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Czy prawo wykroczen powinno by¢
nadal samodzielna dziedzing prawa?

Rozwazajac role prawa wykroczen w polskim systemie prawa, war-
to zastanowic sig, czy wobec z jednej strony systematycznej legislacyjnej
,degradacji” tej dziedziny, polegajacej na poszerzaniu sfery deliktéw ad-
ministracyjnych kosztem wykroczen, z drugiej zas tendencji do kwalifi-
kowania jako wykroczen czynow rodzajowo blizszych kategorii wystep-
kéw utrzymywanie nadal tej kategorii odpowiedzialno$ci ma sens i jest
celowe.

Proba odpowiedzi na to pytanie wymaga nie tylko spojrzenia na stan
obecny, lecz takze przesledzenia, przynajmniej w ogolnych zarysach,
ewolugji dziedziny prawa zwanej niegdy$ prawem karno-administracyj-
nym, a od czasu kodyfikacji w 1971 r. — nieprzerwalnie prawem wykro-
czen. Najwazniejsze etapy przemian tej dziedziny prawa, majace miejsce
na przestrzeni blisko stu lat, pozwalajg przyblizy¢ tendencje w procesie
rozwoju ustawodawstwa dotyczacego wykroczen. Uzupelnieniem tego
obrazu jest dorobek doktrynalny, ktory zachowujac w wielu przypad-
kach swoja aktualnos¢, staje si¢ interesujacym i uzytecznym zrdédtem in-
spiracji w poszukiwaniu optymalnych rozwigzan odnosnie do ksztattu
prawa wykroczen, wlacznie z rozwazeniem ewentualnosci rezygnacji
z tej kategorii czynow karalnych.

Stan ustawodawstwa, jaki obowiazywal w Polsce po odzyskaniu nie-
podleglosci w 1918 r., wymagat — jak wiadomo — uporzadkowania i ujed-
nolicenia, co byto nie lada wyzwaniem, poniewaz na terenie kraju istniaty
trzy rozne modele traktowania naruszen prawa uznawanych za wykro-
czenia' i nalezato bra¢ pod uwage praktyczne konsekwencje tego stanu

* Polska Akademia Nauk, Instytut Nauk Prawnych, Zaktad Prawa Karnego.

! Na temat ustawodawstwa zaborczego zob. zwlaszcza: M. Zimmerman, Art. 72 Kon-
stytucji a dotychczasowe ustawodawstwo polskie, Lwow 1930; W.F. Dabrowski, Orzecznictwo
karno-administracyjne w PRL, Poznan 1967; ]. Skupinski, Model polskiego prawa o wykrocze-
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rzeczy. Trudnosci w okresleniu statusu prawa wykroczen i jego miej-
sca w systemie prawa stanowionego potegowal fakt dos¢ intensywne-
go w tym czasie rozwoju prawa karno-administracyjnego obejmujacego
liczne sfery zycia spotecznego. Byt to proces nieuporzadkowany, majacy
cechy przypadkowosci, stuzacy realizacji doraznych celéw administra-
gji. Niespdjnos¢ dwcezesnych rozwiazan, m.in. w kwestii precyzyjnego
rozgraniczenia kompetencji administracji od kompetencji sadow w spra-
wach o wykroczenia swiadczyla wyraznie o braku idei przewodniej, be-
dacej podstawq tworzenia tej gatezi prawa?.

Kwestia okreslenia miejsca prawa wykroczen w systemie prawa nowo
powstatego panstwa znalazta sie w polu zainteresowan Komisji Kodyfi-
kacyjnej przygotowujacej projekt ustawy zasadniczej. Wsrdd trzech zary-
sowanych w tonie Komisji koncepcji® przewage zyskata i zostata ostatecz-
nie przyjeta w Konstytucji marcowej z 1921 r. koncepcja wyznaczajaca
orzecznictwu karno-administracyjnemu funkcje zastepcza w stosunku do
sqdow, innymi stowy organy administracji miaty warunkowe kompeten-
cje do wymierzania kar. W mysl zasady wyrazonej w art. 98 Konstytucji
»zadna ustawa nie mogta zamykac obywatelowi drogi sadowej do docho-
dzenia krzywdy lub straty”, czego konkretyzacja w odniesieniu do wy-
kroczen byto postanowienie art. 72 Konstytucji, ,,iz od karnych orzeczen
wladz administracyjnych zapadlych w pierwszej instancji bedzie przy-
stugiwato odwotanie do wlasciwego sadu”. Mowiac o kwestiach ustro-
jowych, warto podkresli¢, ze Konstytucja z 1921 r. stata na stanowisku
jednolitosci prawa karnego, traktujac prawo karno-administracyjne jako
cze$¢ prawa karnego powszechnego, okreslajac orzecznictwo dotyczace
wykroczen terminem ,,orzecznictwo karne”.

Konstytucja marcowa wyznaczata ustawodawcy kierunek rozwoju
przysztego prawa wykroczen, zas uszczegdtowienie tych zatozen nastapito
dopiero w latach 1928-1932, w drodze dwdch fundamentalnych w okresie
miedzywojennym aktéw, tj. rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 mar-
ca 1928 r. o postepowaniu karno-administracyjnym (p.k.a.)*, uzupetmione-
go o niektore przepisy wydanego niemal réwnoczesnie Kodeksu postepo-
wania karnego, oraz rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 11 lipca 1932 r.
- Prawo o wykroczeniach (p.o.w.)’.

niach, Wroctaw 1974; T. Bojarski, Ewolucja polskiego systemu prawa wykroczen na tle rozwigzan
europejskich, , Annales UMCS” 1993, vol. XL.

2 Por. M. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji..., s. 204.

* Przebieg prac nad projektami konstytucji przedstawia szczegdtowo M. Zimmer-
man, Art. 72 Konstytucji..., s. 102-113. Autor ten miat w tym czasie mozliwo$¢ korzystania
z oryginalnych protokotéw posiedzen, ktdre to protokoty nie zachowaly sie.

* Dz.U. Nr 38, poz. 365 ze sprost. i zm.

> Dz.U. Nr 60, poz. 572 ze zm.
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Catos¢ regulacji procesowych miata odzwierciedla¢ subsydiarny
stosunek orzecznictwa administracyjnego do sadowego, a najdobitniej
instytucja zadania przekazania sprawy sadowi. Formalnie zatem kazde
orzeczenie moglo podlegac¢ kontroli sadowej, aczkolwiek w sprawach
przekazanych orzecznictwu karno-administracyjnemu kwestie odpowie-
dzialnosci lub jej braku w przypadku konkretnych wykroczen rozstrzy-
gal organ administracji, a przeciwko odmowie wszczecia postepowania
nie przystugiwal zaden srodek odwotawczy, co sprzyjato niewatpliwie
prowadzeniu przez administracje odpowiedniej polityki karnej pozosta-
jacej poza kontrolg sadowa. Ksztalt prawny samego $rodka zaskarzenia
w postaci zadania skierowania sprawy na droge sadowa mogt budzic za-
strzezenia z uwagi na nieobowigzywanie w tym trybie zakazu reforma-
tionis in peius. Ograniczenie to mialo widoczny wptyw na odsetek spraw
kierowanych do sadu, ktory byl w omawianym okresie stosunkowo nie-
wielki, gdyz sady stosowaty zazwyczaj surowsza represje anizeli organy
administracji®, a dodatkowym utrudnieniem w realizacji tego uprawnie-
nia bylo powierzenie jurysdykcji w tych sprawach sadowi okregowemu
(a nie grodzkiemu), ktdry znajdowat si¢ w znacznej odlegltosci od miejsca
zamieszkania ukaranego. Zredukowany w praktyce zasieg orzecznictwa
sagdowego sprzyjal wzmocnieniu roli administracji. Dodac¢ tu nalezy, ze
ekspansji orzecznictwa karno-administracyjnego sprzyjal wyraznie kie-
runek ustawodawczy poddajacy temu orzecznictwu coraz wiecej wykro-
czen. W rezultacie orzekanie w sprawach o wykroczenia przez organy
administracji paradoksalnie stalo si¢ regula, zas przez sady jedynie wy-
jatkiem?’. Bylo to oczywistym wypaczeniem koncepcji przyjetej w Konsty-
tucji marcowe;.

Ustalenie r6znicy miedzy przestepstwem a wykroczeniem byto w okre-
sie migdzywojennym przedmiotem zywej dyskusji w tonie Komisji Kody-
fikacyjnej, wywotlujac liczne watpliwosci i kontrowersje. Brakowato tez
ustawowej definicji wykroczenia. Znany doktrynie spdr miedzy Juliuszem
Makarewiczem® a Emilem S. Rappaportem’ dotyczyl wilasnie okreslenia

¢ Por. A. Gubinski, Prawo wykroczen, Warszawa 1985, s. 13; J. Szumski, Srodki penalne
w polskim prawie wykroczen na tle doswiadczen praktyki, Lublin 1995, s. 32 i n.

7 Por. J. Skupinski, Model..., s. 82.

8 J. Makarewicz zaproponowat juz w 1919 r., by projekt ustawy karnej formuto-
wac z mysla o stworzeniu w przysztosci odrebnego Kodeksu policyjnego dla wykroczen
przeznaczonego dla postepowania karno-administracyjnego. Zob. J. Makarewicz, Granice
ustawy karnej, ,Przeglad Prawa i Administracji” 1920, nr 4-6, s. 96 i n., idem, Prawo karne,
Lwéw-Warszawa 1924, s. 7-9.

° E.S. Rappaport z kolei proponowat rozwigzanie polegajace na wiaczeniu do Ko-
deksu karnego ogolnego wszystkich czynéw zagrozonych karg pozbawienia wolnosci,
natomiast do odrebnie wydanego Kodeksu policyjnego wlaczenia wykroczen przeciwko
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pozycji prawa wykroczen w systemie prawa, w tym ustalenia wiasciwej
jurysdykcji w sprawach o wykroczenia. Interesujace jest, ze w tym okre-
sie, a wiec kiedy powstawaty pierwsze koncepcje bedace w rzeczywi-
stosci podstawa do wcigz aktualnych rozwazan dotyczacych zagadnien
modelowych, nie kwestionowano zasadnos$ci utrzymania tej kategorii
czynoéw karalnych, jakimi sg wykroczenia. Godna rozwazenia, takze we
wspolczesnym kontekscie, jest pochodzaca jeszcze z 1928 r. koncepcja
E.S. Rappaporta podziatu wykroczen na dwie grupy — drobne wykrocze-
nia podlegajace jurysdykcji karno-administracyjnej miaty wejs¢ w sktad
Kodeksu policyjnego, zas wykroczenia powazniejsze zagrozone karg po-
zbawienia wolnosci i bedace w gestii saddéw miaty zostac objete odrebna
ustawq (prawem o wykroczeniach) powigzang $cisle z Kodeksem kar-
nym'. Konsekwentnie przeciwnikiem poddania sfery wykroczen jurys-
dykcji sadowej byt J. Makarewicz, uznajac mozliwo$c¢ kontroli orzeczenia
organu administracyjnego przez sad za wystarczajaca dla obwinionego
gwarancje''.

O koncowym ksztalcie projektu Prawa o wykroczeniach zadecydo-
wat w rezultacie swoisty kompromis dwoch koncepcji wspomnianych
teoretykdw. Prawo o wykroczeniach obejmowato w istocie tylko wy-
kroczenia mniejszej wagi o charakterze ogolnoporzadkowym, pozostate
za$ byly rozmieszczone w ustawodawstwie szczegdlnym. Powiazanie
z Kodeksem karnym polegato na odestaniu w Prawie o wykroczeniach
do 21 przepisow Kodeksu, ktére dotyczyly przede wszystkim kwestii
winy, indywidualizacji odpowiedzialnosci, okolicznosci wytaczajacych
oraz ograniczajacych poczytalnosc i ogoélnych zasad wymiaru kary. Czy-
ny okreslone w Prawie o wykroczeniach jako wykroczenia (zagrozone
kara grzywny do 3 tys. zt lub/i kara 3 miesiecy aresztu) poddane zostaly
orzecznictwu organdéw administracji. Nie stworzono jednak jednoznacz-
nego kryterium odrdzniajacego wykroczenie od wystepku, poddajac
w dodatku niektdre wykroczenia z ustaw szczegdlnych jurysdykcji sado-
wej, inne za$ tylko kontroli tego organu. Swoisty chaos legislacyjny w sfe-
rze wykroczen byt jedng z przyczyn probleméw w praktyce orzecznic-
twa w sprawach o wykroczenia'. Problematyczne okazalo si¢ rowniez

porzadkowi publicznemu zagrozonych niskg grzywna niepodlegajaca zamianie na areszt.
Zob. E.S. Rappaport, Uprawnienia karne wtadz administracyjnych, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 1921, nr 2, s. 266.

10 E.S. Rappaport, Zagadnienia kodyfikacji wykroczen w ustawodawstwie polskim, ,,Gaze-
ta Sadowa Warszawska” 1929, nr 20, s. 307.

' J. Makarewicz, Powrotna fala (projekt ustawy o wykroczeniach), ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1930, nr 4, s. 475 i n.

12§, Sliwinski w dwczesnym stanie prawnym wyrézniat trzy kategorie wykroczen:
I grupa to wykroczenia nalezace do wytacznej wlasciwosci sadéw, zagrozone karg do
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nazbyt scisle powigzanie prawa wykroczen z prawem karnym. Organy
administracyjne nie byly w stanie wypelnia¢ niektérych norm przewi-
dzianych w Kodeksie karnym takze dla wykroczen. Dobitnym tego przy-
ktadem byt art. 54 k.k. z 1932 r., ktéry wymagat od organu orzekajacego
uwzglednienia dyrektyw wymiaru kary adekwatnych dla przestepstw,
w tym odplaty i prewencji indywidualnej. Spetnienie wysokich standar-
dow przewidzianych w tym przepisie nie bylo sprawa prosta dla sedzie-
go, za$ dla urzednika administracji rozstrzygajacego sprawy o wykrocze-
nia w stosunkowo szybkim trybie — w zasadzie niemozliwe. W rezultacie
w praktyce orzeczniczej w sprawach o wykroczenia kierowano sie tra-
dycyjnie wzgledami prewencji generalnej, ignorujac zalecenia art. 54 k.k.

Prawo o wykroczeniach nalezy uznac¢ za pierwszy w ustawodaw-
stwie polskim samodzielny akt majacy cechy kodyfikacji, ktérego prze-
pisy czesci ogdlnej odnosily sie rowniez do wykroczen stypizowanych
w innych ustawach. Niemniej jednak niektdre rozwiazania modelowe
obowiazujace na gruncie prawa karnego i prawa wykroczen z perspekty-
wy czasu okazaly si¢ niezbyt fortunne. Mowa tu zwtaszcza o niespojnosci
modelowej polegajacej z jednej strony na $cistym powiazaniu prawa wy-
kroczen z prawem karnym (stricte karne standardy odpowiedzialnosci)
przy uznaniu formalnej odrebnosci wykroczenia od przestepstwa, z dru-
giej zas akceptacji duzej autonomii w zakresie jurysdykcji administracyj-
nej w sprawach o wykroczenia.

W pierwszych latach okresu powojennego mozna zaobserwowac
tendencje do unikania poddawania wykroczen jurysdykcji sadowej i co-
raz powszechniejsze zastepowanie terminu ,prawo wykroczen” termi-
nem ,prawo karno-administracyjne”, co sugerowato odchodzenie od
mieszanego modelu orzecznictwa w sprawach o wykroczenia na rzecz
Scislejszego powigzania z aparatem administracyjnym. Na poczatku lat
50. ubiegltego stulecia w niektorych prezydiach rad narodowych podjeto
tytulem proby orzekanie kolegialne, co mozna uznac za pierwszy krok
w kierunku realizacji nowej koncepgji kolegialnego orzecznictwa w spra-
wach o wykroczenia, zwieniczonego reforma tej dziedziny prawa prze-
prowadzonej z koricem 1951 r.

Nowa koncepcja polegata na zastgpieniu orzekania jednoosobowe-
go orzekaniem kolegialnym sprawowanym przez organ podleglty admi-
nistracji. Wyrazem tej koncepcji byta ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r.

3 tys. zt grzywny lub/i 3 miesiecy aresztu; II grupa — wykroczenia poddane orzecznictwu
administracyjnemu i zagrozone karg jw.; III grupa — wykroczenia zagrozone kara wyzsza
niz okreslona w art. 1 p.o.w. i przekazane orzecznictwu administracji. Zob. S. Sliwirski,
Polskie prawo karne materialne, Warszawa 1946, s. 79.
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o orzecznictwie karno-administracyjnym (o.k.a.)"?, ktéra wprowadzita
dos¢ zasadnicze zmiany zaréwno w prawie materialnym (nowy system
kar), jak i procesowym oraz ustrojowym (powotanie w miejsce dotych-
czasowych referentéw karno-administracyjnych kolegiéw usytuowanych
przy prezydiach rad narodowych wszystkich szczebli, w ktorych orzekat
tzw. czynnik spoleczny, zerwanie powigzan z wymiarem sprawiedli-
wosci przez likwidacje sadowej kontroli nad orzecznictwem kolegidw,
uksztattowanie postepowania w sprawach o wykroczenia na wzdr proce-
dury sadowej). Wykroczenie, uwazane nadal za odrebna od przestepstwa
kategorie czynow, okreslane bylo jak delikt administracyjny, co miato na
celu podkreslenie réznic takze jakosciowych, a jednoczes$nie stuzebnej
roli tej dziedziny prawa wobec administracji paristwowej'*. Uksztattowa-
ny na nowo katalog kar (w tym kara pracy poprawczej w miejsce kary
aresztu, upomnienie oraz podanie orzeczenia do publicznej widomosci
w szczegdlny sposdb) mial by¢ przejawem wychowawczej roli orzecznic-
twa karno-administracyjnego.

Realizacja w praktyce przyjetego w 1951 r. modelu prawa wykro-
czen napotykata na powazne trudnosci wynikajace gtownie z , bezsilno-
$ci” i, bezradnosci” kolegiow, jesli chodzi o mozliwosci reakcji na czyny

46, O znacznym cigzarze gatunkowym, i z braku fachowosci w rozpoznawa-
niu spraw o czyny karalne przez tzw. czynnik spoteczny. Kontrowersyj-
na wydaje si¢ sama koncepcja powiazania instytucjonalnego kolegiow
wylacznie z aparatem administracyjnym, co mialo wplyw nie tylko na
ksztattowanie polityki karnej, ale takze ostabiato w duzym stopniu nieza-
leznos¢ organu orzekajacego. Kara pracy poprawczej, jako najostrzejszy
srodek reakcji kolegiow, w zasadzie poniosta fiasko z powodu braku tra-
dycji ustawodawczych i doswiadczen w organizacji aparatu wykonaw-
czego, w rezultacie efektywno$¢ jej dziatania byta nieznaczna. Stopniowo
zaczeto wiec odchodzi¢ od deklarowanej koncepcji wychowawczej roli
orzecznictwa w sprawach o wykroczenia, co wyrazato si¢ m.in. w sukce-
sywnym przywracaniu kary aresztu. Wzrost ustawowej intensywnosci
penalizacji skutkujacy zaostrzeniem represyjnosci polityki karnej nalezy
wigzac przede wszystkim z dwoma ustawami, z ktorych pierwsza® przy-
znawala kolegiom kompetencje do wymierzania pozbawienia wolno$ci
w postaci kary aresztu za niektére wykroczenia tzw. alkoholowe. Druga

13 Dz.U. 21966 r. Nr 39, poz. 233 ze zm.

1 Por. M. Lysko, Prace nad kodyfikacjq materialnego prawa wykroczen w Polsce Ludowej
(1960-1971), Biatystok 2016, s. 38-39 i cytowana tam literatura z okresu lat 50. XX wieku.

15 Ustawa z dnia 22 maja 1958 r. o zaostrzeniu odpowiedzialnosci karnej za chu-
liganistwo (Dz.U. Nr 34, poz. 152 ze zm.).
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z ustaw’® byla w gruncie rzeczy reforma dotychczasowego systemu reak-
¢ji na wykroczenia oraz rozwiazan ustrojowo-procesowych.

Wprowadzone w tej drugiej ustawie zmiany ustawodawca moty-
wowal koniecznoscig usprawnienia orzecznictwa gléwnie przez za-
ostrzenie represyjnosci systemu karnego, a takze przez pewna reorga-
nizacje w zakresie ustroju kolegiéw'. Zniesienie kary pracy poprawczej
skutkowato rozszerzeniem uprawnien kolegiow do wymierzania kary
aresztu na kilkanascie okreslonych w ustawie wykroczen. Srodkiem za-
skarzenia w sprawach, w ktorych kolegium moglo wymierzac¢ areszt,
bylto zadanie skierowania sprawy na droge postepowania sadowego.
Kolegia uzyskaly ponadto uprawnienia do stosowania w nieograniczo-
nym zakresie zastepczej kary aresztu, ktdrej wymierzenie nie podlegato
kontroli sadowej. Proces wzrostu intensywnosci penalizacji znajdowat
odbicie takze w innych aktach prawnych rozszerzajacych kompetencje
kolegium do orzekania aresztu na dalsze wykroczenia'.

Reforma z 1958 r. oznaczata odejscie od poprzedniej koncepgji od-
dzialywania wychowawczego na sprawcéw wykroczen i wprowadzenie
dos¢ ztozonego modelu orzecznictwa wykonywanego przez kolegia, na-
zywane od tej pory kolegiami karno-administracyjnymi, cho¢ postepo-
wanie przed tymi organami toczyto si¢ wedle regut procesu karnego. -
Jak trafnie zauwazat J. Skupinski, skomplikowanie 6wczesnego mode-
lu polegalo na istnieniu w nim wielu trudnych do pogodzenia ze soba
a nawet sprzecznych elementéw. Do takich niekonsekwencji nalezato
m.in. orzekanie przez niezawisty formalnie czynnik spoteczny przy jed-
noczesnej kontroli administracyjnej, zapewnienie kontroli sadowej tyl-
ko nad niektérymi orzeczeniami skutkujacymi pozbawieniem wolnosci
czy koniecznos¢ przejmowania w coraz szerszym zakresie wzorcow po-
stepowania sadowego przy zalozeniu mozliwie odformalizowanego
postepowania z uwagi na niefachowy sktad organu orzekajacego®.

Wejscie w zycie reformy z 1958 r. wiaze si¢ z zasadnicza zmia-
na w sposobie myslenia o wykroczeniach jako czynach karalnych i roli
prawa wykroczen w systemie prawa. W literaturze zaczely pojawiac

16 Ustawa z dnia 2 grudnia 1958 r. 0 zmianie ustawy z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecz-
nictwie karno-administracyjnym (Dz.U. Nr 77, poz. 396).

7 Zmiany te miaty polega¢ na zmniejszeniu liczby kolegiow, podniesieniu pozio-
mu orzecznictwa przez wprowadzenie odpowiednich wymagan kwalifikacyjnych wobec
przewodniczacych kolegiéw i ich zastepcdw, likwidacji kary pracy poprawczej i modyfi-
kacji postepowania odwotawczego.

8 Dotyczy to w szczegolnosci ustawy z dnia 10 grudnia 1959 r. o zwalczaniu alko-
holizmu (Dz.U. Nr 69, poz. 434 ze zm.).

19 J. Skupinski, Model..., s. 148.
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sie gltosy kwestionujace zasadnos¢ traktowania wykroczen jako czynow
godzacych wylacznie w dzialalno$¢ administracji, podkreslajace coraz
bardziej tozsamos¢ rodzajowa wykroczen i przestepstw rozniacych sie
od siebie stopniem spolecznego niebezpieczenstwa®. W 1960 r. rozpocze-
to prace nad przyszia kodyfikacja prawa o wykroczeniach. W potowie lat
60. bylo jasne, ze nowa koncepcja modelowa prawa wykroczen polega
na ideowym i instytucjonalnym zblizeniu tej dziedziny prawa do pra-
wa karnego. Wstrzymanie w tym okresie prac nad kodyfikacja zwigza-
ne bylo z przygotowywana kodyfikacja prawa karnego bedaca punktem
odniesienia dla przysziego ksztattu prawa wykroczen. Jeszcze w trakcie
prac nad pelng kodyfikacja prawa wykroczen uchwalono ustawe z dnia
17 czerwca 1966 r. o przekazaniu niektérych drobnych przestepstw jako
wykroczen do orzecznictwa karno-administracyjnego?.

O reformie z 1966 r. przesadzily niewatpliwie wzgledy celowoscio-
we, niemniej zasadnicze zmiany, jakie wprowadzita, mialy znacznie
glebszy kontekst niz sugerowany w tytule ustawy. Reforma ta bowiem
byla powaznym krokiem w kierunku realizacji nowej koncepcji prawa
wykroczen, a takze inicjowata rozwiagzania przyjete nastepnie w kodyfi-
kacji z 1971 r. W doktrynie wsrod przestanek uchwalenia ustawy na czoto

465 wysuwane byly wzgledy kryminalnopolityczne zwigzane z postulatem
,rozwarstwienia” przestepczosci, czyli zréznicowania odpowiedzialno-
$ci w zaleznosci od wagi czynu karalnego®. Dokonujac tak rozumianej
dekryminalizacji, ustawodawca spodziewat si¢ zwiekszenia dolegliwos$ci
karnej faktycznie odczuwalnej przez sprawcéw, albowiem dla kolegiow
byly to czyny najpowazniejsze, podczas gdy w praktyce sadoéw najdrob-
niejsze, w sprawach ktdrych postepowania byly zazwyczaj umarzane.
Przekazane kolegiom wykroczenia byly wystepkami o charakterze ogdl-
nokryminalnym skierowanymi przeciwko mieniu oraz tzw. wystepkami
gospodarczymi®, a rozgraniczenie obu kategorii czyndéw nastapito przy
pomocy znamion liczbowych (wartos¢ mienia) lub ocennych (wypadek
mniejszej wagi). Tak powstata w polskim systemie nowa kategoria czy-
now karalnych, tzw. czyny przepolowione. W pdzniejszym okresie kon-
strukcja ,,czynow przepolowionych” byta przedmiotem krytyki, a od bli-

2 Zob. M. Lysko, Prace..., s. 45 i podana tam literature

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

2 Zob. m.in. J. Skupinski, Przekazanie niektorych drobnych przestepstw jako wykroczen do
orzecznictwa karno-administracyjnego, ,Panstwo i Prawo” 1966, nr 1, s. 106.

2 W stosunku do czynéw przekazanych wprowadzono odrebne, wzorowane na
prawie karnym, zasady odpowiedzialnosci (odpowiedzialno$¢ za usitowanie i pomoc-
nictwo, rozszerzenie odpowiedzialnosci za podzeganie, dtuzsze terminy przedawnienia).
Istniaty takze odmiennosci w regulacjach procesowych.
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sko 30 lat w literaturze ponawiane sa postulaty jej likwidacji i powrotu
wykroczen o charakterze kryminalnym do sfery wystepkdow.

Dodatkowym, lecz nie mniej istotnym, celem ustawy bylo rozsze-
rzenie katalogu $rodkow oddzialywania na sprawcéw wykroczen oraz
okreslenie zasad ich orzekania. Kara grzywny miatfa si¢ sta¢ srodkiem
zdecydowanie dominujacym, zas areszt stosowanym wyjatkowo, przy
spetnieniu okreslonych ustawowych przestanek. Wprowadzono tak-
ze nowe instytugje, takie jak: warunkowe zawieszenie wykonania kary
aresztu, odstgpienie od wymierzenia kary z mozliwoscia zastosowania
srodkoéw oddziatywania spolecznego czy przekazanie przez przewod-
niczacego kolegium sprawy kierownikowi zakladu pracy, w ktédrym
sprawca byt zatrudniony celem zastosowania srodkéw przewidzianych
w regulaminie pracy, w postepowaniu dyscyplinarnym lub innych $rod-
kéw o charakterze wychowawczym. Mozna odnies¢ wrazenie, ze usta-
wodawca zapowiadal powro6t do idei wychowawczego oddzialywania
na sprawcoéw wykroczen, tyle ze w tym wydaniu chodzito raczej o stwo-
rzenie swoistej przeciwwagi dla represyjnych form reakgji.

Kolegium pozostalo organem orzekajacym w sprawach o wykrocze-
nia, cho¢ nalezy odnotowac dalszy postep w kierunku zwigkszenia profe-
sjonalizmu w jego orzecznictwie. Ustawa z 1966 r. wprowadzita bowiem
instytucje radcy do spraw kolegium karno-administracyjnego, ktorym
mogta by¢ jedynie osoba majaca wyksztalcenie prawnicze, a ktérego za-
daniem byta , obsluga organizacyjno-prawna i biurowa” oraz wykony-
wanie innych funkcji zwigzanych z pracami kolegium.

Kodyfikacja prawa wykroczen z 1971 r. jest zwienczeniem powo-
jennej ewoludji tej dziedziny prawa, zapoczatkowanej reforma z 1951 r.,
i odzwierciedleniem podstawowych tendencji rozwojowych, ktore naj-
mocniej uwidocznily sie¢ w reformie z 1966 r. Kodyfikacja nie oznaczata
zmian modelowych, ani nie stanowila zasadniczego przelomu w rozwoju
ustawodawstwa prawa wykroczen. Jak zauwaza J. Skupinski, ,miata ona
raczej charakter porzadkujacy i korygujacy”?. Nie zmienita tez formal-
nej relacji miedzy przestepstwem a wykroczeniem. Wykroczenie, cho¢
uzyskato definicje materialng, pozostawato nadal poza zakresem poje-
cia , przestepstwo”. O scistym powiazaniu prawa wykroczen z prawem
karnym $wiadczy juz sama deklaracja zawarta w uzasadnieniu do pro-
jektu prawa o wykroczeniach, iz: ,Prawo o wykroczeniach jest — w sen-
sie spolecznym — dopelnieniem kodeksu karnego”?. Proces stopniowej

. Skupinski, Model..., s. 211.
» Uzasadnienie projektu prawa o wykroczeniach, [w:] Prawo o wykroczeniach. Projekt,
Warszawa 1970, s. 65.
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recepcji na grunt prawa wykroczen instytucji prawa karnego zapoczat-
kowatla wspomniana ustawa z 1966 r., a Kodeks wykroczen, bedac kon-
tynuacja tej tendengji, przejmowat instytucje czesci ogdlnej nowego Ko-
deksu karnego. Ponadto poszerzat dos¢ istotnie zakres czesci szczegdlnej
o kolejne przejete z prawa karnego wystepki, a takze obejmowal w ca-
fosci ochrong niektore dobra, chronione wczesniej przez prawo karno-
-administracyjne a czesciowo przez prawo karne, oraz typizowal nowe
wykroczenia®*. Koncepcja wprowadzania do prawa wykroczen czynéw
majacych znamiona ogdlnokryminalne sprawita, ze ta dziedzina zatracita
sw¢j tradycyjny charakter. W jednym obszarze prawnym, przy zastoso-
waniu tych samych regut odpowiedzialnosci i procedury wzorowanej na
postepowaniu karnym, znalazly si¢ czyny administracyjno-porzadkowe
i czyny o do$¢ znacznym jak na wykroczenia stopniu spotecznego nie-
bezpieczenstwa®. Taki stan faktyczny utrzymuje sie nadal, z tym ze o ile
w okresie funkcjonowania kolegiow (szczegdlnie do 1998 r.) problema-
tyczne bylo powierzenie niefachowemu czynnikowi orzekajacemu jurys-
dykcji w sprawach o wykroczenia o charakterze kryminalnym, o tyle od
czasu przejecia orzecznictwa przez sady sytuacja wyglada zgota odwrot-
nie — wydaje sie niecelowe powierzenie organowi rangi sadu orzekania
w drobnych sprawach natury administracyjne;.

Orzecznictwo niesagdowych organéw pozostawato nadal w strefie
wplywu administracji panstwowej, a kontrola sadowa obejmowata bar-
dzo niewielki jego fragment, w tym tylko jeden rodzaj pozbawienia wol-
nosci (areszt zasadniczy)®. Mozna powiedzie¢, ze podstawowa wada
stworzonego w kodyfikacji modelu bylo zerwanie wigzi orzecznictwa
w sprawach o wykroczenia z saqdownictwem. Instytucja zadania rozpo-
znania sprawy przez sad, jako srodek zaskarzenia od orzeczonej przez
kolegium kary ograniczenia wolnosci i aresztu zasadniczego, przez swa
utomna konstrukcje nie zapewniata Zadnej synchronizacji orzecznictwa
obu systemow. W dodatku obowiazujaca (do 1989 r.) instytucja natych-
miastowej wykonalno$ci orzeczenia kolegium wydanego w trybie przy-
spieszonym stata si¢ w praktyce jedna z gtéwnych barier dla efektywnej

% Doktadna charakterystyke prawa materialnego w Kodyfikacji z 1971 r. przedstawia
J. Skupinski, Model..., s. 213-239.

7 Zgodnie z opinia przedstawicieli nauki, dokonana wkrotce po kodyfikacji, krag
czyndéw karalnych uznany zostat za zbyt szeroki i juz wowczas sugerowano koniecznos¢
uporzadkowania sfery czynéw penalizowanych jako wykroczenia, weryfikacji oraz roz-
wazenia ,czy celowe jest utrzymywanie penalizacji, zamiast ktorej wystarczyltoby zasto-
sowanie $rodkéw przymusu administracyjnego”. Zob. W. Swida, L. Kubicki, Stan prawa
karnego, ,, Panstwo i Prawo” 1972, nr 4, s. 34.

% Na pozostate cztery przypadki pozbawienia wolnosci pozostajace catkowicie poza
ingerencja sadowa zwrécit uwage J. Skupinski, Model..., s. 321-322.
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kontroli sadowej sprawowanej i tak w znikomym zakresie. Wspomnie¢
w tym miejscu warto, ze do 1990 r. powaznym problemem w polityce kar-
nej bylo naduzywanie przez kolegia zastepczej kary aresztu pozostajacej
poza kontrola sadowa.

Represyjny kierunek orzecznictwa kolegiow, sterowanych wytycz-
nymi i innymi zaleceniami resortu spraw wewnetrznych, realizowany
byl przez blisko 20 lat. W literaturze lat 80. coraz czeSciej pojawiaty sie
postulaty zmian prawnoustrojowych. Kluczowym zagadnieniem stata
si¢ kwestia zakresu jurysdykcji sadowej nad orzecznictwem w sprawach
o wykroczenia (przekazanie tego orzecznictwa sagdom albo ustanowienie
sadu organem stricte odwolawczym przy likwidacji kolegidéw II instanciji).
W dyskusji naukowej coraz czesciej pojawiat si¢ rowniez temat negatyw-
nych skutkéw, zapoczatkowanego w 1966 r., procesu kontrawencjonali-
zadji i postulat przesunigcia do obszaru przestepstw wykroczen o charak-
terze kryminalnym?.

Dekada lat 90. to towarzyszacy przeobrazeniom spoteczno-ustrojo-
wym okres radykalnych przemian w dziedzinie prawa karnego, w tym
zasadniczych zmian modelowych w prawie wykroczen. Ustawa z dnia
8 czerwca 1990 r.** nowelizujaca ustrojowe i procesowe prawo o wykro-
czeniach znosita kolegia II instancji, ustanawiajac w ich miejsce sady -,
rejonowe (jednak z zachowaniem dotychczasowego systemu kontroli,
tj. zadania skierowania sprawy do sadu), oraz nadzoér zwierzchni nad ko-
legiami powierzala Ministrowi Sprawiedliwosci. Reforma z 1990 r., zry-
wajac powigzania z administracjg, byta zatem znaczacym krokiem w kie-
runku ,, usadowienia” orzecznictwa w sprawach o wykroczenia. W tym
samym czasie w ramach powolanej przy Ministrze Sprawiedliwos$ci
Komisji do spraw Reformy Prawa Karnego zostal utworzony Zespdt do
spraw Ujednolicenia Rozwiazan Prawa Karnego i Prawa Wykroczen, kto-
ry juz w 1991 r. opracowat pierwszy catosciowy projekt Kodeksu wykro-
czen (ostatni datowany jest na dzien 2 grudnia 2002 r.), zaktadajacy kom-
pletng kodyfikacje czesci szczegdlnej prawa wykroczen®. W doktrynie
przewazat juz poglad o koniecznosci przejecia orzecznictwa w sprawach

¥ Zob. m.in. A. Marek, Kierunki postulowanych zmian prawa wykroczen, ,Panstwo
i Prawo” 1987, nr 2, s. 31.

% Ustawa o zmianie ustaw: Kodeks postepowania karnego, Kodeks postepowania
w sprawach o wykroczenia, o ustroju kolegiéw do spraw wykroczen i Kodeks pracy
(Dz.U. Nr 43, poz. 251).

3l Wprawdzie usunieto z obszaru prawa wykroczen czyny, ktére zostaly przesunie-
te do tej sfery w wyniku tzw. kontrawencjonalizacji, jednak w obrebie czesci szczegolnej
Kodeksu wykroczen znalazto si¢ wiele relatywnie powaznych czynéw (m.in. przeciwko
zdrowiu, bezpieczenstwu osob i mienia), co oceniono w doktrynie jako kontynuacje proce-
su kontrawencjonalizacji i odejscie od przyjetego w poczatkowym etapie prac nad kodyfi-
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o wykroczenia przez sady, przy czym miato to nastepowac stopniowo
w perspektywie kilku lat (tej koncepcji odpowiadaly przygotowywa-
ne kolejne projekty kodyfikacji wykroczen). Tymczasem uchwalona
w 1997 r. Konstytucja z 1997 r. przyjeta zalozenie, iz wymiar sprawiedli-
wosci sprawuja wylacznie sady, traktujac kolegia jako organy juz tylko
czasowo orzekajace, tj. w okresie 4 lat od wejscia w zycie Konstytugdji (tj.
do dnia 17 pazdziernika 2001 r.), z wytaczeniem jednak mozliwosci sto-
sowania kary aresztu, o ktorej mdgt od chwili wejscia w zycie Konstytu-
¢ji decydowac wylacznie sad. Przejecie jurysdykcji nad wykroczeniami
przez sady bylo ostatnim krokiem w kierunku ujednolicenia orzecznic-
twa w sprawach o czyny karalne.

W ostatnich latach odzyta na nowo dyskusja nad reforma prawa wy-
kroczen ukierunkowana szczegdlnie na kwesti¢ zakresu przedmiotowe-
go tej dziedziny. Pojawily si¢ ponownie postulaty powrotu do koncepcji
pozostawienia w obszarze wykroczen wytacznie czyndw natury porzad-
kowej i przeniesienia do sfery stricte prawa karnego czynow o charakte-
rze kryminalnym i innych o znacznej spotecznej szkodliwo$ci®. Innym
proponowanym rozwigzaniem jest pozostawienie w obszarze jurysdyk-
¢ji sadowej wylacznie wykroczen o charakterze kryminalnym, wykro-
czenia porzadkowe podlegalyby natomiast organom administracyjnym
z zachowaniem standardow witasciwych wykroczeniom®. Najdalej idaca
koncepcja wiaze si¢ de facto z likwidacja prawa wykroczen w systemie
polskiego prawa i sprowadza si¢ do wiaczenia do obszaru prawa admi-
nistracyjnego, petniacego w coraz szerszym zakresie funkcje represyjne,
tych wykroczen, w przypadku ktérych mozliwa jest odpowiedzialnos¢
obiektywna, za$ przeniesienia pozostalych jako odrebnej kategorii prze-
stepstw do prawo karnego sensu stricto™.

W ostatnich latach do$¢ powaznym problemem stata si¢ wzrastajaca
rola prawa administracyjnego w obszarze represji karnej. Ustawodaw-
ca ,anektuje” tradycyjne obszary juz nie tylko prawa wykroczen, ale tez
prawa karnego przez tzw. delikty administracyjne, za ktére wymierza sie

kacja zatoZenia powrotu prawa wykroczen do jego tradycyjnego nurtu. Zob. J. Skupinski,
J. Szumski, Problemy kodyfikacji prawa wykroczen, ,Patistwo i Prawo” 1998, nr 9-10, s. 196-198.

%2 Zob. m.in. V. Vachev, Racjonalizacja prawa wykroczen, [w:] M. Kolendowska-
-Matejczuk, V. Vachev (red.), Wezlowe problemy prawa wykroczen. Czy potrzebna jest refor-
ma?, Warszawa 2016, s. 70-71.

3 Zob. R. Stefanski, [w:] P. Czarnecki, Sprawozdanie z Konferencji ,Postepowanie
w sprawach o wykroczenia — w poszukiwaniu optymalnego modelu”, (Debe, 19-21 pazdziernika
2014 r.), ,,Prokuratura i Prawo” 2015, nr 6, s. 186.

% Zob. K. Szczucki, Czy wszystkie wykroczenia powinny by¢ penalizowane?, [w:] M. Ko-
lendowska-Matejczuk, V. Vachev (red.), Wezlowe problemy prawa wykroczen. Czy potrzebna
jest reforma?, Warszawa 2016, s. 192.
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stosunkowo wysokie kary pieniezne bez nalezytych gwarancji proceso-
wych. Tendencja zastepowania odpowiedzialnosci karnej lub wykrocze-
niowej odpowiedzialno$cia administracyjnag jest zauwazalna szczegdlnie
w obszarze wykroczen pozakodeksowych, ktore ,bezrefleksyjnie” sg
przenoszone do sfery deliktéw administracyjnych®.

Dyskusja nad ksztaltem polskiego prawa wykroczen ma swoje pod-
loze historyczne siggajace jeszcze okresu prac Komisji Kodyfikacyjnej po-
wolanej w 1919 r. W okresie minionych 100 lat powstawaty rézne kon-
cepcje modelowe. Doswiadczenia ptynace z realizacji tych koncepcji daja
mozliwos¢ spojrzenia na prawo wykroczen z perspektywy czasowej i za-
stanowienia si¢ ponownie nad prdéba stworzenia w miare optymalnego,
tj. spdjnego systemowo, modelu. Nie da si¢ zaprzeczy¢, ze pozycja prawa
wykroczenn w systemie polskiego prawa jest dos¢ mocno ugruntowana.
To za$ prowadzi do konstatacji, ze likwidacja prawa wykroczen jako sa-
modzielnej dziedziny, majacej dlugoletnie tradycje w zakresie polityki
legislacyjnej i karnej, nie wydaje si¢ rozwigzaniem wtasciwym. Rozwaze-
nia wymagaja zatem dwa stale czynniki, a mianowicie zakres materialnej
sfery wykroczen oraz organ orzekajacy w sprawach dotyczacych tej kate-
gorii czynow karalnych. Wydaje sig, ze kwestia zasadnicza powinno by¢
przekwalifikowanie wykroczen o charakterze kryminalnym w wystepki
i konsekwentnie przeniesienie ich do obszaru prawa karnego sensu stricto.
Co sig tyczy drobnych wykroczen o charakterze porzadkowo-administra-
cyjnym, to w istocie moglyby zosta¢ uznane za delikty administracyjne
rozpatrywane w trybie administracyjnym. Pozostaje jeszcze trzecia kate-
goria — wykroczenia , wiekszej wagi”, dla ktorych przewidziana bylaby
uproszczona procedura sgdowa. Do rozwazenia pozostaje alternatywne
rozwiazanie polegajace na ustanowieniu dla orzecznictwa w sprawach
o wykroczenia odrebnego organu administracji przy zapewnieniu sado-
wej kontroli instancyjnej i nadzoru zwierzchniego ministra sprawiedli-
wosci. Niezaleznie od rozwazanej koncepcji bezwzglednie konieczne jest
uporzadkowanie czesci szczegdlnej prawa wykroczen i dokonanie racjo-
nalnej selekcji spenalizowanych w niej czynow.

% M. Bojarski, W. Radecki, Spory na tle zréznicowania wykroczeni i przestepstw,
[w:] A. Marek, T. Oczkowski (red.), Problem spdjnosci prawa karnego z perspektywy jego nowe-
lizacji, Torun 2011, s. 192-196.
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