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Streszczenie

Przedstawione propozycje zmian w projekcie ustawy o zmianie ustawy - Ko-
deks postepowania w sprawach o wykroczenia zdaja sie stawia¢ pod znakiem
zapytania standardy konstytucyjne i miedzynarodowe, jakie powinny by¢ za-
pewnione w postepowaniu represyjnym, w ktérym rozstrzygana jest kwestia
odpowiedzialnosci karnej jednostki. Zatozenia, jakie majg przemawiac za wpro-
wadzeniem tych zmian, w postaci usprawnienia postepowania w sprawach
o wykroczenia i odcigzenia sadéw (dodac wypada, ze po przeanalizowaniu po-
stanowien projektu nie do korica skuteczne), wydaja sie nieadekwatne w stosun-
ku do obcigzen, z jakimi wigze sie postepowanie represyjne w proponowanym
ksztatcie. Projekt zaktada pozbawienie jednostki pociggnietej do odpowie-
dzialnosci za wykroczenie jej podstawowych gwarancji procesowych, tj. prawa
do sadu, domniemania niewinnosci, prawa do obrony, proponuje sie wreszcie
wprowadzenie zakazu pogarszania sytuacji procesowej. Ponadto powstaje py-
tanie, czy projekt ma rzeczywiscie realizowac cele, na ktére powotuje sie pro-
jektodawca w jego tresci?

Guarantees of an individual’s procedural rights in the repressive
proceedings in view of draft amendment to the Act of 24 August 2001,
Code of procedure in case of petty offences (Summary)

The proposed amendments to the draft act amending the Act - Code of pro-
cedure in case of petty offences seems to call into question the constitutional
and international standards that should be ensured in repressive proceedings
in which the issue of an individual’s criminal liability is resolved. The assump-
tions that are to speak in favor of introducing these changes in the form of im-
proving proceedings in cases of offense and relieving the courts (it should
be mentioned that after the analysis of provisions of the draft one can notice



that they were not fully effective) seem inadequate in relation to the bur-
dens associated with the repressive proceedings in the proposed version.
The draft assumes depriving the individual held responsible for breach
of its basic procedual guarantees, i.e. the right to a fair trial, the presump-
tion of innocence, the right to defense, and ultimately, it is proposed to pro-
hibit worsening the procedural situation. In addition, the question arises
whether the project is in fact intended to achieve the objectives on which
the project initiator refers to in its content?

Poselski projekt nowelizacji ustawy z 24 sierpnia 2001 r. -Kodeks postepowania
w sprawach o wykroczenia (t.j. Dz. U. z 2022 r.,, poz. 1124 z pézn. zm., dalej jako
Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia lub k.p.w.) wptynat do Sejmu dnia
8 stycznia 2021 r. (Projekt ustawy o zmianie ustawy Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia z dnia 8 stycznia 2021 r., druk nr 866). Jak wskazuje projektodawca
w uzasadnieniu projektu, zasadniczym celem nowelizacji jest usprawnienie poste-
powania w sprawach o wykroczenia i odcigzenie sedziéw sagdéw powszechnych od
obowiazkéw zwigzanych z rozpoznawaniem spraw o wykroczenia (Zob. uzasadnie-
nie do projektu ustawy... 2021: 1). Analiza tresci proponowanych zmian projektu
kaze postawi¢ kilka pytan. Czy proponowane zmiany istotnie maja stuzy¢ realizacji
przywotanych celéw? Czy zmiany w procedurze wykroczeniowej sg zgodne z kon-
stytucyjna zasada proporcjonalnosci? Jak daleko idgce moga by¢ zmiany regulacji
postepowania o charakterze represyjnym oraz czy w postepowaniu takim mozna
pozbawiac osobe, przeciwko ktérej skierowane jest postepowanie, przystugujacych
jej gwarancji procesowych? W niniejszym artykule przedstawione zostana jedynie
watpliwosci odnoszace sie do tresci merytorycznych zawartych w projekcie, cho¢
mozna miec zastrzezenia réwniez w odniesieniu do kwestii formalnych proponowa-
nej regulacji (Zob. Opinia Sadu Najwyzszego do projektu ustawy o zmianie ustawy -
Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia 2021: 1).

Postepowanie nakazowe jest jednym z postepowan szczegdlnych przewidzianych
w aktualnie obowigzujgcym Kodeksie postepowania w sprawach o wykroczenia. Prze-
pis art. 2 § 1a k.p.w. stanowi, ze orzekanie w postepowaniu zwyczajnym nastepuje
wowczas, gdy brak jest podstaw do rozpoznania sprawy w postepowaniu przyspie-
szonym albo nakazowym. W ramach tegoz postepowania nakazowego projekto-
wana nowelizacja zaktada wprowadzenie dodatkowego rozstrzygniecia, tj. nakazu
karnego. Zaznaczy¢ trzeba, ze ta postac orzeczenia wystepowata w historycznych
regulacjach prawnych w Polsce. Na mocy ustawy z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecz-
nictwie karno-administracyjnym (ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie



karno-administracyjnym, Dz. U.z 1951 r. Nr 66, poz. 454, dalej jako: u.k.a.) uprawnie-
nia do wydawania nakazéw karnych w sprawach o wykroczenia posiadaty kolegia
orzekajace przy prezydiach rad narodowych (tysko 2019: 837)". Chociaz formalnie
wydawanie nakazoéw karnych spoczywato na przewodniczacych kolegiéw, w praktyce
uprawnienia te wykonywat czynnik urzedniczy, a rola przewodniczacych kolegiow
sprowadzata sie do podpisywania wypetnionych wczesniej drukéw (Lysko 2019: 841).
Tryb nakazowy stopniowo tracit jednak na znaczeniu z uwagi na zastrzezenia podno-
szone w odniesieniu do modelu zaskarzania nakazéw karnych oraz naduzywania tej
formy rozstrzygniecia w sprawach, ktére budzity watpliwosci dotyczace okolicznosci
czynu i winy (Lysko 2019: 854). Ustawa z dnia 8 czerwca 1990 r. o zmianie ustaw:
Kodeks postepowania karnego, Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia,
ustawy o ustroju kolegidéw do spraw wykroczen i Kodeks pracy (Dz. U.z 1990 r. Nr 43,
poz. 251) orzecznictwo kolegiéw zostato poddane kontroli sgdu. Nastepnie ustawg
z dnia 28 sierpnia 1998 r. o zmianie ustawy — Kodeks wykroczen, ustawy — Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia, ustawy o ustroju kolegiéw do spraw
wykroczen, ustawy — Kodeks pracy i niektérych innych ustaw (Dz. U.z 1998 r. Nr 113,
poz. 717) wprowadzona zostata zmiana dotyczaca zaskarzenia nakazéw karnych
poprzez mozliwos$¢ wniesienia sprzeciwu. Kodeks postepowania w sprawach o wykro-
czenia zlikwidowat kolegia do spraw wykroczen i powierzyt kompetencje tych orga-
néw w zakresie postepowania w sprawach o wykroczenia sgdom rejonowym.

W3réd postanowien projektu ze stycznia 2021 r. znajduje sie propozycja przywrocenia
orzeczenia w formie nakazu karnego. Do wydawania nakazu karnego bytby na mocy
nowelizacji uprawniony referendarz sadowy, woéwczas gdy ustawa przyznawataby
mu takie uprawnienie. Przewidziana forma rozstrzygniecia znajdowataby wedle pro-
jektowanego brzmienia ustawy zastosowanie w postepowaniu nakazowym, obok
wydawanego juz w tym postepowaniu wyroku nakazowego. W literaturze podkresla
sie, ze o charakterze prawnym orzeczenia przesadza w istocie ranga materii, o ktérej
orzeczenie rozstrzyga. Okreslone orzeczenia wedle ustawy rozstrzygaja o okres-
lonych kwestiach i przystuguja od nich okreslone srodki zaskarzenia. W zwiazku
z brzmieniem projektowanego art. 94a k.p.w., ktéry stanowi o wymierzeniu kary,
oczywiste jest, ze w orzeczeniu tym uprzednio referendarz stwierdza, ze okreslona
osoba popetnita wykroczenie. Zatem nakaz karny w tym ksztatcie przesadza kwestie
winy. Nie moze budzi¢ watpliwosci, ze mamy w tym przypadku do czynienia z orze-
czeniem merytorycznym, rozstrzygajacym kwestie odpowiedzialnosci za wykrocze-
nie, i aktem stosowania wzgledem obwinionego przewidzianych prawem sankgcji.
Ta postac rozstrzygniecia niesie ze sobg dolegliwosci i z jej stosowaniem muszg
wigzac sie pewne gwarancje, dotyczace miedzy innymi legitymacji do wydawania

! Zob. szerzej na temat postepowania nakazowego w Polsce. Autor wskazuje, ze kolegia okreslano
takze potocznie jako ,kolegia orzekajace”; inne nazwy, ktérymi w stosunku do kolegiéw postugi-
wano sig, to ,kolegia karno-administracyjne’, od 2001 r. ,kolegia do spraw wykroczen".



tego rodzaju orzeczenia, przejawiajace sie takze poprzez posiadanie okreslonych
cech do wydawania takich rozstrzygnie¢ (Agacka-Indecka 1997: 95, 97, 102).

Przewidziana w projekcie nowelizacji mozliwos¢ rozstrzygania przez referendarzy
sadowych w przedmiocie odpowiedzialnosci oséb obwinionych za popetnienie
wykroczenia powszechnego wzbudza watpliwosci natury gwarancyjnej, przede
wszystkim odnoszace sie do gwarancji konstytucyjnych przystugujacych podmio-
tom, ktérym grozi odpowiedzialnos¢ represyjna.

Podkreslenia wymaga, ze odpowiedzialno$¢ wykroczeniowa nie jest odpowiedzial-
noscig karna sensu stricto. Czes$¢ typizacji w obowiazujacym aktualnie materialnym
prawie wykroczen ma charakter administracyjny. Jednakze z catg pewnosciag mozna
stwierdzi¢, ze odpowiedzialno$¢ za wykroczenia stanowi rodzaj odpowiedzialnosci
represyjnej, chociaz konsekwencje prawne stosowane w nastepstwie popetnienia
wykroczenia nie sg tak daleko idace jak konsekwencje grozace wskutek popetnie-
nia przestepstwa (Radecki 2017: 24). Na represyjny charakter odpowiedzialnosci za
wykroczenie wskazuje orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. W jednym ze swych
wyrokéw Trybunat Konstytucyjny (wyrok TK z 8.07.2003, P 10/02, OTK-A 2003, nr 6,
poz. 62) stwierdzit, ze ,odpowiedzialno$¢ za wykroczenie wigze sie z mozliwoscia
wymierzenia sprawcy kary, a zatem jest to odpowiedzialno$¢ zwigzana ze stoso-
waniem represji wobec obywatela”. Jak dalej stwierdza TK w przywotanym wyroku:
.nalezy przyja¢, ze wyrazona w art. 42 Konstytucji RP zasada nullum crimen sine
lege rozcigga sie na wszystkie formy represji, ktére panstwo moze stosowa¢ wobec
obywatela” (Tuleja 2019)°.

Dalsze zastrzezenia wzbudza proponowana nowelizacja w swietle brzmienia art. 175
Konstytucji RP. Przepis ten w ust. 1 stanowi, ze wymiar sprawiedliwos$ci w Rzeczypo-
spolitej Polskiej sprawuja: Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne
oraz sady wojskowe. W literaturze definiuje sie wymierzanie sprawiedliwosci jako
dziatalno$¢ sadoéw polegajaca na ostatecznym rozstrzyganiu kazdej sprawy, ktorej
przedmiotem jest spér o prawo, jezeli choc¢by jednga ze stron tego sporu jest jednostka
(Garlicki 2014: 323).

Jednoczesnie projektodawca powotuje orzeczenie TK, w ktérym mozna przeczytac,
ze zasady sagdowego wymiaru sprawiedliwosci nie mozna postrzegac jako zagwa-
rantowanego sgdom monopolu w zakresie rozstrzygania kazdej kwestii zwigzanej
z sytuacja prawna jednostki (Uzasadnienie do projektu ustawy... 2021: 3). Wystar-
czy, ze kazde rozstrzygniecie sporu dotyczacego sytuacji prawnej ostatecznie pod-
lega weryfikacji przez sad, wéwczas zachowane zostajg standardy konstytucyjne

? Zob. rozwazania o prawnym charakterze nakazu karnego w postepowaniu karnym, ktére odpo-
wiednio mozna odnies¢ do postepowania w sprawach o wykroczenia.

* Zob. w odniesieniu do rozszerzenia zasiegu zastosowania przepisu art. 42 Konstytucji RP w obsza-
rze szeroko rozumianego prawa represyjnego.



(Morawiec 2012: 11)*. Na poparcie swojego stanowiska autor projektu przywotuje
obowigzujaca regulacje postepowania mandatowego. Stwierdza, ze w zwigzku
z dopuszczalnoscig naktadania przez funkcjonariuszy grzywny w drodze mandatu
karnego trzeba tym bardziej uzna¢ dopuszczalnosc rozstrzygania w przedmiocie
odpowiedzialnosci obwinionego przez referendarza sgdowego. Taki wniosek zda-
niem projektodawcy nasuwa sie przez zastosowanie wykfadni a fortiori — a maiore
ad minus. Skoro bowiem funkcjonariusz ma na gruncie postepowania mandatowego
kompetencje do nakfadania mandatu, to tym bardziej kompetencja do rozstrzygania
w postepowaniu nakazowym winna przystugiwac referendarzom sagdowym, ktérzy
w odréznieniu od funkcjonariuszy organéw uprawnionych do naktadania grzywny
w postepowaniu mandatowym sa organami niezaleznymi. Kandydaci do petnienia
funkcji referendarzy sgdowych musza spetnia¢ wymagania stawiane kandydatom
na stanowiska sedziowskie, muszg ukonczy¢ odpowiednia aplikacje (Uzasadnienie
do projektu ustawy... 2021: 3).

Wymaga jednakze podkreslenia, ze argumenty projektodawcy nie moga zostac
uznane za wystarczajace, by przyja¢ dopuszczalnos¢ orzekania przez referendarzy
sadowych nakazem karnym w postepowaniu nakazowym. Opierajac sie jedynie
na przedstawionym w uzasadnieniu projektu sposobie rozumowania, trzeba zgto-
si¢ sprzeciw w zakresie utozsamiania dziatalnosci polegajacej na nakfadaniu przez
funkcjonariusza grzywny w drodze mandatu karnego i dziatalnosci polegajacej na
orzekaniu przez referendarza sadowego poprzez wydanie nakazu karnego. Naktada-
nie grzywny w drodze mandatu karnego po uzyskaniu zgody sprawcy na przyjecie
mandatu stanowi alternatywe dla decyzji funkcjonariusza o skierowaniu wniosku
o ukaranie do sadu, w sytuacji gdy funkcjonariusz stwierdzi, ze spetnione sg przestanki
okreslone w art. 97 k.p.w. oraz wymierzenie grzywny jest wystarczajaca reakcja na
wykroczenie. Jezeli sprawca wykroczenia nie wyrazi zgody na przyjecie mandatu
karnego, tym samym istniejacy spér dotyczacy odpowiedzialnosci za wykrocze-
nie nie zostaje rozwigzany i wymagane jest rozstrzygniecie o przedmiocie procesu
przez sad. Przywotana poprzednio definicja dziatalnosci polegajacej na wymierzaniu
sprawiedliwosci opiera sie na zatozeniu, ze niezbedng przestanka dla stwierdzenia,
ze mamy do czynienia z wymierzaniem sprawiedliwosci jest istnienie sporu praw-
nego, ktéry nastepnie poprzez wymierzanie sprawiedliwosci jest w sposéb wigzacy
rozstrzygany (Zagrodnik 2021: 4).

W swietle omawianego problemu nie ma znaczenia fakt, ze referendarz sadowy moze
nakazem karnym wymierzy¢ kare wytgcznie w sprawach o wykroczenia, w ktérych
wystarczajace jest wymierzenie nagany albo grzywny, ponadto nie mozna orzec
srodka karnego. Rodzaj kary wymierzanej przez referendarza saqdowego w takim
przypadku nie zmienia faktu, ze mamy do czynienia z orzekaniem przez referendarza

* Stanowisko przedstawione w uzasadnieniu projektu nowelizacji, jak i stanowisko wyrazone
przez Autorke wydaja sie nie uwzgledniac regulacji zamieszczonej w art. 42 ust. 3 Konstytucji RP.



sadowego w przedmiocie odpowiedzialnosci za wykroczenie, czego w Swietle gwa-
rancji konstytucyjnych nie mozna zaakceptowac.

Zatem nie mozna zgodzic sie ze stanowiskiem wyrazonym w uzasadnieniu projektu
nowelizacji, ze nakfadanie grzywny w drodze mandatu karnego w istocie nie jest
rozstrzyganiem o przedmiocie procesu (Uzasadnienie do projektu ustawy... 2021: 2).
Jedynie przestanka szczegélna do natozenia grzywny w drodze mandatu karnego,
jaka jest zgoda sprawcy wykroczenia, powoduje, ze w konkretnej sprawie, w odniesie-
niu do konkretnego sprawcy, nie jest wymagane orzeczenie o przedmiocie procesu.
W wyniku skorzystania przez sprawce z przystugujacego mu uprawnienia, przyzna-
nego na mocy art. 97 § 2 k.p.w., po przyjeciu mandatu karnego dochodzi do zaniku
sporu prawnego na skutek porozumienia, jakie w zakresie ukarania zachodzi miedzy
sprawca wykroczenia a funkcjonariuszem. W istocie postepowanie mandatowe ma
charakter konsensualny i jest pewnego rodzaju propozycja sktadang sprawcy wykro-
czenia przez funkcjonariusza naktadajacego grzywne. Ta przestanka przesadza zatem,
ze nie mamy do czynienia w takim przypadku ze sporem prawnym, ktéry to spor
poprzez zgode sprawcy zostaje zazegnany (Zagrodnik 2021: 6). W takim przypadku
nie mamy do czynienia z wymierzaniem sprawiedliwosci, totez wymierzenie kary za
czyn zabroniony pod grozba kary nie musi naleze¢ do sadu (Sakowicz 2020).

Istotna z punktu widzenia rozwazan w przedmiocie orzekania przez referendarza
sadowego jest okolicznos¢, ze mamy w takim przypadku do czynienia z orzekaniem
o odpowiedzialnosci obwinionego za wykroczenie. Orzekanie o przedmiocie procesu,
jakim jest odpowiedzialno$¢ za wykroczenie, wymaga uprzedniego stwierdzenia
w postepowaniu wykroczeniowym, ze czyn zabroniony stanowi wykroczenie. Przepis
art. 1 § 2 Kodeksu wykroczen stanowi, ze nie popetnia wykroczenia sprawca czynu
zabronionego, jezeli nie mozna mu przypisac¢ winy w czasie czynu. Tymczasem wedle
brzmienia art. 42 ust. 3 Konstytucji RP kazdego uwaza sie za niewinnego, dopoki
jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu (Waltos 2003: 6).

Na gruncie przepisu art. 42 ust. 3 Konstytucji RP poczynic trzeba dwie zasadnicze
uwagi, ktore zdaja sie czynic projektowang nowelizacje catkowicie niedopuszczalna.
Po pierwsze okolicznos¢, ze stwierdzenie winy, ktére jest niezbedne do orzekania
w przedmiocie odpowiedzialnosci za wykroczenie, moze nastapic tylko w orzeczeniu
w postaci wyroku. Regulacja konstytucyjna nie dopuszcza obnizenia rangi decyzji
stwierdzajacej wine. Ponadto wedle brzmienia tego przepisu wina moze by¢ stwier-
dzona prawomocnym wyrokiem sadu. W ten sposéb niepodwazalnie Konstytucja RP
wskazuje sad jako jedyny podmiot uprawniony do rozstrzygania w przedmiocie winy.
Nalezy podkresli¢ z catg stanowczoscia, ze tylko sedziowie posiadajg przymiot nie-
zawistosci. Ta cecha sedziéw przejawia sie w ich podlegtosci jedynie Konstytucji RP
oraz ustawom (Witkowski 2002: 423). W panstwie demokratycznym wymaog sprawo-
wania wymiaru sprawiedliwosci przez organ niezawisty uznac nalezy za konieczny.
Rozstrzyganie w sposéb wigzacy i ostateczny sporu prawnego moze zagwarantowac



tylko organ, ktéry cechuje niezawisto$¢ (Piotrowski 2015: 83)°. Wymdg posiadania tej
cechy w polskim porzadku prawnym mozna odnosi¢ tylko do sedzidow. Nalezy zatem
stwierdzi¢, ze stwierdzenie winy, a tym samym obalenie domniemania niewinnosci
i nastepnie pociagniecie do odpowiedzialnosci za wykroczenie, moze nastapic tylko
w drodze wyroku wydanego przez niezawisty sad. Zaden inny organ, nawet organ
charakteryzujacy sie niezaleznoscia, nie jest w stanie zapewnic wystarczajacych gwa-
rancji, by orzeka¢ w przedmiocie odpowiedzialnosci obwinionego za wykroczenie.

Chybiony jest réwniez argument przytaczany w uzasadnieniu projektu, ktory dla
uzasadnienia dopuszczalnosci orzekania przez referendarzy sagdowych w postepowa-
niu nakazowym przywotuje uprawnienie do rozstrzygania przez referendarza sado-
wego w postepowaniu cywilnym sporu o prawo poprzez wydanie nakazu zapfaty.
Trzeba bowiem stwierdzi¢ stanowczo, ze gwarancje wynikajace z art. 42 Konstytu-
¢ji RP odnosza sie jedynie do postepowan represyjnych. Konstytucja RP nie stwarza
analogicznych gwarancji przystugujacych podmiotom w postepowaniu cywilnym
(Zagrodnik 2021: 6).

W odniesieniu do wskazanych w uzasadnieniu celéw, jakie realizowa¢ ma nowelizacja,
dostrzec mozna pewne niescistosci. Jak wskazano w projekcie, zmiany w zakresie
regulacji wykroczeniowej majg zmierza¢ do usprawnienia postepowania w sprawach
o wykroczenia i odcigza¢ sedziéw od obowiazkéw rozpoznawania takich spraw. Tym-
czasem projektowane zmiany w ustawie przewidujg prawo do wniesienia sprzeciwu
od nakazu karnego. W konsekwencji zaskarzenia sprzeciwem nakazu karnego moze
dojs¢ do wydania wyroku nakazowego, ktéry rowniez mozna zaskarzy¢ sprzeciwem.
W razie wniesienia sprzeciwu od wyroku nakazowego sprawa zostanie nastepnie
rozpoznana na rozprawie przez sad, ktory bedzie w takim przypadku sadem | instan-
¢ji. Od wyroku sadu | instancji przystugiwac¢ bedzie apelacja. Fakt, ze regulacja ta
dopuszcza czterokrotne rozpoznanie tej samej sprawy przez sagd moze rodzi¢ wat-
pliwosci co do tego, czy projektowana nowelizacja stuzy w istocie realizacji zasady
ekonomiki procesowej (Opinia Sadu Najwyzszego do projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia 2021: 6).

Ponadto nasuwa sie pytanie, w jakim celu wprowadza¢ nowa forme orzeczenia
w postaci nakazu karnego, ktéry ma by¢ wydawany w postepowaniu nakazowym,
jednoczesnie nie likwidujgc formy wyroku nakazowego (Zagrodnik 2021: 2-3). Dla
wydania zaréwno wyroku nakazowego, jak i nakazu karnego konieczne jest ziszczenie
sie ustawowych przestanek tego postepowania szczegdlnego, ktére okreslone zostaty
w art. 93 k.p.w. Orzeczenia zatem wydawane w postepowaniu nakazowym réznicuje
jedynie kwestia nomenklatury, podmiotu wydajacego orzeczenie oraz kwestia kar
mozliwych do orzeczenia na podstawie kazdego z nich. W odréznieniu od nakazu
karnego w drodze wyroku nakazowego moze dodatkowo zostac¢ orzeczona kara

® Autor wskazuje na rozumienie niezawistosci sedziowskiej jako moznosci zmiany orzeczen sado-
wych jedynie przez odpowiednie organy wtadzy sagdowe;.



ograniczenia wolnosci albo $rodek karny. Spostrzezenie to prowadzi do refleksji nad
charakterem zmian w zakresie postepowania nakazowego w projektowanej nowe-
lizacji. Nalezy zastanowic sie czy projekt nowelizacji nie ma wytacznie charakteru
fasadowego (Latos 2016: 24)°. Czy cele, jakie wskazuje projektodawca, to rzeczywiste
motywy projektowanych zmian? Mozna w istocie watpi¢, czy kontekst spoteczny
zwigzany z protestami wywotanymi orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego miat
wplyw na moment zgtoszenia proponowanych zmian (Glinski, Matusiak-Fraczak,
Pachnik 2021: 3-4). Czy zatem nie mamy do czynienia z tzw. chilling efect — efektem
mrozacym, ktory pod pozorem w petni legalnych dziatan prewencyjnych, w istocie
ma na celu powstrzymanie przed podejmowaniem pewnych dziatan, tj. w tym kon-
tekscie demonstracji. Dla skutecznosci tego typu dziatarh wprowadza sie mechanizmy
zniechecajace do realizacji uprawnien, ktérych realizacja moze stac sie ucigzliwa dla
wiadz politycznych (Letowska 2020: 79-80)’.

Celem usystematyzowania dokonanych dotychczas rozwazan nalezy podkresli¢,
ze nakfadanie przez funkcjonariusza grzywny w drodze mandatu karnego stanowi
rozstrzyganie o przedmiocie odpowiedzialnosci w sprawie o wykroczenie. W swietle
aktualnie obowiazujacego Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia jedynie
wyjatkowo dziatalno$¢ taka mozna uznac za dopuszczalna, tj. w sytuacji, gdy sprawca
wykroczenia wyrazi zgode na ukaranie go w tym trybie. W istocie z chwilg wyrazenia
zgody przez sprawce w sprawie nie mamy do czynienia ze sporem prawnym, gdyz
sprawca tym samym aprobuje natozong na niego grzywne. Funkcjonariusz rezy-
gnuje z wystagpienia z wnioskiem o ukaranie do sadu, gdyz w sprawie brak jest sporu
0 prawo, a zatem sporu, ktéry w drodze orzeczenia miatby rozstrzygna¢ niezawisty
sad (Zagrodnik 2021: 6).

Projekt nowelizacji uniemozliwia sprawcy wykroczenia ztozenie skutecznego os$wiad-
czenia 0 odmowie przyjecia mandatu karnego (Lizyriska 2017: 125)%. Nawet w przy-
padku wyrazania takiego oswiadczenia w Swietle regulacji zamieszczonej w projekcie
bedzie ono z prawnego punktu widzenia nieskuteczne, a grzywna bedzie uznana za
skutecznie natozong, co w przypadku odmowy przyjecia mandatu bedzie wyrazem

¢ Autor wskazuje na niebezpieczeAstwa zwiazane z instrumentalna wyktadnig prawa, dokonywana
w ztej wierze. Dziatania ustawodawcze moga budzi¢ istotne watpliwosci, zwtaszcza gdy wptywaja na
niezalezna dziatalno$¢ sadéw i wprowadzaja rozwigzania, ktére budzg obawy co do sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci.

7 Co moze szczegdlnie istotne w odniesieniu do omawianych kwestii, Autorka jednocze$nie
przestrzega, by efekt ten nie stat sie ,,zaproszeniem dla ustuznych stug wymiaru sprawiedliwosci
o nazbyt gietkich kregostupach”.

8 Autorka zwraca uwage, ze juz w starozytnosci znane byly postepowania zmierzajace do poro-
zumienia stron konfliktu. Wskazac nalezy w swietle tego, ze istnienie konsensualnych sposobow
rozwigzywania sporéw jest w sposoéb tradycyjny zakorzenione w kulturze prawne;j.



fikcji prawnej — mandat uznaje sie woéwczas za odebrany. Podkreslenia wymaga,
ze w zakresie, w jakim projektodawca rezygnuje z warunku zgody ukaranego na
przyjecie mandatu, wymierzenie grzywny w drodze mandatu przez funkcjonariusza
traci charakter rozstrzygniecia konsensualnego. Tym samym rozstrzygniecie w tym
przedmiocie innego organu poza sagdem uznac nalezy za niedopuszczalne z punktu
widzenia przepisu art. 42 ust. 3 Konstytucji RP. W takim przypadku istnieje spér
0 prawo, zatem za legitymowany do rozstrzygniecia w przedmiocie tego sporu uzna¢
nalezy wyfacznie niezwisty sagd. Kompetencje do obalenia domniemania niewinnosci
i stwierdzenia odpowiedzialnosci okreslonej osoby za wykroczenie posiada jedynie
spetniajacy ustanowione ustawa kryteria — sad, ktéry moze rozstrzygna¢ w tej kwestii
w drodze wyroku.

Mandat gotéwkowy, o ktérym mowa w art. 98 § 1 pkt 1 k.p.w., ktéry na mocy aktual-
nego stanu prawnego staje sie prawomocny z chwilg uiszczenia grzywny funkcjona-
riuszowi, na mocy projektowanej zmiany ustawy z chwilg takiego uiszczenia bedzie
jedynie uznawany za skutecznie natozony, co nie oznacza, ze z tg chwilg mandat
stanie sie prawomocny. Podobnie mandat kredytowany, ktéry jak stanowi art. 93
§ 1 pkt 2 k.p.w. z chwila jego odbioru przez ukaranego, pomimo ze aktualnie ustawa
wskazuje na chwile pokwitowania odbioru mandatu jako chwile jego uprawomoc-
nienia, z chwilg wejscia w zycie noweli bedzie réwniez uznany jedynie za skutecznie
natozony. Wytacznie w odniesieniu do mandatu zaocznego, uregulowanego w art. 93
§ 1 pkt 3 k.p.w., nie proponuje sie zmian w zakresie chwili uprawomocnienia sie tego
mandatu, ze wzgledu na brak pewnosci w zakresie tego, czy ukarany uzyskat wiedze
o tym, ze zostat ukarany mandatem karnym. Brak weryfikacji danych w zakresie chwili
doreczenia mandatu powoduje niemozno$¢ wprowadzenia zmian w tym zakresie
(Uzasadnienie do projektu ustawy... 2021: 6).

Mandat karny jest rodzajem rozstrzygniecia wydawanego w postepowaniu w spra-
wach o wykroczenia, niebedacym orzeczeniem (Sakowicz 2020). W miejsce uprawnie-
nia do odmowy przyjecia mandatu nowelizacja zaktada wprowadzenie uprawnienia
do zaskarzenia mandatu w drodze odwotania od owego rozstrzygniecia organu
procesowego. Odwotanie to jest nowym srodkiem zaskarzenia, ktéry nasuwa istotne
watpliwosci z gwarancyjnego punktu widzenia, ktére zostang pokrotce przedsta-
wione w ponizszych rozwazaniach.

Ukarany ma prawo wnies¢ odwotanie w terminie 7 dni, liczac od dnia skutecznego
natozenia grzywny mandatem do sagdu rejonowego witasciwego ze wzgledu na miej-
sce popetnienia wykroczenia. Ostatnie zastrzezenie, cho¢ wydaje sie istotne z prak-
tycznego punktu widzenia, zostato przemilczane w uzasadnieniu projektu (Uzasad-
nienie do projektu ustawy... 2021: 6). Przywota¢ mozna tytutem przykfadu sytuacje,
w ktérej sprawca popetnia wykroczenie przeciwko bezpieczenstwu i porzadkowi
w komunikacji, polegajace chociazby na niezastosowaniu sie do ograniczenia pred-
kosci okreslonego ustawa lub znakiem drogowym, stypizowane w art. 92a k.w. Jezeli
wykroczenie takie zostaje popetnione w miejscu oddalonym o wiele kilometréw od



miejsca zamieszkania sprawcy, podczas powrotu z wakacji czy delegacji stuzbowej,
to sprawca ma mozliwos¢ odwotania sie w terminie 7 dni jedynie do sadu rejo-
nowego miejsca popetnienia wykroczenia. By¢ moze w kontekscie przywotfanego
stanu faktycznego w takim przypadku nalezatoby rozwazy¢ wskazanie innego sadu
jako miejscowo wtasciwego do wniesienia odwofania albo wskazanie takiego sadu
alternatywnie.

W odwoftaniu ukarany wskazuje, czy zaskarza mandat co do winy, czy co do kary.
Odwotanie powinno wskazywac¢ wszystkie znane skarzagcemu dowody na poparcie
swoich twierdzen. Obowiazki, jakie proponuje sie natozy¢ na ukaranego grzywna
w drodze mandatu karnego, czynia jego pozycje procesowq niekorzystng. Trzeba
zwrdéci¢ uwage, ze poprzez uzycie przywotanego sformutowania projektowana nowe-
lizacja zaktada wymodg wskazania przez skarzacego w odwotaniu zakresu zaskar-
zenia. Takich wymogoéw nie stawia sie w odniesieniu do sprzeciwu, dazac do jak
najwiekszego odformalizowania i utatwienia zaskarzenia decyzji procesowej (Koper
2020: 658). Dodatkowo projektodawca wskazuje w uzasadnieniu, ze niejednokrotnie
odmowa przyjecia mandatu karnego jest reakcjg impulsywna i nieprzemyslang (Uza-
sadnienie do projektu ustawy... 2021:6), ale jednocze$nie pomimo tej emocjonalnej
reakcji naktada sie na obwinionego obowigzek sporzadzenia odwotania, ktérego
jednym z wymogow formalnych, niezbednych dla jego skutecznego wniesienia, jest
wskazanie zakresu zaskarzenia. Ponadto w tym kontekscie uwzglednic trzeba bardzo
krétki czas na wniesienie srodka zaskarzenia, gdyz jest to zaledwie 7 dni.

Jeszcze dalej idace sa watpliwosci zwigzane z obowigzkiem ukaranego wskazania
we whniesionym srodku zaskarzenia wszystkich znanych ukaranemu dowodéw na
poparcie swoich twierdzen. Postanowienie to budzi dwie watpliwosci zasadniczej
natury. Po pierwsze regulacja ta jest wyrazem odwrécenia ciezaru dowodowego. Uka-
rany jest zobowigzany do wykazywania swojej niewinnosci, chociaz wedle brzmie-
nia art. 43 ust. 3 Konstytucji RP, jak réwniez art. 8 k.p.w. w zwiazku z art. 5 k.p.k.,
jest on osoba niewinng. Zasada domniemania niewinnosci przewiduje, ze kazdego
uwaza sie za niewinnego, dopoki wina jego nie zostanie stwierdzona prawomocnym
wyrokiem sadu. Przyjac¢ zatem nalezy, ze do chwili stwierdzenia winy przez sad nie
ma prawnych podstaw do obcigzania osoby, na ktéra w drodze mandatu karnego
natozono grzywne, obowigzkiem wykazywania swojej niewinnosci i dostarczania
w tym celu dowodoéw®.

Ponadto zastrzezenia budzi charakter wskazanego terminu, w ktérym ukarany ma
obowigzek wniesienia dowodéw na poparcie swoich twierdzen. Termin ten jest
terminem prekluzyjnym. Jezeli zatem oskarzony, chociaz uwazany w $wietle kon-
stytucyjnej zasady domniemania niewinnosci za niewinnego, nie wniesie w terminie
7 dni dowodéw wskazujacych na jego niewinnos$¢, wéwczas traci to uprawnienie
w postepowaniu sagdowym. W postepowaniu sagdowym ukarany ma prawo zgtoszenia

® Zob.wyrazong w art. 20 k.p.w. w zwiazku z art. 74 § 1 k.p.k. zasade Nemo se ipsum accusare tenetur.



wnioskéw dowodowych jedynie w odniesieniu do dowodéw, ktére nie byty mu znane
w chwili wniesienia odwofania.

W nastepstwie rozpoznania wniesionego odwotania sad orzeka o utrzymaniu w mocy
mandatu karnego albo uchyla mandat karny i orzeka co do istoty lub umarza poste-
powanie'®. Watpliwosci wzbudza mozliwos¢ orzeczenia na niekorzy$¢ ukaranego
przez sad rozpoznajacy sprawe po wniesieniu odwotania. W zwigzku z wymogiem
nakftadanym na funkcjonariusza pouczenia osoby ukaranej grzywna w drodze
mandatu karnego, ze wskutek wniesienia odwofania sad rozpoznajacy odwotanie
ma mozliwos¢ orzeczenia na niekorzys¢ ukaranego, powstajg istotne watpliwosci,
czy nie bedzie to impulsem dla ukaranego skutecznie powstrzymujacym go przed
whniesieniem odwotania (Opinia Sadu Najwyzszego do projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia 2021: 6-7). Jest to kolejny
element, ktory juz prima facie wydaje sie by¢ sprzeczny ze standardami, jakie powinny
przystugiwac obwinionemu w postepowaniu wykroczeniowym. Zakaz reformationis
in peius jawi sie jako podstawowa gwarancja petnej skutecznosci przystugujacego
obwinionemu prawa do zaskarzania decyzji procesowych, bez obaw o pogorszenie
jego sytuacji procesowej oraz gwarancja prawa do obrony podmiotéw pocigganych
do odpowiedzialnosci (Stanowisko Komisji Praw Cztowieka Krajowej Rady Radcow
Prawnych w sprawie projektu nowelizacji... 2021). Nie powinno budzi¢ watpliwosci,
ze zakaz reformationis in peius stwarza rowniez mozliwos$¢ usuwania z obrotu praw-
nego wadliwych rozstrzygnie¢, co nie jest bez znaczenia dla podnoszenia autorytetu
wymiaru sprawiedliwosci (Kwiatkowski 2003: 177-178).

Ponadto nie powinno ujs¢ uwagi postanowienie projektu, wedle ktérego wykonanie
zaskarzonego poprzez wniesienie odwotania mandatu karnego nie ulega wstrzyma-
niu. Sad ma jedynie uprawnienie wstrzymania wykonania tego mandatu. Odwotanie
stanowi zatem $rodek o charakterze wzglednie suspensywnym w zakresie powstrzy-
mania wykonalnosci orzeczenia (Zagrodnik, Marszat 2019: 685-686). Decyzja funk-
cjonariusza stanowi wiec podstawe wszczecia postepowania egzekucyjnego nawet
w sytuacji, gdy ukarany decyduje sie na wniesienie odwotania (Stanowisko Komisji
Praw Cztowieka Krajowej Rady Radcéw Prawnych w sprawie projektu nowelizacji. ..
2021). Dodatkowo wskazania wymaga, ze mamy na tym etapie do czynienia z nie-
prawomocnym mandatem karnym". Tym samym sad wskutek wniesienia odwotania
stwierdza dopiero zasadnos¢ wymierzenia grzywny w drodze mandatu karnego,
podczas gdy grzywna ta zostata juz uiszczona. Co wiecej, sagd moze w konsekwen-
cji rozpoznania odwotania stwierdzi¢, ze grzywna zostata natozona niezasadnie
i nakaza¢ nastepnie jej zwrot. Wydaje sie, ze racjonalnosc¢ przyjetych w tym zakresie
rozwigzan moze by¢ zasadnie kwestionowana.

1% Zob. brzmienie projektu ustawy, dodany art. 99a § 7.
" Zob. projekt — dodany art. 99c.



Od wyroku sadu zapadtego w wyniku rozpoznania odwotania przystuguje stronom
apelacja. Takie rozwigzanie wydaje sie budzi¢ watpliwosci, gdyz nie mozna zapomi-
na¢, ze wedle brzmienia projektu ustawy celem proponowanej nowelizacji w dal-
szym ciggu pozostaje usprawnienie postepowania w sprawach o wykroczenia oraz
odcigzenia sadoéw powszechnych. Mnozenie instancji w sprawie powodowa¢ bedzie
przedtuzenie postepowania. Z punktu widzenia zatozen dotyczacych sprawnosci
postepowania pozostaje rowniez problem przypisywania tzw. punktéw karnych za
wykroczenia w ruchu drogowym. Mechanizm przekazywania wtasciwym organom
Policji informacji o zaskarzeniu mandatu karnego i tresci prawomocnego rozstrzy-
gniecia sadu w kwestii odwotania, ktére jest niezbednym zrédtem informacji dla orga-
noéw Policji, by nastepnie organy te mogty naliczy¢, przypisac i wprowadzi¢ punkty
karne do systemu, moze w rzeczywistosci budzi¢ obawy zwigzane ze sprawnoscia
i prawidtowoscia takiego systemu. Mozna mie¢ watpliwosci, czy w istocie system ten
nie utrudni tej procedury organom Policji przypisujagcym punkty karne (Uzasadnienie
do projektu ustawy... 2021: 7-8).

Znamienne jest takze to, ze cele uzasadniajace propozycje zmian procedury manda-
towej w sprawach o wykroczenia powszechne nie stanowig jednoczesnie impulsu dla
projektodawcy, by wystapic z propozycja analogicznych zmian w sprawach o wykro-
czenia skarbowe (Zagrodnik 2021: 9).

Zmiany, jakich proponuje sie dokona¢ w postepowaniu wykroczeniowym, zdaja
sie podwazac przede wszystkim fundamentalne prawo, gwarantowane dotych-
czas jednostce w procedurze wykroczeniowej, jakim jest konstytucyjnie przyznane
w art. 45 Konstytucji RP prawo do sadu. Zasadniczym elementem tego prawa jest
prawo dostepu do sadu (Tuleja 2019). Uniemozliwienie jednostce dostepu do sadu
powoduje, ze realizacja dwéch pozostatych elementéw prawa do sadu, w postaci
prawa do odpowiednio uksztattowanej procedury sadowej oraz prawa do wigzacego
rozstrzygniecia sprawy, staje sie niemozliwa.

Trzeba podkresli¢, ze organ nazwany sagdem musi posiadac¢ przymioty okreslone
w art. 45 Konstytucji RP. Cechami wymienionymi w tym przepisie moga charakteryzo-
wac sie takze inne organy, jednakze przymiot niezawistosci charakteryzuje wyfgcznie
sad. Znaczenie niezawistosci jako cechy sedziego najlepiej oddaje stanowisko wyra-
zone przez Anete tazarska: ,Niezawistos¢ sedziowska jest istota funkcji sedziego.
Bez niezawistosci nie ma sadu. Z kolei bez niezawistych i niezaleznych sagdéw nie ma
panstwa prawa” (Grabowski, Naleziriski 2020: 27). Gwarancja niezawistosci stanowi
zabezpieczenie praw i wolnosci konstytucyjnych. Przyjmowane regulacje prawne
powinny stwarzac nie tylko mozliwos¢ faktycznej realizacji zasady niezawistosci
sedziowskiej, ale wzmacniac te zasade poprzez przewidziane w ustawie gwarancje tej



niezawistosci. Sama niezawistos¢ jest w istocie pewnym stanem, faktem niezaleznym
od regulacji prawnej. Jednak prawo moze zapewnia¢ gwarancje niezawistosci poprzez
odpowiednie uregulowanie pozycji prawnej sedziego (Sladkowski 2018: 179). W przy-
padku rozstrzygania o statusie jednostki przez organy pozbawione tej cechy mozna
obawiac sie, ze decyzje w tym przedmiocie beda miaty charakter arbitralny.

Jak stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, ograniczenia w zakresie korzystania z konsty-
tucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy
sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wol-
nosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw.

W literaturze podkresla sie, ze z zasady tej wywie$¢ mozna dwa podstawowe zato-
zenia. Ograniczenia wolnosci i praw konstytucyjnych nie moga przekracza¢ zakresu
niezbednego. Ponadto ograniczenia te musza by¢ zgodne z aksjologig panstwa
demokratycznego (Garlicki 2014: 103-104). W jednym ze swoich orzeczen TK wskazat
0godlne granice dopuszczalnych ograniczen wolnosci i praw, stawiajac w kontekscie
tych ograniczen trzy pytania, tj. czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw, czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powiazana, i wreszcie,
czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporcji do ciezaréw nakfadanych
przez nig na obywatela (Orzeczenie TK z 26.04.1995, K 11/94, OTK 1995, nr 1, poz. 12).

W odniesieniu do postanowien projektu nowelizacji Kodeksu postepowania w spra-
wach o wykroczenia najwiecej watpliwosci budzi spetnienie trzeciego z wymogoéw
okreslonych przez TK. Ponadto, jesli chodzi o zastrzezenie zawarte w art. 31 ust. 3
zd. drugie, w jednym ze swoich wyrokéw TK stwierdzit, ze istote wolnosci i praw,
o ktérej mowa w tym przepisie, nalezy rozumiec jako pewne elementy podstawowe
(rdzen, jadro), bez ktérych prawo czy wolnos¢ w ogdle nie beda mogty istniec. Nalezy
wiec element ten postrzegac jako gtéwna, rzeczywista i nienaruszalna tres¢ tego
prawa (wyrok TK z 28.04.2009, P 22/07, OTK-A 2009, nr 4, poz. 55).

Powazne kontrowersje budzi kwestia, czy postanowienia projektu ustawy o zmianie
ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia, zaktadajace daleko idace
ograniczenia podstawowych praw konstytucyjnych, przede wszystkim zas prawa
do sadu, prawa do obrony czy zasady domniemania niewinnosci, sg dopuszczalne
z punktu widzenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci. Wymég zgodnosci
ustaw z Konstytucjg RP postrzegac nalezy jako wymog ich zgodnosci z wszystkimi
relewantnymi merytorycznie normami konstytucyjnymi. Proceduralnym refleksem
merytorycznej zgodnosci jest sadowa kontrola konstytucyjnosci ustaw (Garlicki
2016: 5).
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