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EWOLUCJA I AKTUALNE WYZWANIA
USTAWODAWSTWA W SPRAWACH O WYKROCZENIA

EVOLUTION OF LEGISLATION IN PETTY OFFENCES CASES
AND CURRENT CHALLENGES

The evolution of legislation in petty offences cases has been going on continuously since 1918.
Furthermore, the dispute over the place of petty offence law in the legal system, dating back to
the codification works after 1918, seems to be extremely topical today. The aim of this article is to
present and analyse the directions in which petty offence law is developing, and to shed light on
the current challenges facing this branch of law. The doctrine has for many years emphasized the
need for a thorough reform of the petty offences law (e.g. due to the rather archaic Polish Code of
Petty Offences of 1971). The authors use the historical-legal and dogmatic-legal methods. The un-
dertaken analyses were conducted based on a historical analysis of legal acts pertaining to petty
offences and their numerous amendments, as well as an analysis of current trends (e.g. changing
petty offences into the so-called administrative torts). The conducted considerations lead to the
conclusion that petty offences law is a dynamically changing branch of law, which, however, still
requires a comprehensive and thorough reform. Currently, there is no doubt that petty offences
law belongs to the branch of criminal law, and only the court is authorized to impose penalties
for petty offences. The material-legal nature of petty offences necessitates searching for the most
optimal model of reaction to them. In response to the urgent need of petty offences law reform,
proposals for adjudication by non-judicial authorities in petty offences cases are put forward. The
authors emphasize that possible changes to the adjudication model in petty offences cases are
even more challenging, as they must at the same time satisfy the norm expressed in Article 237 of
the Constitution of the Republic of Poland, according to which the court is the competent author-
ity to adjudicate in petty offences cases.
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Ewolucja ustawodawstwa w sprawach o wykroczenia trwa nieprzerwanie od 1918 r. Takze spér
0 miejsce prawa wykroczen w systemie prawnym, siegajacy prac kodyfikacyjnych po 1918 r., jawi
sie dzisiaj jako niezwykle aktualny. Celem artykulu jest ukazanie i analiza kierunkéw rozwoju
prawa wykroczen oraz eksplikacja obecnych wyzwan tej gatezi prawa. W doktrynie od wielu lat
podnoszona jest potrzeba gruntownej reformy prawa wykroczen m.in. ze wzgledu na do§é ar-
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chaiczny Kodeks wykroczen z 1971 r. W opracowaniu wykorzystano metode historycznoprawna,
oraz dogmatycznoprawna. Podjete badanie zostalo przeprowadzone na podstawie analizy aktéw
prawnych w zakresie prawa wykroczen w ujeciu historycznym oraz ich licznych nowelizacji,
a takze analize aktualnych tendencji m.in. w zakresie przeksztalcania wykroczen w tzw. delikty
administracyjne. Przeprowadzone rozwazania prowadza do wniosku, ze prawo wykroczen jest
dynamicznie zmieniajaca sie galezia prawa, ktéra jednak wciaz wymaga kompleksowej 1 grun-
townej reformy. Aktualnie nie ulega watpliwosci, ze prawo wykroczen nalezy do galezi prawa
karnego, a sad jest jedynym organem uprawnionym do wymierzania kar za wykroczenia. Cha-
rakter materialnoprawny wykroczen wymusza poszukiwania najbardziej optymalnego modelu
reakcji na wykroczenie. W odpowiedzi na palaca potrzebe reformy prawa wykroczen wysuwane sa
m.in. koncepcje orzekania w sprawach o wykroczenia przez organy pozasadowe. Autorki podkre-
§laja, ze ewentualne zmiany modelu orzekania w sprawach o wykroczenia stanowig tym bardziej
duze wyzwanie, gdyz musza przy tym zado$éuczyni¢ normie wyrazonej w art. 237 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym organem wlasciwym do orzekania w sprawach o wykroczenia jest sad.

Stowa kluczowe: wykroczenie; prawo wykroczen; postepowanie w sprawach o wykroczenia

I. WPROWADZENIE

Ewolucja prawa wykroczen w Polsce siega 1918 r., kiedy to podjeto in-
tensywne prace nad kodyfikacja kluczowych gatezi prawa'. Ustawodawstwo,
bedace pod wptywem odmiennych modeli prawa wykroczen obowiazujacych
na terenach zaboréw, po odzyskaniu niepodlegto$ci domagato sie nowego po-
dejscia’.

Obowiazywanie w odrodzonym panstwie polskim réznych systeméw praw-
nych destruktywnie tez wplywalo na stabilizacje prawa. Na terenach bylego
zaboru austriackiego wyrézniano wykroczenia kryminalne, gléwnie stypizo-
wane w ustawie karnej z 1852 r., oraz wykroczenia policyjne (administracyj-
ne), ktore nie byly skodyfikowane i nalezaty do wylacznej wtasciwosci organow
administracji. Na ziemiach bylego zaboru pruskiego obowiazywal niemiecki
Kodeks karny z 1871 r., w ktérym co do zasady w sprawach o wykroczenia
wlasciwy byt sad powiatowy, rozstrzygajacy sprawy jako tzw. sad tawniczy lub
sad pokoju. Ograny administracji réwniez posiadaly prawo do wymierzania
kar za wykroczenia w trybie nakazowym, co stanowilo orzecznictwo zastep-
cze w stosunku do sadowego. Z kolei na obszarze dawnego zaboru rosyjskiego
w zakresie prawa procesowego obowigzywala ustawa postepowania karne-
go z 1864 r., a w zakresie prawa materialnego obowiazywat rosyjski kodeks
karny z 1903 r., ktory na wzor prawa francuskiego uznawal wykroczenia za
najnizsza kategorie przestepstw. Wykroczenia uznawane byly wowczas za
najnizsza kategorie przestepstw, zagrozona kara aresztu od 1 dnia do 6 mie-
siecy lub grzywna, ktorej gérna granica nie byta okre§lona w przepisach czesci
og6lnej. Z pewnymi wyjatkami sprawy o wykroczenia podlegaty orzecznictwu
sadowemu, a wlasciwy byl sad pokoju. Od wyroku tego sadu przystugiwata

! Marek (2012): 8.
2 Radecki (2013): 7.
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apelacja do sadu okregowego®. Pierwszy akt prawny, ktéry gruntownie zmie-
niat dotychczasowe ustawodawstwo, wydano na terenie bytego zaboru rosyj-
skiego*. Z uwagi na odrebnoéé ustawodawcza na terenach pozaborczych oraz
odmienne regulowanie spraw o wykroczenia przez nowe ustawodawstwo pol-
skie do czasu uchwalenia Konstytucji marcowej z 1921 r.? stan prawny w za-
kresie prawa wykroczen byt niejednorodny. Umiejscowienie prawa wykroczen
w okresie tworzenia nowej panstwowosci generowato spor co do jego miejsca
w systemie prawnym. Teoretykami stojacymi po przeciwleglych stronach po-
lemiki byli Emil S. Rappaport, ktéry wskazywat na brak jako$ciowej réznicy
pomiedzy wykroczeniami a przestepstwami, oraz Juliusz Makarewicz, ktory
uwazal wykroczenia za odrebna od przestepstw kategorie naruszen porzadko-
wych. Spoér ten byt réwniez kontynuowany w czasach powojennych przez Sta-
nistawa Sliwiﬁskiego oraz Wiladystawa Woltera®. Dopiero w roku 1966, wraz
z wprowadzeniem ustawy o przekazaniu niektérych drobnych przestepstw
jako wykroczen do orzecznictwa karno-administracyjnego’, ugruntowata sie
pozycja wykroczen jako dziedziny prawa karnego, a postepowania w sprawach
0 wykroczenia — jako odmiany postepowania karnego. Andrzej Marek podkre-
§la wrecz, ze do czasu tej reformy postepowanie w sprawach o wykroczenia
(karno-administracyjne) bylo traktowane jako szczegdlne postepowanie admi-
nistracyjne®.

II. EWOLUCJA USTAWODAWSTWA
W SPRAWACH O WYKROCZENIA

Wracajac jednak do poczatkéw tworzenia prawa wykroczen po odzyska-
niu przez Polske niepodleglo$ci, ostatecznie, zgodnie z art. 98 Konstytuc)i
Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., przyjeto koncepcje, wedlug ktorej kare
za wykroczenia mogly zasadniczo wymierzac¢ tylko sady. Natomiast organy
administracji mogly mie¢ prawo karania, lecz z zastrzezeniem, ze orzeczenie
organu administracji, na zgdanie obywatela, bedzie podlegato kontroli sado-
we)®. Realizacje powyzszej koncepcji wprowadzito rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej z 22 marca 1928 r. o postepowaniu karno-admini-
stracyjnym®. Przyjety model orzecznictwa w sprawach o wykroczenia obo-
wiazywal az do wejScia w zycie ustawy z 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie

3 Skupinski (1974): 71 n.

* Dekret Naczelnika Panstwa z 7 lutego 1919 r. w przedmiocie przepiséw tymczasowych
o uprawnieniach Komisarzy Ludowych do wymierzania kar w drodze postepowania administra-
cyjno-karnego, Dz. P.P.P. Nr 14, poz. 154.

> Ustawa 17 marca 1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 44, poz. 267.

6 Radecki (2013): 7 n.

7 Dz. U. Nr 23, poz. 149.

8 Marek (2010): 38.

9 Skupinski (1974): 75-76.

10 Dz. U. Nr 38, poz. 365 ze zm.
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karno-administracyjnym!!, ktéra oparta zostata na catkowicie odmiennej kon-
cepc)i polityczno-ustrojowej!?. Nalezy pamietac, ze okres powojenny wymusit
na ustawodawcy dostosowanie prawa wykroczen do zmieniajacych sie zalozen
ustrojowych, zbudowania systemu prawno-politycznego opartego na nowych
zatozeniach ideologicznych, wlasciwych panstwu demokracji ludowej 1 przy-
stepujacego do budowania podstaw panstwowosci socjalistycznej®.

Materialne prawo wykroczen zostato skodyfikowane w drodze rozporza-
dzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 11 lipca 1932 r. — Prawo o wykrocze-
niach'*. Nalezy jednak podkre§lié, iz nie byta to pelna i samodzielna kodyfi-
kacja, gdyz nie normowata zasad odpowiedzialno$ci za wykroczenia, odsytajac
w tym zakresie do przepiséw kodeksu karnego. Czeéé ogblna p.o.w. odnosila
sie jedynie do przepiséw dotyczacych form winy, nieletnich, postaci zjawisko-
wych, rodzajow 1 wysokoséci kar oraz zasad ich wymierzania, a takze prze-
dawnienia. Cze$¢ szczegélna z kolei zawierala nieliczny katalog wykroczen, co
szybko okazalo sie nieodpowiadajace realiom Owczesnego zycia spolecznego.
W zwiazku z powyzszym czeéé szczegdlna materialnego prawa wykroczen sta-
le byta uzupelniana w drodze ustaw szczegdblnych, normujacych réznorakie
dziedziny zycia'®. Jak wskazuje Jan Skupinski, p.o.w. odpowiadalo koncepcji
kodeksu policyjnego, obejmujacego najczesciej wystepujace wykroczenia, pod-
dane orzecznictwu uprawnionych do orzekania kary pozbawienia wolnosci or-
ganéw administracji. Nie byto jednak aktem calkowicie odrebnym?. W syste-
mie prawnym okresu miedzywojennego polskie prawo wykroczen najbardziej
byto zblizone do systemu niemieckiego i cechowato sie szerokimi uprawnienia-
mi organdéw administracji, przy jednoczesnym zapewnieniem uruchamianej
na zadanie obywatela kontroli sadowej!”.

W konsekwencji zmiany systemu organizacji terenowej w 1950 r. nastapita
réwniez reforma systemu orzekania w sprawach o wykroczenia. Sprawy o wy-
kroczenia poczatkowo rozpoznawane byly jednoosobowo przez bedacego pra-
cownikiem prezydium referenta karno-administracyjnego. Pod koniec 1950 r.
tytutem préby w wybranych prezydiach zostal wprowadzony tryb orzekania
kolegialnego, ktory zapoczatkowal uspotecznienie wymiaru sprawiedliwosci.
Jak zauwazaja Jolanta Jakubowska-Hara i1 Katarzyna Yucarz, zaczatkiem
tej koncepcji byto utworzenie sadéw obywatelskich w 1946 r., ktére rozpozna-
waly niektore wykroczenia i1 wystepki Scigane z oskarzenia prywatnego oraz
najbardziej powszechne czyny przeciwko spokojowi publicznemu, mieniu, bez-
pieczenstwu przeciwpozarowemu czy tez szkodnictwo lesne 1 polne. Powyzsze
sady obywatelskie mialy mozliwo$¢ orzekania Srodkéw karnych, nagany oraz
odstapienia od wymierzenia kary'®. Sady obywatelskie byly w pelni organami

1 Dz. U. Nr 66, poz. 454 ze zm. (dalej jako: u.o.k.a.).
2 Marek (2010): 37.

13 Skupinski (1974): 96.

4 Dz. U. Nr 60, poz. 572 (dalej jako: p.o.w.).

% Marek (2012): 12.

16 Skupinski (1974): 91.

17 Skupinski (1974): 94.

18 Jakubowska-Hara, Lucarz (2020): 18.
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spolecznymi. I mimo ze nie rozwinely swojej dziatalnosci, stanowity znamien-
na prébe poszukiwania nowych, dostosowanych do éwczesnego ustroju, form
orzecznictwa'®,

Na mocy u.o.k.a. powolano usytuowane przy prezydiach rad narodowych
wszystkich szczebli kolegia, zniesiono mozliwo$¢ zadania skierowania spra-
wy na droge postepowania sadowego 1 zastapiono ja odwotaniem do kolegiow
IT instancji przy prezydiach rad narodowych bezposrednio wyzszego szczebla.
W zakresie karania kolegia nie mialy mozliwoéci orzekania kary aresztu,
a w zamian za nia wprowadzono kare pracy poprawczej. Zostata réwniez obni-
zona z 4500 do 3000 zt maksymalna kara grzywny. Jednakze w przypadkach
spolecznej szkodliwoéci czynu, stopnia zawinienia tudziez innych waznych
okoliczno$ci sprawy, przemawiajacych za orzeczeniem kary aresztu lub grzyw-
ny powyzej 3000 zl, kolegium mogto przekazaé sprawe na droge postepowania
sadowego. Nadto u.o.k.a. wprowadzitla mozliwos¢ orzekania dodatkowej kary
podania orzeczenia do publicznej wiadomo$ci. Ocena reformy z 1951 r. nie byta
jednoznaczna. Z jednej strony podkres§lano podniesienie rangi orzecznictwa
w sprawach o wykroczenia, a z drugiej — podkre§lano nieudolnos$é¢ oddziaty-
wania na sprawcoéw powazniejszych wykroczen?. Jednak juz na mocy dekretu
z 4 marca 1953 r. o uzupelnieniu przepiséw karnych w sprawach o niewyko-
nanie dostaw obowiazkowych?' dopuszczono wymierzanie przez kolegia kary
zastepczego aresztu w sprawach niewykonania obowiazkowych dostaw pro-
duktéw rolnych?2.

Nastepna reforma prawa wykroczen miata miejsce w 1958 r., kiedy to
wydano dwie ustawy wprowadzajace szereg zmian, niemniej jednak z za-
chowaniem koncepcji 1 ogblnych zaryséw modelu ustroju organéw orzekaja-
cych 1 postepowania w sprawach o wykroczenia. W zwigzku z uchwaleniem
ustawy z 22 maja 1958 r. o zaostrzeniu odpowiedzialno$ci karnej za chuli-
ganstwo?® oraz ustawy z 2 grudnia 1958 r. o zmianie ustawy z 15 grudnia
1951 r. o orzecznictwie karno-administracyjnym?* przede wszystkim umozli-
wiono kolegiom orzekanie zaréwno zasadniczej, jak 1 zastepcze) kary aresz-
tu. Jednoczesnie zmianie tej towarzyszylo catkowite zniesienie kary pracy
poprawczej. Mozliwo$¢ wymierzania zastepcze] kary aresztu przez kolegia
skutkowala jej orzekaniem nawet w przypadku wykroczen niezagrozonych
taka kara. Konsekwencja przyjecia koncepcji automatycznego stosowania
aresztu zastepczego bylo zwiekszenie iloSci osadzonych w 1 tak juz przepet-
nionych wowczas zaktadach karnych?®. Przyznanie kolegiom uprawnienia do
orzekania kary aresztu skutkowalo takze znacznym zwiekszeniem gwaran-
cji w zakresie postepowania w sprawach o wykroczenia przez wprowadzenie,
w pewnych przypadkach, dopuszczalno$ci udziatu obroncy zawodowego oraz

9 Switala (1979): 3—4.

0 Bojarski (2012): 18.

21 Dz. U. Nr 14, poz. 55.

? Radecki (2013): 11.

% Dz. U. Nr 34, poz. 152.

2 Dz. U. Nr 77, poz. 396.

> Melezini (2010): 360; Gubinski (1963): 59 n.

o

o

o
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dopuszczalno$ci zaskarzania do sadu orzeczenia kolegium skazujacego na
zasadniczg kare aresztu. Od pozostalych orzeczen nadal przystugiwalo od-
wotanie do kolegium II instancji. Zatem po 1958 r. jedng z kluczowych cech
postepowania w sprawach o wykroczenia byl dualistyczny system kontroli
nieprawomocnych orzeczen kolegiow?.

Za przetomowy w historii polskiego prawa wykroczen uwaza sie rok 1966
z racji wprowadzenia na gruncie ustawy z 17 czerwca 1966 r. o przekazaniu
niektorych drobnych przestepstw jako wykroczen do orzecznictwa karno-
-administracyjnego?’ istotnych zmian o charakterze materialnoprawnym?.
Wazna zmiana nastapila w czedci szczegdlne) prawa materialnego. Usta-
wodawca nadal bowiem range wykroczen dziesieciu drobnym wystepkom
o charakterze kryminalnym 1 przekazatl je do wlasciwosci kolegiéow karno-
-administracyjnych. Jak wskazuje Skupinski, w tym czasie w polskim usta-
wodawstwie powstal nowy kierunek polegajacy na ostabianiu represyjne;j re-
akeji wobec sprawcow czyndéw zabronionych o zdecydowanie matym ciezarze
gatunkowym, a nawet na ewentualnej rezygnacji z represji karnej w tych
sprawach. Powyzszy kierunek w dziatalnoéci legislacyjnej mial polityczny
charakter, wyrazajacy sie w ogélnej tendencji do przekazywania wymiaru
sprawiedliwo$ci w rece spoteczenstwa w szerszym niz poprzednio zakresie®.
Wazng zmiang wprowadzona ustawa z 1966 r. bylo rowniez wprowadzenie
nieznanej dotad na gruncie prawa wykroczen instytucji warunkowego za-
wieszenia wykonania zasadnicze] kary aresztu. Wprowadzono takze system
dualistyczny w zakresie procesowego prawa o wykroczeniach w sprawach
o czyny przekazane w postaci nowego, fakultatywnego stadium procesu: po-
stepowania przygotowawczego, tj. dochodzenia prowadzonego przy zastoso-
waniu przepisow 6wczesnego k.p.k. W zakresie za$ postepowania we wszyst-
kich sprawach ustawa z 1966 r. nie wprowadzila istotnych zmian®’. Ustawa
z 1966 r. zapoczatkowata w polskim prawie proces dekryminalizacji w wa-
riancie okre§lanym kontrawencjonalizacja, polegajaca na przesuwaniu nie-
ktérych przestepstw do kategorii wykroczen®'. Powyzsza reforma bylta wiec
efektem politycznej idei rozwarstwienia przestepczosci, powodujacym utwo-
rzenie kategorii tzw. czynéw przepotowionych, ktére pomimo ich zbiezne-
go jurydycznego okreélenia znamion, w zalezno$ci od przyjetego kryterium,
stanowily przestepstwo badz wykroczenie, a w konsekwencji podlegaty réz-
nym rezimom odpowiedzialno$ci represyjnej. Proces przesuwania niektérych
przestepstw do kategorii wykroczen w miare dalszych prac nad tworzeniem
polskiego prawa o wykroczeniach, w szczegdlno$ci po uchwaleniu ustawy
z 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen?®, ulegat poglebianiu. Zmianie ulegaty
nie tylko kryteria wartosciujace pod wzgledem kwotowym, jak przyktado-

%6 Skupinski (1974): 139-140.
2T Dz. U. Nr 23, poz. 149.

28 Bojarski (2012): 12.

2 Skupinski (1974): 150-152.
30 Skupinski (1974): 157.

! Radecki (2013): 13.

32 Dz. U. Nr 12, poz. 114.

@
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wo przy wartosci przedmiotu czynu z art.119 k.w. 1 art. 278 k.k., lecz takze
kryteria ocenne znamion czynu zabronionego, takie jak wypadek drogowy
1 kolizja drogowa?®.

III. NOWY ROZDZIAL W HISTORII PRAWA WYKROCZEN

Nowy rozdzial w historii polskiego prawa wykroczen rozpoczat si¢ wraz
ze stworzeniem kompleksowej kodyfikacji prawa o wykroczeniach z 20 maja
1971 r., tj. kodeksu wykroczen?*, kodeksu postepowania w sprawach o wykro-
czenia®, przepisow wprowadzajacych kodeks wykroczen®, przepiséw wpro-
wadzajacych kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia®’ oraz ustawy
o ustroju kolegiow do spraw wykroczen®. Ustawowy model polskiego pra-
wa o wykroczeniach stworzony poprzez powyzsza kodyfikacje stanowit nie-
jako podsumowanie ewolucji tej dziedziny prawa, dajacej wyraz wszystkim
podstawowym tendencjom rozwojowym?. Ustawodawca przyjal wowczas,
ze Kodeks wykroczen samodzielnie normuje zasady odpowiedzialno$ci za
wykroczenia, bez recypowania przepisow Kodeksu karnego. Na podstawie
tego zatozenia rozbudowana zostata jego cze$¢ ogdlna, obejmujaca: zasady
odpowiedzialnoéci, kary zasadnicze 1 dodatkowe oraz zasady ich wymiaru,
zastosowanie §rodkéow oddzialywania wychowawczego, warunkowe zawie-
szenie wykonania kary aresztu, przedawnienie orzekania, wykonanie kary
oraz zatarcie ukarania, wyja$nienie wyrazen ustawowych, jak 1 stosunek do
ustaw szczegdlnych?®. Kodeks wykroczen z 1971 r. mial stanowié¢ w pelni
samodzielna kodyfikacje, a liczne przepisy w nim zawarte oznaczaly pogle-
bienie rozpoczetego w 1966 r. procesu kontrawencjonalizacji. Proces ten byt
réwniez obecny na gruncie ustawodawstwa pozakodeksowego*'. Kodyfikacja
prawa wykroczen z 1971 r. stanowila zatem poczatkowy etap porzadkowania
czesci szezegdlne] materialnego prawa wykroczen®. I jak zauwaza Jerzy Szum-
ski, wprowadzone Kodeksem wykroczen z 1971 r. zmiany w gtéwniej mierze
ukierunkowane byly na zaostrzenie poziomu ustawowej intensywnosci pe-
nalizacji. Nowe rozwigzania kontynuowaly bowiem punitywna tendencje le-
gislacyjna. Niemniej jednak nowa kodyfikacja nie nakazywala prowadzenia
surowej polityki karnej, gdyz przewidywala jednoczesnie wiele mozliwoSci
lagodnego reagowania na wykroczenia*’. Poza pewnymi zmianami, general-

3 Lizynska (2013): 254-256.
3 Dz. U. Nr 12, poz. 114.

3% Dz. U. Nr 12, poz. 116.

3 Dz. U. Nr 12, poz. 115.

37 Dz. U. Nr 12, poz. 117.

3 Dz. U. Nr 12, poz. 118.

39 Kocel-Krekora (1987): 23.
40 Bojarski (2012): 23.

4 Radecki (2013): 14-15.

42 Gubinski (1972): 37 n.

4 Jakubowska-Hara, Lucarz (2020): 70; za: Szumski (1995): 124.
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nie kodyfikacja z 1971 r. stanowila kontynuacje modelu uksztaltowanego
ustawa z 15 grudnia 1951 r., gdyz nastepujace po jej przyjeciu modyfikacje
dotyczyly zwlaszcza materialnego prawa o wykroczeniach, przyblizajac je
sukcesywnie do prawa karnego*.

W zakresie ewolucji orzekania w sprawach o wykroczenia warto zwré-
ci¢ uwage na zwiazki kodyfikacji prawa wykroczen z 1971 r. z ustawa
z 19 kwietnia 1969 r. — Kodeks postepowania karnego®. Owczesny k.p.w.
z 1971 r. nie zdolal sprosta¢ wymogom ,petnosci” ujetych w nim uregulowan.
Dlatego w niektdrych sytuacjach procesowych odpowiednie stosowanie prze-
piséw k.p.k. z 1969 r. pozwalato zachowa¢é jednakowe wzorce procedowania
przed kolegiami 1 zapobiegalo arbitralnoéci w praktyce*t. Kodeks z 1969 r.
w rozdziale 46 regulowatl postepowanie sadowe w sprawach o wykroczenia.
Zgodnie z art. 455 k.p.k. z 1969 r. w przypadkach spraw o wykroczenia prze-
kazanych sadowi na podstawie odrebnych przepiséw, o ile przepisy rozdziatu
46 nie stanowily inaczej, stosowano przepisy o postepowaniu uproszczonym.
W 6wcezesnym stanie prawnym sadowe postepowanie w sprawach o wy-
kroczenia mialo charakter wyjatkowy 1 przybierato forme unormowanego
w k.p.k. z 1969 r. szczegdlnego postepowania karnego*’.

Niezmienny od samego poczatku kodyfikacji wykroczen pozostaje kata-
log kar. Ustawodawca w 1971 r. zaliczyl do kar zasadniczych: areszt, ogra-
niczenie wolnoéci, grzywne oraz nagane, systematyzujac je od najbardziej po
najmniej represyjng. Przez ponad piecédziesiat lat obowiazywania Kodeksu
wykroczen systematyka kar nie zmienila sie, aczkolwiek na gruncie nowe-
lizacji z 1998 r.*® okres§lenie ,kar zasadniczych” zmieniono na ,kary”. Zmie-
nialy sie natomiast granice wymiaru poszczegélnych kar. Obecnie wymiar
kary aresztu utrzymywany jest w przedziale od pieciu do trzydziestu dni,
wymiar kary ograniczenia wolnos$ci wynosi miesiac, kara grzywny oscyluje
w granicach od 20 do 5000 zt, chyba ze kodeks stanowi inaczej. W zakre-
sie wymiaru kary grzywny istotna zmiana zostala wprowadzona z dniem
1 stycznia 2022 r.: tzn. — ustawodawca wprowadzit art. 24 § 1a k.w., przewi-
dujacy zwiekszenie jej gérnej granicy do wysokosci 30 000 zt za wymienione
wykroczenia przeciwko bezpieczenstwu 1 porzadkowi w komunikacji*®. Naj-
lagodniejsza za$§ kara przewidziang w unormowaniach Kodeksu wykroczen
jest nagana. I choé¢ zasadno$é utrzymywania aktualnego katalogu kar za
wykroczenia jest przedmiotem dyskusji w doktrynie, nie zauwaza sie dazen
ustawodawcy do zmian w tym zakresie.

# Jakubowska-Hara, Lucarz (2020): 78.

4% Dz. U. 1969, Nr 13, poz. 96 (dalej jako: k.p.k. z 1969 r.).

4 Fucarz, Muszynska (2021): 276.

47 Grzegorczyk (1989): 47.

1 Ustawa z 28 sierpnia 1998 r. o zmianie ustawy — Kodeks wykroczen, ustawy — Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia, ustawy o ustroju kolegiéw do spraw wykroczen, usta-
wy — Kodeks pracy i1 niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 113, poz. 717.

4 Grzywna do 30 000 zt wymierzana jest za wykroczenia okre§lone w art. 86 § 1, la i 2,
art. 86b § 1, art. 87 § 1, art. 92 § 11 2, art. 92a § 2, art. 92b, art. 93 § 1, art. 94 § 1, art. 96 § 3 lub
art. 97 k.w. Przepis dodany ustawa z 2 grudnia 2021 r., Dz. U. 2021, poz. 2328.



Ewolucja 1 aktualne wyzwania ustawodawstwa w sprawach o wykroczenia 95

Od czasu uchwalenia Kodeksu wykroczen w 1971 r. niewiele zmienito sie
takze w zakresie innej reakcji karnej na wykroczenie, tj. srodkéw karnych.
Poczatkowo funkcjonujaca nazwa ,kary dodatkowe” nowelizacja z 1998 r. za-
stapiona zostala nazwa ,,Srodki karne”. Niewielkiej zmianie ulegl ich katalog.
Takze recypowane z Kodeksu karnego juz w 1971 r. instytucje w postaci wa-
runkowego zawieszenia wykonania kary aresztu czy recydywy za wykroczenia
pozostaja niezmienione od poczatku kodyfikacji wykroczen, a podnoszone cze-
sto w literaturze przedmiotu, wymagajace zmian niedoskonalosci tych insty-
tucji zdaja sie pozostawacé niezauwazone przez ustawodawce.

IV. AKTUALNE WYZWANIA PRAWA WYKROCZEN

Mysél o potrzebie reformy prawa wykroczen nie jest nowa. Pojawila sie
w Polsce juz w latach osiemdziesiatych XX w., kiedy to na mocy Zarzadzenia
Prezesa RM z 8 lutego 1988 r. powotano przy Ministrze Spraw Wewnetrznych
Komisje do spraw Reformy Prawa o Wykroczeniach. Natomiast 17 listopada
1989 r. Minister Sprawiedliwosci powotal Zespdt do spraw Reformy Prawa
Karnego i Prawa o Wykroczeniach w ramach Komisji do spraw Reformy Pra-
wa Karnego®. Kluczowa dla historii prawa wykroczen byta, podjeta na fali
transformacji ustrojowe;j, ustawa z 8 czerwca 1990 r.?!, ktéra zapoczatkowata
usadowienie prawa wykroczen. Wczeséniejsze kolegia rejonowe do spraw wy-
kroczen, mieszczace sie przy terenowych organach administracji panstwowej,
zostaly zastapione kolegiami do spraw wykroczen przy sadach rejonowych.
Jednoczeénie rozpoznawanie $rodkow zaskarzenia przekazano sadom rejono-
wym, znoszac kolegia odwotawcze®2. Rowniez istotna dla ewolucji prawa wy-
kroczen w zakresie orzekania byta uchwalona 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej®?, ktéra stanowita w art. 237, iz w okresie 4 lat od
jej wejécia w zycie, tj. od 17 pazdziernika 1997 r., w sprawach o wykrocze-
nia orzekaty kolegia do spraw wykroczen, przy czym o karze aresztu orze-
kat sad. Odwolania od orzeczen kolegium rozpatrywane byly natomiast przez
sad. W zwiazku z powyzszym ustawodawca stanal przed wyzwaniem wpro-
wadzenia istotnych zmian zaré6wno na gruncie materialnego, jak 1 procesowe-
go prawa o wykroczeniach. Przede wszystkim nalezy tutaj zwréci¢ uwage na
uchwalenie ustawy z 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia® oraz ustawy — Przepisy wprowadzajace Kodeks postepowania
w sprawach o wykroczenia®. Projektodawca w uzasadnieniu projektu usta-

%0 Radecki (2013): 85.

51 Ustawa z 8 czerwca 1990 r. o zmianie ustaw: Kodeks postepowania karnego, Kodeks po-
stepowania w sprawach o wykroczenia, o ustroju kolegiéw do spraw wykroczen i kodeks pracy,
Dz. U. Nr 43, poz. 251.

%2 Radecki (2013): 18.

% Dz. U. Nr 78, poz. 483.

5 Dz. U. Nr 106, poz. 1148.

% Dz. U. Nr 106, poz. 1149.
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wy — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia twierdzil, ze kodeks
ten opiera sie na zatozeniu o orzekaniu w sprawach o wykroczenia przez sady,
podkreslajac, iz nie jest ono postepowaniem karnym i stanowi wypelnienie
wymogu konstytucyjnego®®. Z kolei w obszarze ewolucji unormowan Kodeksu
wykroczen na uwage zastuguje takze projekt Kodeksu wykroczen z grudnia
2002 r., ktory zaktadat koncepcje kodyfikacji calosciowej (sktadat sie z 478 ar-
tykutéw) oraz recypowanie niektérych przepiséw Kodeksu karnego w zakresie
zasad odpowiedzialno$ci, okoliczno$ci ja wylaczajacych, zasad wymiaru kary
oraz wyjasnienia wyrazen ustawowych. Powyzsza koncepcja nie uzyskata jed-
nak aprobaty Rady Legislacyjnej 1 w konsekwencji zaniechano dalszych prac
nad projektem®’.

Na przestrzeni ponad 50 lat obowiazywania aktualnego Kodeksu wykro-
czen byl on wielokrotnie nowelizowany, a katalog wykroczen, jak 1 postepo-
wanie w sprawach o wykroczenia wcigz ewoluuja. Pojawialy sie bowiem nowe
czyny zabronione jako wykroczenia®®, nastepowata czeSciowa dekryminaliza-
cja przestepstw polegajaca na przesunieciu ich do kategorii wykroczen® badz
odwrotnie®. Coraz czeSciej zauwazalna jest rowniez konwersja wykroczen do
kategorii deliktéw administracyjnych®.

% Uzasadnienie do projektu Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia, Druk Sejmo-
wy Nr 2465, s. 33.

57 Radecki (2013): 95 n.

% Np. art. 86a k.w. dodany na mocy ustawy z 30 marca 2021 r., Dz. U. poz. 720, zgodnie
z ktérym przekraczanie dopuszczalnej predkosci na chodniku lub drodze dla pieszych przez kieru-
jacego rowerem, hulajnogg elektryczna lub urzadzeniem transportu osobistego oraz przez osobe
poruszajacaq sie przy uzyciu urzadzenia wspomagajacego ruch lub nieustapienie pierwszenstwa
pieszemu zagrozone jest kara grzywny albo nagany. Jak wskazuje projektodawca w uzasadnieniu
Rzadowego projektu ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych ustaw (Druk
nr 911: 13), penalizacja czynu zabronionego polegajacego na poruszaniu sie chodnikiem lub droga
dla pieszych z predkos$cia wieksza niz predko§é zblizona do predkosci pieszego lub nieustepowa-
niu pierwszenstwa pieszemu byla spowodowana konieczno$cia zapewnienia spelniania niektd-
rych obowiazkéw wskazanych w zmienianym przepisach ustawy — Prawo o ruchu drogowym.
Innym przykladem jest wprowadzony z dniem 1 stycznia 2022 r., na mocy ustawy z 2 grudnia
2021 r. (Dz. U. 2021, poz. 2328), art. 86b k.w., penalizujacy nieustapienie pierwszenstwa piesze-
mu 1 inne wykroczenia naruszajace plerwszenstwo pieszego.

% Np. art. 87 § 1a k.w. dodany na mocy ustawy z 27 wrzeénia 2013 r. o zmianie ustawy — Ko-
deks postepowania karnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1247), ktérym to przepisem
projektodawca dokonal kontrawencjonalizacji wystepku z art.178a § 2 k.k. polegajacego na od-
powiedzialno$ci za wykroczenie tego, kto, znajdujac sie w stanie nietrzezwosci lub pod wplywem
podobnie dziatajacego érodka, prowadzi na drodze publicznej, w strefie zamieszkania lub w strefie
ruchu inny pojazd niz pojazd mechaniczny.

% Np. art. 62 k.w. penalizujacy zachowanie polegajace na znecaniu sie nad zwierzeciem zo-
stal uchylony ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. Nr 111, poz. 724), a za-
chowanie polegajace na znecaniu sie nad zwierzeciem zostalo spenalizowane jako przestepstwo
w art. 35 ust. 1a powyzszej ustawy.

51 Np. wykroczenie z art. 70 uchylonej 1 stycznia 2016 r. ustawy z 29 lipca 2005 r. o zuzy-
tym sprzecie elektrycznym i elektronicznym (t.jedn.: Dz. U. 2013, poz. 1155 ze zm.), ktore pole-
galo na przeprowadzaniu, wbrew przepisom art. 5, demontazu zuzytego sprzetu poza zaktadem
przetwarzania. Powyzsze wykroczenie bylto zagrozone grzywna od 2000 do 100 000 zt. W obecnie
obowigzujacej ustawie z 11 wrzesnia 2015 r. o zuzytym sprzecie elektrycznym i elektronicznym
(t.jedn.: Dz. U. 2020, poz. 1893), art. 91 pkt 33 lit a) stanowi, ze administracyjnej karze pienieznej
podlega ten, kto wbrew przepisom art. 46 prowadzi demontaz zuzytego sprzetu lub przygotowuje
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Wielokrotnie podnoszona byta, 1 nadal jest, potrzeba reformy tej dziedziny
prawa. Pojawiaja sie nowe, réznorakie propozycje zmian: od likwidacji kate-
gorii wykroczen i1 wlaczenia wykroczen porzadkowych do prawa administra-
cyjnego, przez propozycje wilaczenia wykroczen kryminalnych do Kodeksu
karnego (zwraca sie przy tym uwage na zbedna totalng jurydyzacje wykro-
czen administracyjnych® i1 postawienie nieproporcjonalnie wysokich do wagi
konkretnej sprawy wymagan dowodowych, proceduralnych itd.®), propozycje
pozostawienia jako wykroczen tylko czynéw kryminalnych i wyeliminowaniu
czynow o charakterze administracyjnym, az po propozycje pozostawienia wy-
kroczen w niezmienionej formie. Jedna z najczesciej pojawiajacych sie w pi-
$miennictwie propozycji zmian jest poddanie kognicji organéw administrac)i
publicznej wykroczen o charakterze porzadkowym tacznie z deliktami admi-
nistracyjnymi, z zastrzezeniem uprzedniego wprowadzenia ogélnych zasad
odpowiedzialnosci za nie, co datoby mozliwos¢ realnego nadzoru sadéw nad
nakladaniem kar w trybie administracyjnym®. Wojciech Radecki wskazuje na
zasadno§¢ wyodrebnienia wykroczen porzadkowych i wykroczen o charakterze
kryminalnym 1 zakwalifikowania tych pierwszych do kategorii deliktéw admi-
nistracyjnych. Autor ten podkresla coraz bardziej zacierajaca sie roéznice po-
miedzy wykroczeniami i deliktami administracyjnymi, co powoduje koniecz-
no$¢ zmian w tym zakresie, w tym w szczegdlnoSci usankcjonowania zasad
odpowiedzialnoéci za delikty administracyjne®.

Pojawiaja sie réwniez postulaty dalej idace, polegajace na zlikwidowa-
niu wykroczen jako odrebnej galezi prawa 1 uproszczeniu systemu prawnego,
w ktérym obowiazywalby podzial na przestepstwa i delikty administracyjne®®.
Katarzyna Liucarz 1 Anna Muszynska wskazuja na konkurencyjno$é tego po-
stulatu w stosunku do koncepcji historycznie zakorzenionej] w polskim po-
rzadku prawnym oraz godnego rozwazenia jako takiego, ktéry nakre§la wizje
stworzenia optymalnego modelu, likwidujacego wady jego poprzednika, takie
jak anachronizmy, niespdjnoéci czy tez watpliwe konstrukcje normatywne.
Jednoczeénie autorki stusznie wskazuja na obawy co do tego, czy polski usta-
wodawca jest gotowy na takie zmiany, 1 jednoczesnie opowiadajaq sie po stronie
zwolennikéw tradycyjnego ujecia modelu wykroczeniowego opartego na zasa-
dach ogélnych prawa karnego®.

Propozycje zmian w zakresie materialnego prawa wykroczen czynig takze
aktualnymi rozwazania nad zmianami w modelu postepowania w sprawach
o wykroczenia. Przy omawianych powyzej koncepcjach wydaje sie racjonal-
ne, ze organami uprawnionymi do orzekania w tych sprawach byltyby organy
pozasadowe. Za przekazaniem wszystkich wykroczen kognicji organéw poza-

do ponownego uzycia zuzyty sprzet oraz odpady powstale po demontazu zuzytego sprzetu poza
zakladem przetwarzania.

52 Kmiecik (2002): 11.

63 Staro$ciak (1969): 381.

64 Kowalczyk (2016).

% Radecki (2014): 28.

6 Daniluk (2020): 609 n.

57 Lucarz, Muszynska (2021): 282-283.
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sadowych opowiadaja sie juz od dawna liczni praktycy, w szczegblnosci sedzio-
wie, argumentujac to mozliwos$cia znaczacego odciazenia sgdéw. W 2013 r.
w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci pojawila sie idea powolania e-sadu, do kto-
rego kognicji mialyby takze nalezeé¢ sprawy o wykroczenia, w ktérych uzasad-
nionym, z punktu widzenia celu kary, byloby wymierzenie grzywny. Miatoby
to uproscié¢ 1 przyspieszy¢ procedowanie spraw o wykroczenia. Nieobca jest
takze idea powrotu do instytucji kolegiéw ds. wykroczen, w ktérych orzekaé
mieliby referendarze sadowi, asystenci sedziéw czy absolwenci Krajowej Szko-
ly Sadownictwa i Prokuratury®®. Emil Ptywaczewski 1 Ewa Guzik-Makaruk
wskazuja, ze pomysl ten nie jest pozbawiony racjonalnego podejécia, gdyz sam
ustawodawca wskazuje na zbedne angazowanie sedziow do czynnosci, ktére
z powodzeniem moga by¢ dokonywane przez czynnik niesadowy®.

Poszukiwanie optymalnego modelu orzekania w sprawach o wykroczenia
jest przedmiotem szerokiego dyskursu spoteczno-prawnego. Wskazaé tu nalezy
postulat wprowadzenia do systemu wymiaru sprawiedliwoéci instytucji sadéw
pokoju. Miatyby one stanowi¢ remedium na przecigzenie wymiaru sprawie-
dliwoéci, m.in. przez przyspieszenie rozpoznawania sporéw drobnych, zwiek-
szenie zaufania do wymiaru sprawiedliwos$ci przez oddanie wyboru sedziow
pokoju lokalnej spotecznosci, oszczedno$é czasu zwiazang z rozpoznawaniem
spraw blizej miejsca zamieszkania wiekszosci uczestnikéw postepowan sado-
wych. Jak widaé, przemodelowanie postepowania w sprawach o wykroczenia
nie bedzie rzeczg prosta. Tym bardziej gdy wezmie sie pod uwage art. 237
Konstytucji RP™, zgodnie z ktérym organem wtaéciwym do orzekania w spra-
wach o wykroczenia jest sad. Oczywiécie mozna zalozy¢, ze sady beda instytu-
cja, do ktérej nalezy weryfikacja orzeczen organéw pozasadowych, by spetnié
wymog postawiony przez ustawe zasadnicza, czy jednak ustawodawca poradzi
sobie z tymi zmianami na tyle, by dokonane zmiany nie budzity watpliwoéci
w zakresie poprawnosci systemu legislacyjnego?

V. KONKLUZJE

»2Administratywizacja” prawa karnego, zauwazalna takze na gruncie pra-
wa wykroczen, zaznacza sie juz bardzo wyraznie™, a tym samym obszar po-
granicza pomiedzy prawem karnym a prawem administracyjnym wydatnie
sie rozszerza. O ile powyzsze rozwiazania z teoretycznego punktu widzenia sa,
zasadne z wielu wzgledéw, niosa rowniez ze soba szereg watpliwosci. Unormo-
wania okre§lajace zasady odpowiedzialnosci za tzw. delikty administracyjne
powstate w wyniku przeksztalcenia w nie przestepstw czy wykroczen oraz dy-

5 Piasecka-Sobkiewicz (2013); Postulski (2011): 22.

5 Plywaczewski, Guzik-Makaruk (2016): 163.

0 Uzasadnienie do Druku Sejmowego nr 1760: 46; uzasadnienie do Druku Sejmowego
nr 1761: 12 n.

™ Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483.

72 Zalewski (2021): 75.
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rektywy wymiaru administracyjnych kar pienieznych zdaja sie niewystarcza-
jaco precyzyjnie okreslone. W konsekwencji wprowadzenie w zycie radykal-
nych zmian jawi sie jako proces niezwykle trudny.

Pomimo wieloletniej debaty, zaréwno w §rodowisku naukowym, jak i wéréod
praktykow, model orzecznictwa w sprawach o wykroczenia pozostaje niezmie-
niony. Potrzeba zmian w celu przyspieszenia postepowan w tym zakresie,
odcigzenia sadéw od spraw btahych, jakimi w duzej mierze sa wykroczenia,
zostala dostrzezona juz wiele lat temu, jednakze wcigz brakuje konkretnych
rozwiazan. Bez watpienia prawo wykroczen jest bardzo dynamiczna i trudng
w stosowaniu czeécia gatezi prawa karnego. Tym bardziej podnoszona w dok-
trynie potrzeba reformy prawa wykroczen i ustawowego uporzadkowania sfe-
ry wykroczen 1 sankcji karnych, a tym samym rozwazenie, jaki model orzecz-
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