE

Rzecznik  Praw  Obywatelskich  zwrécit  si¢  do  Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 129g ust. 4
Prawa o ruchu drogowym ze wskazanymi w petitum wzorcami kontroli

konstytucyjne;.

Zdaniem Wnioskodawcy, zakwestionowany przepis Prawa o ruchu
drogowym godzi w art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy zasadniczej,
przekazuje bowiem do uregulowania w akcie normatywnym rangi
rozporzadzenia Sposdb, tryb oraz warunki techniczne gromadzenia,
przetwarzania, udostepniania i usuwania przez Gtéwnego Inspektora Transportu
Drogowego danych dotyczacych osoby, to jest materii, ktéra nie zostata

unormowana w ustawie.

Rzecznik Praw Obywatelskich podniést réwniez, ze art. 129g ust. 4
Prawa o ruchu drogowym jest niezgodny z art. 51 ust. 5 Konstytucji RP,
upowaznia bowiem organ wladzy wykonawczej do unormowania w akcie rangi
rozporzadzenia migdzy innymi trybu gromadzenia oraz udost¢pniania informacji
o osobie, w sytuacji gdy problematyka ta, a w szczegdlnoSci zasady 1 tryb
gromadzenia oraz udost¢pniania takich informacji, moze by¢ normowana

jedynie w ustawie.

Ocena pogladow prawnych oraz zarzutow przedstawionych we wniosku

Rzecznika Praw Obywatelskich przedstawia si¢ nastgpujaco.

Zakwestionowany przepis art. 129g ust. 4 Prawa o ruchu drogowym ma

nastgpujace brzmienie:



HArt, 129g. 4. Minister wlaSciwy do spraw transportu okresli, w drodze
rozporzadzenia, sposdb, tryb oraz warunki techniczne gromadzenia,
przetwarzania, udostgpniania 1 usuwania przez Gtéwnego Inspektora Transportu
Drogowego utrwalonych obrazéw i danych, uwzgledniajac dokumentacje 1
zakres czynno$ci niezbednych do przeprowadzenia postgpowania w sprawach o
wykroczenia, o ktérych mowa w ust. 1, oraz konieczno$¢ ochrony

zarejestrowanych danych przed nieuprawniong ingerencjg i ujawnieniem.”,

Z kolei, powotana w przytoczonym wyzej przepisie regulacja art. 129¢g

ust. | analizowanej ustawy ma nastepujace brzmienie:

HArt. 129g. 1. Ujawnianie za pomoca stacjonarnych urzadzen
rejestrujacych  zainstalowanych w pasie drogowym drég publicznych

nastepujacych naruszen przepiséw ruchu drogowego:
a) przekraczania dopuszczalne] predkosci,
b) niestosowania sie do sygnatow §wietlnych

— z zastrzezeniem art. 129b ust. 3 pkt 3, nalezy do Inspekcji Transportu

Drogowego.”.

Przechodzac do oceny zakwestionowanego przez Rzecznika Praw
Obywatelskich przepisu w kontek$cie zaproponowanych w petitum wniosku
wzorcow kontroli, wypada odnotowacl, ze, zgodnie z art. 51 ust. 5 ustawy
zasadniczej, zasady 1 tryb gromadzenia oraz udostepniania informacji okresla
ustawa. Z kolei, art. 92 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze rozporzadzenia sg
wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie
powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw

przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu.



W nauce prawa konstytucyjnego dominuje poglad, ze, gwarantujac
prawo do prywatno$ci, nie moze Konstytucja — w sposob generalny — pozwalaé
organom wiadzy publicznej ani na dokumentowanie dla wiasnych celdw tzw.
danych osobowych, czyli informacji o osobowych wlasciwosciach
(indywidualnych cechach) konkretnych jednostek, ani tez zezwalaé im na
penetrowanie 1 dokumentowanie zachowan 0s6b prywatnych, ani tez w koncu
zmusza¢ te osoby do ujawniania swych cech, witasciwosci oraz swego
osobistego postepowania, i tu juz nie tylko wobec wspomnianych organéw, ale
wobec kogokolwiek (por. Pawet Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitef
Polskiej. Komentarz, Tom III, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, tezy do

art. 51, s. 3).

W literaturze przedmiotu podnosi sie réwniez, ze niezwykle istotne jest
stworzenie bariery w nieograniczonym pozyskiwaniu, gromadzeniu i
udostepnianiu informacji o osobach przez wiadze publiczne, nawet za
(konieczng w $wietle ust. 1 art. 51 Konstytucji RP) zgoda ustawodawcy. Jak
wykazujg doSwiadczenia innych panstw, administracja i inne wtadze publiczne
sktonne sa do gromadzenia nadmiernych ilosci informacji o obywatelach 1
zbednego — w $wietle ustrojowej zasady pomocniczo$ci — wkraczania w ich
zycie prywatne 1 rodzinne. Informacja, jako cze$¢ wstepnej fazy procesu
decyzyjnego, jest jego podstawg i1 przygotowaniem. Powinna wigc byc
uzasadniona potrzebami wspdlnoty, interesem demokratycznego panstwa
prawnego. Tylko informacje naprawde niezbedne w takim panstwie moga by¢
pozyskiwane, gromadzone (w tym elektronicznie przetwarzane) i udostgpniane
przez wtadze publiczne. W przypadku sporu, czy ustawodawca nie posunat si¢
za daleko w natozeniu obowiazkéw informacyjnych albo w wyposazeniu
organdw panstwa w kompetencje do pozyskiwania, gromadzenia 1 udostepniania
informacji, co moze nastapi¢ réwniez bez zgody obywatela, rozstrzygaC o

stopniu ,,niezbednosci” informacji ma Trybunal Konstytucyjny, ktéry, w tym



znaczeniu, ma staé si¢ podmiotem chronigcym przed ,,ztym ustawodawcg” (por.

Irena Lipowicz [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz Komentarz do

Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 99).

W doktrynie przyjmuje sig, ze wladza publiczna ma nie tylko
powstrzymywaé si¢ od zachowan naruszajacych prywatno$é, ale takze
respektowaé kierowany do niej nakaz wprowadzania pozytywnych
mechanizmoéw stuzacych efektywnej ochronie prywatno$ci. Mozna zauwazyc,
ze logika takich dziatan witadzy publicznej wynika rowniez w jakim$ stopniu z
samej zasady proporcjonalno$ci, poniewaz kazdej postaci ingerencji
dopuszczalnej konstytucyjnie musza towarzyszy¢ odpowiednie wymagania
dotyczace jakoSci, precyzyjnosci odpowiednich regulacji prawnych, a wiec
rozwiazan pozytywnych, ktéore umozliwiaja ochrone przed arbitralnoscia (por.
Marek Safjan, Prawo do ochrony zycia prywatnego i autonomia jednostki w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Ksiega XX — lecia orzecznictwa
Trybunatu  Konstytucyjnego, Wydawnictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2006, s. 436).

W koncu, w literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze powiazanie
unormowan art. 87 ust. 1 1 art. 92 Konstytucji z ogdlnymi konsekwencjami
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) prowadzi do
wniosku, iZ nie moze obecnie, w systemie prawa powszechnie obowiazujacego,
pojawiaé sie zadna regulacja podustawowa, ktéra nie shuzy wykonaniu ustawy.
W tym sensie wyltqczno$¢ ustawy nabrata zupelnego charakteru, bo nie ma
takich materii, w ktorych mogltyby by¢ stanowione regulacje podustawowe (o
charakterze powszechnie obowigzujacym), bez uprzedniego ustawowego
unormowania tych materii (por. Jerzy Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczaqtku XXI w.,
Zakamycze 2004, s. 796).



Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, w
wyniku przyjete] przez Konstytucje z 1997 r. zasady prymatu ustawy jako
podstawowego zrodta prawa wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym
zakresie przekazywac funkcji prawodawczych na organy wtadzy wykonawczej.
Nie jest mozliwe pozostawienie ksztaltowania zasadniczych elementdéw
regulacji do decyzji organu wladzy wykonawczej (por. wyrok z dnia 17 maja
2012 r., sygn. K 10/11, OTK ZU Nr 5/A/2012, poz. 51, s. 538 oraz powotane

tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny uznat rOwniez w swym orzecznictwie za
konstytucyjnie niedopuszczalne sformutowanie upowaznienia ustawowego,
ktére w istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania
ustawy, ale pozwala na samodzielne uregulowanie catego kompleksu zagadnien,
co do ktérych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan (por.

ibidem, s. 539 oraz powotane tam orzecznictwo).

Trybunat Konstytucyjny podkre§lat niejednokrotnie, ze ustawodawca nie
moze udziela¢ upowaznienia do wydania aktu normatywnego, dotyczacego
materii zastrzezonych dla ustawy, ktére nie zostaly uregulowane w danej
ustawie. Materie uregulowane w rozporzadzeniu musza by¢ jednorodne z tymi,
ktére sg uregulowane w ustawie. Nalezy pamigtac, ze sprawy przekazane do
uregulowania w akcie wykonawczym nie powinny mie¢ zasadniczego znaczenia
z punktu widzenia konstrukeji catej ustawy (por. wyrok z dnia 12 lipca 2007 r.,
sygn. U 7/06, OTK ZU Nr 7/A/2007, poz. 76, s. 1029 — 1030 oraz powotane tam

orzecznictwo).

W S$wietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
wykonawczy charakter rozporzadzenia determinuje tre$§¢ upowaznienia do jego
wydania. Upowaznienie to musi by¢ sformutowane w taki sposéb, aby odsytato

do unormowania tylko takich spraw, ktore sa przedmiotem ustawy 1 ktore stuza
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realizacji tych samych celow, jakie znajduja wyraz w przepisach ustawy.
Dlatego przepisy ustawy upowazniajacej, a w szczegdlnosci przepis
upowazniajacy, powinny wyznacza¢ co najmniej w sposob ogdlny, lecz
jednoczes$nie dostatecznie wyrazny, kierunek unormowan, ktore majq nastapi¢ w
drodze rozporzadzenia. Nie mozna bowiem wykonywa¢ w drodze
rozporzadzenia tego, co nie zostato uregulowane w ustawie (por. wyrok z dnia
31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU Nr 3/A/2009, poz. 28, s. 300 oraz

powotane tam orzecznictwo).

Nadto, w swoich orzeczeniach, Trybunat Konstytucyjny niejednokrotnie
zwracat szczegblng uwage na to, ze nakaz zamieszczania wszystkich
zasadniczych elementdéw regulacji prawnej bezposrednio w ustawie, potaczony z
zakazem regulowania ich w rozporzadzeniu jako akcie podustawowym, dotyczy
zwlaszcza materii odnoszacej si¢ do praw 1 wolnosci jednostki lub do wiadczych
form dziatania wtadzy publicznej wobec obywateli. Wymaganie umieszczenia
bezposrednio w tekscie ustawy wszystkich zasadniczych elementow regulacji
prawnej musi by¢ stosowane ze szczegdlnym rygoryzmem, gdy regulacja ta
dotyczy wiadczych form dzialania organow administracji publicznej wobec
obywateli, praw i1 obowigzkéw organu administracji i obywatela w ramach
stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw 1
wolnosci (por. wyrok, wydany w petlnym sktadzie Trybunatu, z dnia 10 marca
2010 r., sygn. U 5/07, OTK ZU Nr 3/A/2010, poz. 20, s. 347 oraz powotane tam

orzecznictwo).

Niezaleznie od powyzszego, zdaniem Trybunaln Konstytucyjnego,
autonomia informacyjna, stanowigca element ochrony zycia prywatnego,
oznacza prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu innym informacji
dotyczacych swojej osoby, a takze prawo do sprawowania kontroli nad takimi

informacjami, je$li znajduja sie w posiadaniu innych podmiotow (por. wyrok z



dnia 17 czerwca 2008 r., sygn. K 8/04, OTK ZU Nr 5/A/2008, poz. 81, s. 8§12

oraz powolane tam orzecznictwo).

W konicu, Trybunat Konstytucyjny stanat na stanowisku, ze art. 51 ust. 1
Konstytucji, w sposob czesciowo autonomiczny okresla przestanki legalno$ci
(granice) dziatan wiladz publicznych polegajacych na pozyskiwaniu,
gromadzeniu i udostepnianiu informacji o jednostce. Konstytucja realizuje
jednak w ten sposdb najbardziej zasadnicze elementy skladajace sie¢ na tresé
prawa do ochrony zycia prywatnego: respekt dla autonomii informacyjnej
jednostki, a wiec sam obowiazek udostgpniania danych ograniczony do Scisle
okreslonych ustawowo sytuacji; ograniczenie arbitralnosci ustawodawcy —
ustawa nie moze bowiem zakresu obowigzku ksztaltowal dowolnie (por.

ibidem, s. 812 oraz powotane tam orzecznictwo).

W mysl unormowan Prawa o ruchu drogowym, Inspekcja Transportu
Drogowego, wykonujac zadania, o ktérych mowa w przytoczonym wyzej art.
129¢g ust. 1 tej ustawy, rejestruje obrazy wskazanych tam naruszeh przepisow
ruchu drogowego 1 przetwarza do celow okreSlonych w ustawie obraz pojazdu,
ktérym dokonano wspomnianych naruszen, oraz wizerunek kierujacego
pojazdem, jezeli zostal on zarejestrowany, a takze dane obejmujace numer
rejestracyjny pojazdu, date, czas oraz okre§lenie miejsca popelnienia naruszenia,
rodzaj naruszenia, dane wiasciciela lub posiadacza pojazdu badz kierujacego
pojazdem, jak réwniez numer identyfikacyjny urzadzenia rejestrujacego (art.

129g ust. 2 pkt 1).

Omawianej rejestracji podlegaja w szczego6lnosci: obraz naruszenia, w
tym obraz pojazdu, ktérym 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 sie pojazd, oraz predko$¢ dopuszczalna w miejscu i
czasie popehienia naruszenia (art. 129h ust. 1 Prawa o ruchu drogowym). W
szczegblnie uzasadnionych bezpieczenstwem ruchu drogowego przypadkach
Inspekcja Transportu Drogowego moze ujawnia¢ naruszenia przepiséw ruchu
drogowego w zakresie, o ktéorym mowa w art. 129g ust. 1 lit. a, réwniez za
pomoca urzadzen rejestrujacych, ktére ujawniajg naruszenia przepisoéw ruchu
drogowego na okredlonym odcinku drogi. W takim przypadku urzadzenia te
rejestruja w szczegodlnosci: obraz pojazdu, ktérym kierujacy naruszyt przepisy
ruchu drogowego, wraz z numerem rejestracyjnym pojazdu, date, czas oraz
okre$lenie odcinka drogi, na ktérym popelnione zostalo naruszenie, Srednig
predkosé, z jaka poruszat si¢ pojazd na odcinku drogi, na ktérym popemione
zostalo naruszenie, predko$¢ dopuszczalng na tym odcinku drogi w czasie
popelnienia naruszenia, jak rowniez numer identyfikacyjny urzadzenia
rejestrujacego (art. 129h ust. 2 analizowanej ustawy). Gtowny Inspektor
Transportu Drogowego ustala wpisanego do dowodu rejestracyjnego wtasciciela
lub posiadacza pojazdu, ktérym dokonano naruszenia przepiséw ruchu
drogowego, na podstawie danych 1 informacji okre§lonych w art. 129h ust. 112,
z centralne] ewidencji pojazdéw 1 centralnej] ewidencji kierowcdw
udostepnianych za pomocg systemu teleinformatycznego, jak réwniez
uzyskanych w zwiazku z prowadzonym postepowaniem, w szczegdlnosci od
polskich 1 zagranicznych organdw rejestrujacych pojazd (art. 120h ust. 3 Prawa

o ruchu drogowym).

Wsrdd danych i informacji, do ktérych gromadzenia przez Inspekcje
Transportu Drogowego upowazniajg wspomniane wyzej regulacje analizowane]
ustawy, znajduja si¢ réwniez dane dotyczace osoby, w rozumieniu art. 51
ustawy zasadniczej. W szczeg6lnosci, do danych takich nalezg dane wilasciciela
lub posiadacza pojazdu lub kierujacego pojazdem, a ewentualnie rdéwniez

wizerunek osoby kierujace] pojazdem. Gromadzenie, przetwarzanie i
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udostepnianie takich danych i obrazéw niewatpliwie stanowi ingerencje w

autonomig informacyjna, a przez to rowniez w ochrone prywatno$ci jednostki.

Okreslajac, jakie dane 1 informacje mogag by¢é gromadzone i
przetwarzane przez Inspekcje Transportu Drogowego oraz w jakim celu te dane
1 informacje moga by¢ gromadzone i przetwarzane, ustawa nie zawiera jednak
wyczerpujacych regulacji dotyczacych zasad 1 trybu gromadzenia i
udostgpniania tych danych i informacji, nie normuje kwestii dostg¢pu do zbioréw
danych 0sob, ktérych dane dotycza, ani nie przewiduje dla tych oséb prawa do
zadania sprostowania oraz usunigcia informacji nieprawdziwych, niepetnych lub
zebranych w sposob sprzeczny z ustawa. Uwaga powyzsza dotyczy nie tylko
regulacji zawartych badz pominietych ~w Dziale V ,Kontrola ruchu
drogowego”, Rozdziale 1 ,,Uprawnienia Policji 1 innych organow”, ale w calej

ustawie — Prawo o ruchu drogowym.

W zamys$le ustawodawcy, jak sie wydaje, swojego rodzaju ,proteza”,
majacg konwalidowa¢  niedostatki uregulowan ustawowych, miato by¢
rozporzadzenie ministra wtasciwego do spraw transportu, wydane w oparciu o
zakwestionowany przepis art. 129¢g ust. 4 analizowane] ustawy. Rozporzadzenie
to mialo okre§laé sposob, tryb oraz warunki techniczne gromadzenia,
przetwarzania oraz udostepniania i usuwania przez Giownego Inspektora
Transportu Drogowego utrwalonych obrazéow 1 danych. Tym samym,
ustawodawca upowaznit organ wiladzy wykonawczej do =zawarcia w
rozporzadzeniu tresci absolutnie niedopuszczalnych, jak tryb gromadzenia i
udostepniania informacji oraz treSci catkowicie pominigtych (udostgpnianie i
usuwanie danych) Iub unormowanych, w ocenie samego ustawodawcy, w
sposob niewystarczajacy (sposéb gromadzenia 1 przetwarzania danych) w

analizowane] ustawie — Prawo o ruchu drogowym.
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Innymi stowy, zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich
unormowanie godzi w zasade prymatu ustawy jako podstawowego Zrodia prawa
powszechnie obowigzujacego, parlament przekazal bowiem wiladzy
wykonawczej funkcje prawodawcza w zakresie modyfikacji ustawy, a Scislej
rzecz ujmujac — uprawnienie do uregulowania w rozporzadzeniu tresci, ktérych
w ustawie w ogole nie unormowano, badz, w ocenie samego ustawodawcy,
unormowano w Sposob niewystarczajacy. Tym samym, oceniana delegacja
ustawowa nie upowaznia, w istocie, do wydania rozporzadzenia w celu
wykonania ustawy, ale pozwala na samodzielne uregulowanie kompleksu
zagadnien Sci$le zwigzanych z konstytucyjnie chroniong sfera wolnosci
jednostki, jaka jest sfera autonomii informacyjnej, co w $§wietle przytoczonego
wyzej, utrwalonego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, jak rowniez

pogladow doktryny, nalezy uznaé za niedopuszczalne.

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze zakwestionowany
przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepis art. 129g ust. 4 ustawy — Prawo o
ruchu drogowym jest niezgodny z art. 51 wust. 5 oraz z art. 92 ust. 1 zdanie

pierwsze Konstytucji RP.

7 tych wszystkich wzgleddw, wnosze jak na wstepie.
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