WSTEP

Monografia, ktéra oddaje w Panstwa rece, stanowi poklosie badan przeprowa-
dzonych w ramach projektu ,,Prawo do uzywania fotoradaréw przez straze gminne
- od przyznania do utraty”, finansowanego z dotacji Ministerstwa Nauki i Szkol-
nictwa Wyzszego na podtrzymanie i rozw6j potencjalu badawczego w Instytucie
Administracji i Prawa Wyzszej Szkoty Humanitas w Sosnowcu. Byl to kolejny pro-
jekt realizowany pod moim kierownictwem, tym razem jednak, po raz pierwszy,
zespol badawczy ograniczatl sie do jednej osoby. Samodzielne prowadzenie badan
pozwolilo mi na wieksza swobode przy wyborze metody badawczej, ktérg zamie-
rzalam wykorzysta¢ przy opracowywaniu tego projektu. Zapewne trudno byloby
mi przekona¢ wieloosobowy zespdt do podjecia proby zmiany spojrzenia na tra-
dycyjny warsztat badawczy, do ktérego — my prawnicy - jesteSmy przyzwyczajeni.
Decyzja o samodzielnym prowadzeniu badan byla réwnoznaczna z tym, ze calos¢
ewentualnego ryzyka zwigzanego z wyborem innej metody badawczej przyjmuje na
siebie. Dlatego tez zdaje sobie sprawe z tego, Ze niniejsza monografia moze niejed-
nego czytelnika zaskoczy¢. Napisana bowiem zostala przez typowego badacza pra-
wa z kilkunastoletnim juz doswiadczeniem naukowym, a zatem, z zalozenia mozna
byloby spodziewac si¢ w niej klasycznego warsztatu badawczego, czyli wnikliwej
interpretacji kilku przepiséw dotyczacych prawa do uzywania fotoradaréw przez
straze gminne tradycyjng metoda dogmatyczng. Takie jest bowiem wiodace podej-
$cie badawcze w dyscyplinie ,,prawo™. Bylby to jednak tylko niewielki fragment
- mozliwego do przeanalizowania w tym zakresie — obszernego pola badawczego.

Moja decyzja o prowadzeniu badan w ramach tego projektu w inny niz dotychczas
sposob podyktowana byla tym, ze o ile glo$no — gléwnie za sprawg mediéw — krytyko-
wano przyznanie strazom gminnym prawa do uzywania fotoradaréw, odwotujac si¢ do
niechlubnych przykladéw z praktyki, a nastepnie z tryumfem przyjmowano informacje
0 odebraniu im ich, o tyle nikt do chwili obecnej w doktrynie nie podjal naukowej ana-
lizy calosci tego zagadnienia. Przy czym nie chodzito mi li tylko o samg analize kilku
przepisow regulujacych te kwestie — w tym bowiem waskim zakresie jakies czesciowe
opracowania jednak si¢ pojawialy. Mialam na mydli raczej kompleksowa, doglebna
i wszechstronng analize tego zagadnienia, bez zawezania pola badawczego. Dlatego tez,
jako cztonek Stowarzyszenia Badan nad Zrédtami i Funkcjami Prawa, uznatam, ze do
osiagniecia zakladanego efektu koncowego realizowanego przeze mnie projektu ideal-
na jest holistyczna metoda badawcza opracowana przez zalozyciela tego stowarzyszenia

' P. Chmielnicki, Metodyka badat nad zrédtami powstania prawa. Cze$¢ 1. Podstawy, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2012, nr 3, s. 91.
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prof. Pawla Chmielnickiego. Bedac pod wrazeniem wynikdw, jakie mozna dzigki niej
osiagna¢, podjetam probe zbadania tytulowego problemu, bazujac na jej zalozeniach®

Punktem wyjscia tej metody jest proste spostrzezenie, ze klasyczny badacz prawa,
analizujac rozwazane zagadnienie, skupia si¢ jedynie na logiczno-lingwistycznej egzegezie
komunikatu o stanie regul sformalizowanych, co znacznie zaweza pole badawcze. Tym-
czasem to samo zagadnienie, stajac si¢ przedmiotem badan réznych dziedzin naukowych,
prowadzi do o wiele szerszych, réznorodnych wnioskéw. Profesor P. Chmielnicki zwrdcit
bowiem uwage na to, ze ekonomisci patrza na problem gtéwnie przez pryzmat efektywno-
$ci ekonomicznej instytucji formalnych i nieformalnych dotyczacych wymiany towarowo-
-pienieznej. Politolodzy skupiajg sie gtéwnie na badaniu instytucji stanowigcych podsta-
we systemow politycznych. Prawnikéw za$ interesuja wylacznie reguly sformalizowane.
Dlatego tez dyskusja o tych samych zagadnieniach toczy si¢ pomiedzy przedstawicielami
tych réznych dyscyplin naukowych przy uzyciu innego i odmiennego aparatu pojecio-
wego. Wszyscy oni, méwigc o doktadnie tym samym zjawisku — jakim jest pochodzenie
i oddziatywanie pewnego sposobu realizacji okreslonego dzialania, jakie stawia sobie czlo-
wiek — moéwig jednak inaczej. Ekonomista wspomina bowiem o efektywnosci instytucji
formalnych, prawnik o ratio legis przepisow, a socjolog o uwarunkowaniach socjalizacji
normy. W ten sposob zamiast efektu spojnosci dziatania pojawia sie niestety poznawcza
dysharmonia®. Zdaniem P. Chmielnickiego jego metoda powstata w odpowiedzi na brak
kierunku badawczego, ktory stawialby sobie za cel poznanie charakteru regulacji prowa-
dzacych do powstania, zmiany lub usuniecia z systemu danej reguly dziatania.

Wykorzystana przeze mnie metoda badawcza zmierza do integracji tych wszystkich
wysitkéw badawczych, prowadzac do poznania pochodzenia (zrédet), tresci i efektow
funkcjonowania przyjetych regul dziatania. Pawel Chmielnicki zwraca jednak uwage,
ze reguly te przyjmuja posta¢ zaréwno formalna, jak i nieformalng, jednakze dopiero
w calosci stanowig podstawe porzadku spolecznego, przez co okreslaja przebieg relacji
zachodzgcych pomiedzy jednostkami i zbiorowo$ciami. Dlatego tez dopiero polaczenie
wynikow osiggnietych na tych wszystkich polach badawczych pozwala na przedstawie-
nie pelnego obrazu rzeczywistosci*.

W zwigzku z tym dla mnie w niniejszej monografii nie byla najwazniejsza wyklad-
nia samych przepisow regulujacych kwestie zwigzane z przyznaniem strazom gminnym
uprawnien do uzywania fotoradardw; a nastepnie odebraniem im ich, ale ogélna ocena ca-
tosci wydarzen, jakie ztozyly sie na przyjecie takich rozwigzan normatywnych. Przy takim

* Szczegdlowe omowienie zalozen tej metody opracowane zostato przez P. Chmielnickiego w wielu pra-
cach naukowych. Zob. P. Chmielnicki, Metodyka badar nad Zrédlami..., s. 90 i n.; P. Chmielnicki, Meto-
dyka bada# nad Zrodlami powstania prawa. Czg$¢ 2. Uzasadnienie i objasnienie poszczegdlnych faz badan,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 4, s. 72 i n.; P. Chmielnicki, Konspekt bada# nad Zrodtami pocho-
dzenia prawa, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 11, s. 84 i n.; P. Chmielnicki, Uniwersalna metoda
oceny skutkoéw regulacji prawnych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2013, nr 7-8, s. 160 i n.; P. Chmielnicki,
Identyfikacja celow i funkcji w ramach wyktadni prawa, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, nr 3,s. 9 in.
* P. Chmielnicki, Metodyka badat nad Zrédtami..., s. 90-91.

4 Ibidem, s. 90.
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zalozeniu istotny byt zatem kontekst sytuacyjny, w ktdrym podjeto decyzje o powolaniu
do Zycia strazy gminnych, oczekiwania, jakie kierowano wobec nowo powstatej formacji,
okolicznosci, w jakich przyznano jej uprawnienia, pomimo juz wtedy podnoszonych glo-
sow przeciwnych, az w koficu warunki, w jakich doszto do uchylenia stosownych przepi-
sow. Dodatkowo ocenie nalezato poddac takze rozlegte skutki - spoleczne, gospodarcze,
prawne, finansowe — do jakich cale to zamieszanie doprowadzilo. To wszystko dopiero
pozwolito na catosciowg koricowg ocene postepowania ustawodawcy w tym zakresie.

W celu uzyskania takich wlasnie wynikéw, przy wykorzystaniu wskazanej metody,
badania moje objely przede wszystkim teksty zrodlowe w dostownym tego stowa zna-
czeniu. Rzetelnos¢ pracy i zachowanie obiektywizmu wymagaly niejednokrotnie odwo-
tywania si¢ wprost do fragmentéw oryginalnego tekstu, bez dokonywania w nim jakich-
kolwiek zmian. Stad w monografii zamieszczone zostaly — tam gdzie to bylo niezbedne
- czasem nawet dosy¢ obszerne cytaty. Analizie poddalam bowiem przede wszystkim
stenogramy posiedzen, uchwaly i sprawozdania Sejmu, Senatu oraz ich poszczegélnych
komisji, uzasadnienia projektéw ustaw, stanowiska i opinie przedstawione do przed-
ktadanych projektow, wywiady przeprowadzane z uczestnikami procesu legislacyjnego,
wypowiedzi specjalistow, sSrodowisk samorzadowych, a takze spoleczenstwa, ktére glo-
$no dyskutowalo, zwlaszcza na forach internetowych, na temat uprawnien strazy gmin-
nych do uzywania fotoradaréw. To wszystko wymagalo takze uwzglednienia wydarzen
politycznych, gospodarczych i spotecznych majacych miejsce w tle calego procesu ewo-
luowania uprawnien strazy gminnych w tym zakresie. Istotne bylo takze zachowanie
innych podmiotéw takich jak Trybunal Konstytucyjny, NIK czy media, ktére bezpo-
srednio nie uczestniczyly w procesie legislacyjnym, ale swoim dziataniem niewatpliwie
wywieraly wptyw na jego przebieg.

Oczywiscie w swojej pracy korzystalam takze z dostepnego w tym zakresie dorobku
doktryny, ktéry jednak bardziej traktowatam jedynie jako uzupelnienie wynikéw moich
badan, bowiem z zalozenia w zastosowanej przeze mnie metodzie chodzi wlasnie o to,
by nie poprzestawa¢ na badaniu wypowiedzi innych badaczy, lecz na przeprowadzaniu
badan u zrédla. Dla tego, klasycznego typu dzialania, od ktérego chciatam odejs¢, prof.
P. Chmielnicki uzyt takiego obrazowego poréwnania: ,,Przedsiewziecia wspdtczesnych
naukowcow — prawnikow przypominajg zachowanie przyrodnika, ktory — zamiast ba-
dac jaki$ nowo odkryty organizm - bada i porzadkuje jedynie wypowiedzi o tym orga-
nizmie wyglaszane przez inne osoby™. Dlatego tez z dostepnej literatury korzystatam
jedynie w cze$ciowym zakresie, ograniczajac si¢ do najbardziej przydatnych w mojej
pracy opracowan.

By w pelni, i przede wszystkim obiektywnie, przedstawi¢ analizowany problem
badawczy, uwzglednilam réwniez poglady judykatury w odniesieniu do poszczegol-
nych watpliwych kwestii, ktére budzily spore kontrowersje w praktyce.

*> P. Chmielnicki, Metodyka badat nad Zrédtami..., s. 92.
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Cele, jakie sobie postawilam na wstepie moich badan, okazaly si¢ dosy¢ obszer-
ne. Przede wszystkim chodzilo mi o ustalenie tego:

1) czy ustawodawca, powolujac do zycia straze gminne, mial jaka$ uporzad-
kowang koncepcje ich dziatania, lokalizujac je raczej w sferach li tylko stuzenia spo-
tecznosci lokalnej, czy tez na fali wydarzen ,,plynat z pradem lub pod prad”;

2) czy bylo to dobre zalozenie, czy tez moze raczej nalezalo mie¢ starannie
przemyslang, ugruntowang wizje funkcjonowania tej formacji bez mozliwosci jej
ewoluowania;

3) czym kierowano sig, przyznajac pierwotnie, a nastepnie odbierajac upraw-
nienia strazy gminnej do uzywania fotoradarow;

4) komu na tym zalezalo;

5) jakie byly rzeczywiste motywy takiego dziatania, a nie tylko deklarowany
przez projektodawcow cel;

6) czy w tym wszystkim liczyl si¢ rzeczywiscie interes spoteczenstwa wyraza-
jacy sie w zapewnieniu bezpieczenstwa na drogach, czy tez co$ innego;

7) co tak naprawde bylo waznego dla uczestnikéw procesu legislacyjnego;

8) czy wprowadzane zmiany, a zwlaszcza ta ostatnia pozbawiajaca straze
gminne prawa do uzywania fotoradaréw byly przeprowadzane prawidlowo z punk-
tu widzenia poprawnosci legislacyjnej, czy tez zawsze gore braly jakie$ inne czynni-
ki, ktére niekorzystnie wptywaty na przebieg prac w parlamencie;

9) jakie skutki w rzeczywistosci wywolalo pozbawienie strazy gminnych pra-
wa do uzywania fotoradaréw.

Udzielenie odpowiedzi na te wszystkie pytania wymagalo przeprowadzenia badan
w uktadzie chronologicznym, co bezposrednio zdecydowalo o ukladzie monografii.
W rozdziale pierwszym poddalam analizie zagadnienia zwigzane z geneza powolania
do zycia strazy gminnej. Nie chodzilo mi jednak o doglebne rozwazenie tego zagad-
nienia, a jedynie o nakreslenie celu, w jakim zostala ona utworzona. Bylo to istotne
z tego wzgledu, Ze przyznajac w pdzniejszym czasie strazom prawo do uzywania foto-
radaréw, niektérzy przeciwnicy tego rozwigzania odwotywali si¢ wlasnie do korzeni
jej istnienia, podnoszac, ze takie rozszerzanie kompetencji tej formacji jest sprzeczne
z ideg, ktdra przyswiecata w chwili jej tworzenia. Dlatego tez tak wazne byto ustale-
nie tego, jakie byly pierwotne cele, ktére stawiono przed strazg gminng, wyjasnienie,
czym kierowano si¢ przy podejmowaniu decyzji o potrzebie jej stworzenia, ujawnie-
nie okolicznosci, w jakich prawodawca zdecydowal sie na wprowadzenie pierwszych
przepisow odnoszacych si¢ do strazy i przestanek warunkujacych umieszczenie ich je-
dynie w ustawie o Policji. Badaniu poddane zostaly takze procesy nowelizacyjne tych
przepiséw, podczas ktérych coraz mocniej ujawniata si¢ potrzeba przyjecia odrebnej,
szerszej regulacji dotyczacej tylko tej formacji, co nastapilo w 1997 .

Rozdziat drugi w cato$ci po$wigcony zostal przyznaniu strazom gminnym pra-
wa do uzywania fotoradaréw. Pierwotnie w roku 1997 — w nowo przyjetej ustawie
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o strazach gminnych® - ktéra znacznie rozszerzata (w poréwnaniu do poprzedniej
regulacji) kompetencje strazy gminnej, zamieszczono tylko ogdlne jej uprawnienie
do czuwania nad porzadkiem i kontroli ruchu drogowego — w zakresie okreslonym
w przepisach o ruchu drogowym. Juz samo przyjecie takiego rozwigzania wywoly-
walo pewnego rodzaju niezadowolenie, zwlaszcza wérdd przedstawicieli stuzb mun-
durowych upatrujacych w strazy konkurencje dla Policji. Przyznanie tego uprawnie-
nia wigzalo sie jednak ze wzrastajgcym z roku na rok zagrozeniem bezpieczenstwa
w ruchu drogowym. W niesamowitym bowiem tempie przybywalo na ulicach co-
raz lepszych i szybszych samochodéw. Niestety, infrastruktura drdg i parkingéw nie
byta na to przygotowana. Panistwo przy pomocy posiadanego stanu Policji nie bylo
w stanie zapewni¢ bezpieczenstwa na wszystkich rodzajach drég - przerastalo to bo-
wiem jej mozliwosci organizacyjne. Jednakze zakres dzialan strazy gminnej, okreslo-
ny w przepisach o ruchu drogowym, byt waski, a rzeczywisto$§¢ wymagala szerszych
jej uprawnien, by ta mogta efektywnie wspomoc Policje. W zwigzku z tym w ramach
posiadanego juz ogoélnego uprawnienia do kontroli ruchu drogowego straz gminna
w roku 2003 zostala po raz pierwszy uprawniona do wykonywania czynnosci z za-
kresu kontroli ruchu drogowego przy uzyciu urzadzen samoczynnie rejestrujacych
przekroczenie dozwolonej predkosci lub niestosowanie si¢ do wskazan sygnalizacji
swietlnej. Dokonano tego jednak ,,po cichu” na mocy rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 grudnia 2003 r.” zmieniajacego § 17 roz-
porzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 grudnia 2002
r. w sprawie kontroli ruchu drogowego®. Analiza tej czesci dziejow ujawnia ciekawe
kulisy rozwigzan prawnych stosowanych w celu ,,przemycenia” przez przystowiowe
»kuchenne drzwi” nieznajdujacych poparcia nowelizacji ustawy.

Pomimo uznania w roku 2007 wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego® przepi-
sOw rozporzadzenia uprawniajacych straze gminne do uzywania fotoradaréw za
niezgodne z przepisami ustawy Prawo o ruchu drogowym oraz z Konstytucja RP*
legislator nie zrezygnowal z przyznania strazom tego prawa. W zwiazku z tym, po-
wolujac si¢ na potrzebe dostosowania obowigzujacych przepiséw do tresci wyroku,
uchwalit w niedfugim czasie ustawe o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym?'!,
ktora oficjalnie wprowadzit to uprawnienie do ustawy.

Przepisy w tym zakresie nie byly jednak idealne. Dlatego tez w kolejnym rozdzia-
le, trzecim, wskazane zostaly kontrowersje, jakie rodzily si¢ w praktyce w zwiazku

¢ Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych, Dz.U. z 2018 r., poz. 928, ze zm.

7 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 17 grudnia 2003 r. zmieniaja-
ce rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 30 grudnia 2002 r. w sprawie
kontroli ruchu drogowego, Dz.U. nr 230, poz. 2310.

8 Rozporzadzenie 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.

°* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 marca 2007 r., U 1/07, Dz.U. nr 53, poz. 359.

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483.

' Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, Dz.U. z 2018 ., poz. 1990.
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z uzywaniem fotoradaréw przez straze gminne. Kontrowersje te wymusity zmiany
rozwigzan normatywnych. W zwigzku z tym badaniu poddane zostaly takze nowe-
lizacje ustawowych przepisow regulujacych prawo strazy gminnych do uzywania
fotoradaréw. Niestety wprowadzone w tym czasie poprawki wywolaty dalsze, nowe
problemy, ktdre sprytnie wykorzystywali kierowcy, by unikna¢ kary za wykroczenie,
ktorego sie dopuscili. Przedstawione w tej cze$ci monografii badania pozwolily na
ocene zachowan i motywow dzialania uczestnikéw ruchu drogowego oraz licznych
przeciwnikéw fotoradarowej dzialalnosci strazy gminnych. Pomocne w tym zakresie
okazalo sie réwniez orzecznictwo, ktére ostatecznie ucieto dyskusje w tej sprawie.

Préby eliminowania pojawiajacych sie kontrowersji i tak nie zmienity wrogiego
nastawienia sporej czesci spoleczenstwa do uzywajacych fotoradaréw strazy gmin-
nych, co w efekcie doprowadzito do tego, ze 24 lipca 2015 r. Sejm przyjal ustawe
zmieniajaca ustawe Prawo o ruchu drogowym oraz ustawe o strazach gminnych'?,
ktorg pozbawil z dniem 1 stycznia 2016 r. straze gminne uprawnien do wykonywa-
nia kontroli ruchu drogowego przy uzyciu tych urzadzen.

Dlatego tez w najobszerniejszym rozdziale — czwartym - zamieszczona zosta-
ta szczegélowa analiza kolejnych projektéw ustaw zmierzajacych do pozbawienia
strazy gminnych przyznanych jej wczesniej uprawnien, zakonczonych ostatecznie
»sukcesem” W tej czesci pracy ujawniajg sie rzeczywiste przestanki, jakimi kiero-
wali si¢ pierwotni pomystodawcy takiego rozwiazania. Widoczne jest réwniez, jak
w trakcie trwajacego procesu legislacyjnego przytaczaty si¢ do nich inne podmioty,
kierujac si¢ jednak odmiennymi motywami. W rozdziale tym udalo si¢ uchwyci¢
zamet i zamieszanie, jakie towarzyszyly pracom nad nowelizacja oraz wynikajacy
z tego brak nalezytego przygotowania tresci uchwalanych przepiséw zmieniajacych.
Obraz przedstawiony w rozdziale czwartym sktania do glebokiej refleksji nad po-
ziomem polskiej legislacji.

Efektem tych watpliwej jakosci prac byt caly ciag skutkéw, jakie one wywota-
ty w otaczajagcym nas $wiecie, w ktoérym przyszto nam funkcjonowa¢. Dlatego tez
prace wienczy rozdzial zwierajacy zestawienie nielicznych zyskow, jakie przyniosta
nowelizacja, i rozlegltych kosztow, jakie wywotlala ona na réznych plaszczyznach,
poczawszy od prawnej, przez ekonomiczna, gospodarcza, a skonczywszy na spo-
tecznej. Rzeczywisty obraz, jaki rysuje si¢ po dokonaniu badan w tym zakresie, na-
pawa pesymizmem.

Niniejsza monografia z zalozenia skierowana jest do szerokiego grona odbior-
cow. Wydaje sig, ze moze by¢ ona interesujaca nie tylko dla naukowcéw - i to nie-
koniecznie tylko tych rozpoczynajacych dopiero swoja przygode z pracg badawcza,
ale takze studentow, praktykow, a nawet przecietnego czytelnika, ktorego ciekawia
motywy i sposéb dzialania ustawodawcy stanowigcego powszechnie obowigzujace

12 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r., zmieniajaca ustawe Prawo o ruchu drogowym oraz ustawe o strazach
gminnych, Dz.U. poz. 1335.
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normy prawne. Zdajac sobie sprawe z niecodziennego podejscia do postawionego
na wstepie zadania badawczego, wyrazam nadziejg, ze niniejsza monografia spotka
sie jednak z zyczliwym odbiorem czytelnikéw. Licz¢ rowniez na to, ze klasyczni,
wytrawni badacze prawa spojrza na nig przychylnym okiem, mimo Ze nie skupia sie
ona na egzegezie tekstu prawnego i odbiega od tego tradycyjnego nastawienia, do
ktérego my, prawnicy, jestesmy przyzwyczajeni. Pozwala ona bowiem spojrze¢ na
analizowany problem z zupelnie innej, o wiele szerszej perspektywy, nizby to mia-
to miejsce przy korzystaniu z utrwalonego dotychczas warsztatu badawczego. By¢
moze zaprezentowane w niej podejscie do zadania badawczego zaciekawi i sktoni
kogos ze $wiata nauki do przewarto$ciowania dotychczasowego sposobu mysle-
nia o sposobie prowadzenia badan w zakresie prawa, bo naprawde warto. Byloby
to ukoronowaniem wysitkéw podejmowanych przez prof. Pawta Chmielnickiego
zmierzajacych do rozpowszechnienia opracowanej przez niego — warto$ciowej i da-
jacej wielowymiarowy obraz wynikéw — metody.



