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Ewolucja polskiego systemu wykroczen —
przez autorytaryzm do demokracji. Czgs¢ 1

Abstrakt: Opracowanie jest glosem w debacie nad przyjeciem optymalnego modelu reakcji
na wykroczenia. Rozwazaniom w tym zakresie towarzyszy historyczne ujecie rozwoju prawa wy-
kroczen, ktore ukazuje interesujacy obraz oryginalnych propozycji normatywnych formutowanych
w czasach dwudziestolecia migdzywojennego, nastgpnie czasach autorytaryzmu, az po wspotcze-
snos$¢. Ich wnikliwa analiza pozwala wyodrebni¢ charakterystyczne dla prawa wykroczen etapy:
pierwszy — od 1919 do 1951 roku, odzwierciedlajacy administracyjny wzorzec rozpatrywania
spraw o wykroczenia przechodzacy stopniowo w model mieszany; drugi — od 1952 do 1990 roku,
reprezentujacy model posredni pomigdzy systemem administracyjnym a sadowym, wyrdzniajacy
si¢ dziataniem kolegiow orzekajacych w sprawach o wykroczenia, wzmocniony kodyfikacjg prawa
wykroczen z 1971 roku; wreszcie trzeci etap — od roku 1990, zapowiadajacy kierunek usagdowienia
prawa wykroczen, poglebiony wejsciem w zycie kompleksowej kodyfikacji prawa karnego z 1997
roku, do ktérej bardzo ,,zblizono” prawo wykroczen, i — na koniec — zwienczony w 2001 roku
przyjeciem w petni sgdowego modelu orzeczniczego. Przedstawiony schemat normatywnego dzia-
tania polskiego ustawodawcy w efekcie finalnym wylonit karnistyczny model prawa wykroczen
oparty na tak zwanym matym kodeksie karnym, czyli zawierajacym regulacje materialnoprawne
kodeksie wykroczen z 1971 roku, oraz wskazanej juz ustawie procesowej z 2001 roku, okreslajace;j
zakres kognicji sadow orzekajacych w sprawach o wykroczenia.

Z perspektywy historycznej utrzymanie wykroczen w ramach prawa karnego i przyjecie do
ich rozstrzygania zasad odpowiedzialnosci karnej mozna postrzega¢ jako uznanie pewnej koncep-
cji modelu w sprawach o wykroczenia i jej konsekwentng realizacje. Niemniej jednak dynamika
prawa oraz wystepujace w jego obszarze niedostatki legislacyjne od pewnego czasu wymuszaja
poszukiwanie nowych rozwiazan prawnych przeciwdziatajacych bezprawiu administracyjnemu czy
tez bezprawiu karnemu o mniejszej spotecznej szkodliwosci. Chodzi tu zwlaszcza o ich penalizacje
w postaci deliktow administracyjnych, to jest czynéw zabronionych pod grozba administracyjne;j
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sankcji pienieznej, ktorych konstrukcja przypomina przestgpstwa badz wykroczenia. Mimo wyraz-
nego podobienstwa czyny te nie sa zaliczane do wskazanej kategorii, wobec czego nie stosuje si¢ do
nich gwarancji wlasciwych dla odpowiedzialnosci karnej. Wystapienie tego rodzaju zjawiska w roz-
woju prawa niewatpliwie aktualizuje pytanie, czy w prawie wykroczen nalezy dalej rozwija¢ model
karnistyczny, w zasadzie odpowiadajacy wspolczesnemu, czy moze wiasciwsze byloby przyjecie
innego kierunku i stworzenie stricte administracyjnego modelu odpowiedzialnosci za drobniejsze
czyny zabronione.

W debacie publicznej i piSmiennictwie prawniczym mozna oczywiscie odnalez¢é zrdznico-
wane wypowiedzi praktykéw i przedstawicieli nauki odnoszacych si¢ do reformy wykroczen. Nie
wchodzac w szczegotly formutowanych propozycji, autorkom niniejszego opracowania blizsze po-
zostaja poglady zwolennikow tradycyjnego ujecia modelu wykroczeniowego, w ktorym wzorowa-
nie zasad odpowiedzialno$ci za wykroczenia na zasadach ogoélnych prawa karnego uwaza si¢ za
prawidlowe. Stanowisko to nie wyklucza potrzeby dziatan nowelizacyjnych, a raczej wyraza, na tg
chwilg, nieprzekonanie co do zasadno$ci calkowitej zmiany modelowej. Konieczno$¢ nowelizacji
czesei ogolnej kodeksu wykroczen, w tym katalogu Srodkow reakcji na wykroczenia, czy aktu-
alizacji czg$ci szczegdlnej, obejmujacej chocby przeksztatcenie niektéorych wykroczen w delikty
administracyjne, zdaniem autorek stanowi wystarczajaco powazne wyzwanie legislacyjne. Utrzy-
manie prawa wykroczen jako odrgbnej gatezi prawa wymusza takze odniesienie si¢ do przyjetych
struktur ustrojowych i procesowych oraz zgtaszanych w tym obszarze zmian. Podejmujac ten watek,
autorki opracowania reprezentujg mato popularne obecnie stanowisko utrzymania trybu sagdowego
W rozpoznawaniu spraw o wykroczenia. W przypadku wykroczen mozemy moéwic o czynach mniej-
szej wagi, zabronionych przez ustawe pod grozba kary, ktorej wymierzenie nalezy do kompeten-
¢cji organu sprawujacego wymiar sprawiedliwos$ci 1 zostaje poprzedzone procesem ustalenia winy.
Niezbedne jest wobec tego zachowanie zasad odpowiedzialnosci nakierowanych na zabezpieczenie
gwarancji uczestnikow postepowania, ktére moze zapewnic¢ jedynie postgpowanie sagdowe. Przeka-
zanie wykroczen organom niesgdowym zaprzecza tym zasadom, wzbudza ponadto watpliwosci na-
tury konstytucyjnej. Takie podejscie nie zwalnia oczywiscie ustawodawcy z obowigzku zwickszenia
mechanizméw uproszczenia i przyspieszenia postgpowania w sprawach o wykroczenia. Poza opty-
malizacjg ptaszczyzny procesowej nalezatoby takze zastanowi¢ si¢ nad usprawnieniem rozwigzan
organizacyjnych mieszczacych si¢ jednak w juz istniejacych strukturach. W kazdym razie respekt
dla dotychczasowych, wieloletnich dziatan ustawodawcy przemawia za kontynuacja aktualnego
modelu prawa wykroczen, oczywiscie przy zatozeniu jego racjonalizacji. Autorki podkres$laja, ze
w obecnych realiach niestabilnos$ci prawa mozna wyrazi¢ obawe co do istnienia warunkoéw do prze-
modelowania prawa wykroczen w kierunku odmiennym od realizowanego.

Stowa kluczowe: wykroczenie, delikt administracyjny, prawo karno-administracyjne, kolegia
orzekajace.

EVOLUTION OF THE POLISH PETTY OFFENCES SYSTEM —
THROUGH AUTHORITARIANISM TO DEMOCRACY. PART 1

Abstract

The study is a voice in the debate on adopting an optimal model of response to offences.
Considerations in this area are accompanied by a historical approach to the development of the mis-
demeanour law which presents an interesting picture of original normative proposals articulated in
the interwar period, then in the authoritarian times, and finally in the contemporary period. Their
in-depth analysis enables us to distinguish stages which are typical for the misdemeanour law, i.e.
the first stage encompassing the years from 1919 to 1951, reflecting an administrative standard of
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investigating misdemeanour cases, changing gradually into a mixed model. Another stage commen-
cing in 1952 and lasting until 1990, representing an intermediate model between the administra-
tive and court systems, distinguished by the activity of the boards adjudicating in cases concerning
misdemeanours, enhanced by the codification of the misdemeanour law dated 1971. Finally, the
third stage commencing in 1990, announcing the direction of establishing the misdemeanour law,
deepened by entry into force of a comprehensive codification of the criminal law dated 1997, to
which the misdemeanour law was strikingly similar, ending with the adoption of a comprehensive
adjudicative model in 2001. The presented scheme of the normative activity of the Polish legislator
has brought a penal model of the misdemeanour law based on the so-called petty criminal code, i.e.
containing material and legal regulations in the misdemeanour law of 1971 and the aforementioned
Lawsuit Act of 2001 specifying the scope of cognition of the courts adjudicating in cases concerning
misdemeanours.

From a historical perspective, maintaining misdemeanours as part of criminal law and adopting
the principles of criminal liability to resolve them can be perceived as acknowledgement of a cer-
tain concept of the model in cases concerning misdemeanours and its consistent implementation.
Nevertheless, dynamics of the law and its legislative deficiencies have been enforcing the search for
new legal solutions counteracting administrative anarchy or criminal anarchy of minor social harm-
fulness. In particular, it is about their penalisation in the form of administrative torts, i.e. forbidden
acts subject to an administrative pecuniary sanction, the construction of which resembles offences or
misdemeanours. Despite explicit resemblance, those acts are not classified within a given category;
therefore, guarantees relevant for criminal liability are not applied thereto. The existence of this
phenomenon in the development of the law undoubtedly updates the question of whether the penal
model should be developed further as a part of the misdemeanour law, corresponding in fact to the
contemporary model, or if maybe it would be more proper to adopt another direction and create
a strictly administrative model of liability for minor forbidden acts.

In the public debate and in legal literature, one can obviously find various statements of practi-
tioners and representatives of science referring to the reform of misdemeanours. Leaving the details
of the articulated proposals, the authors of this study are closer to the supporters of the traditional
approach to the misdemeanour model which implies that it is correct to base the principles of liabil-
ity for misdemeanour on the general principles of criminal law. This approach does not exclude the
need for amendment measures, but at the moment it rather manifests the lack of belief that a com-
plete change of the model is justified. The necessity to amend the general part of the misdemeanour
code, including the catalogue of response methods to misdemeanours, or to update the detailed part
covering transformation of some petty offences into administrative torts is, in the authors’ opinion,
a sufficiently serious legislative challenge. Treating the misdemeanour law as a separate branch of
the law also requires reference to the adopted political and procedural structures as well as changes
reported in this area. Taking up this thread, the authors of the study represent a quite unpopular
approach of maintaining the court proceedings in the examination of cases concerning misdemean-
ours. In the case of misdemeanours, we are dealing with minor offences prohibited by the law and
subject to a penalty, the imposition of which falls within the competence of a judicial authority
and is preceded by the process of determining guilt. Therefore, it is indispensable to maintain the
principles of liability aimed at securing the guarantees of the proceedings’ participants, which can
only be ensured by the court proceedings. Providing non-judicial authorities with misdemeanours
contradicts the aforementioned principles and raises doubts of a constitutional nature. Obviously,
such an approach does not release the legislator from the obligation to increase the mechanisms of
simplifying and accelerating the proceedings concerning misdemeanours. Apart from the optimis-
ation of the procedural level, one should also consider improving organisational solutions within
existing structures. Either way, respect for the existing long-term activities of the legislator speaks
in favour of continuing the current misdemeanour law model, assuming of course its rationalisation.
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The authors emphasise that currently, in the face of legal instability, one may express concern as to
the existence of conditions that would enable a change in the approach to misdemeanours.

Keywords: petty offence, administrative tort, criminal administrative law, adjudicating col-
lege/entity.

Polski system prawa wykroczen mozna postrzega¢ jako wciaz ewoluujg-
cy. Od dtuzszego czasu poddawany jest on procesowi weryfikacji i naznaczony
poszukiwaniami optymalnego modelu reakcji na drobniejsze czyny zabronione.
Przyltaczajac si¢ do tych poszukiwan, nalezy najpierw ukazac perspektywe histo-
rycznoprawng, ktora pozwala przesledzi¢ rozne etapy rozwoju prawa wykroczen.
Obrazuje ona drog¢ przemian naznaczong oryginalnymi propozycjami norma-
tywnymi, ale tez obfitujagca w wiele problemow natury prawnej oraz praktyczne;j.
Watki historyczne siggajace dwudziestolecia migdzywojennego, a nastgpnie cza-
sOW autorytaryzmu, pozwalajg okresli¢ kierunek i zakres zasadniczych reform,
jakim poddawana byla ta dziedzina prawa. Ich istota — najogdlniej rzecz ujmujac
— sprowadzata si¢ do proby ustalenia statusu prawa wykroczen, a mianowicie
tego, czy powinno ono stac si¢ represyjnym prawem administracyjnym, czy moze
przybra¢ charakter karny, czy wreszcie — ze wzgledow pragmatycznych — wia-
sciwe byloby przyjecie w jego wypadku rozwigzania kompromisowego. Roz-
wazaniom w tym obszarze towarzyszyt przede wszystkim spor co do tego, czy
kompetencje orzecznicze w sprawach wykroczen wystarczy powierzy¢ organom
niesgdowym, przyktadowo administracji panstwowej, czy przeciwnie — nalezy
si¢ tutaj oprze¢ w cato$ci na wzorcach sagdowych. Rownie wazne, a moze nawet
najwazniejsze, pozostawalo rozstrzygnigcie natury samego wykroczenia. Nie da
si¢ bowiem zaprzeczy¢, ze zagadnienie to bylo i wcigz jest istotnym kryterium
systematycznego spojrzenia na prawo wykroczen. Mozna powiedzie¢, ze niejed-
nolito$¢ poruszanej problematyki w pewnym sensie wyznaczyta obszar podj¢tej
W niniejszym opracowaniu analizy.

Poszukiwanie adekwatnego modelu prawa wykroczen wymaga bowiem
uwzglednienia w odpowiednim stopniu regulacji ustrojowych, procesowych oraz
materialnych. Dlatego niezbe¢dne okazaly si¢ ustalenia dotyczace w szczegdlno-
$ci rodzaju oraz pozycji organow orzekajgcych, standardow procesowych, ale
i srodkow reakcji na wykroczenia. Dopiero przy takim catosciowym podejsciu,
obrazujacym odniesienia historyczne, mozliwe stalo si¢ sformutowanie gruntow-
nie uzasadnionej propozycji normatywnego ujecia prawa wykroczen. Realizacja
zatozonego celu, ze wzgledu na obszerno$¢ poruszanej materii, ukazuje przy tym
potrzeb¢ wyodrebnienia dwoch czegsci: pierwszej — obejmujacej okres do lat
siedemdziesiatych, poprzedzajacych moment uksztalttowania kodyfikacji prawa
wykroczen, w tym kodeksu wykroczen z 1971 roku, oraz drugiej — do czasow
wspotczesnych, w ktorych kodeks ten nadal obowigzuje.
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Prawo wykroczen II Rzeczypospolitej

Odziedziczony po zaborcach stan ustawodawstwa w zakresie wykroczen
wymagal pilnego uporzadkowania. Obowigzujace na zjednoczonych ziemiach
polskich regulacje prawne dotyczace tej problematyki dos¢ istotnie réznity si¢
bowiem od siebie!. Niejednolity w ich ramach status wykroczenia utrudniat ro-
zeznanie si¢ co do jego umiejscowienia w systemie prawa stanowionego. Do tego
dochodzit jeszcze, do$¢ intensywny w tamtym okresie, rozwoj rodzimego prawa
karno-administracyjnego. Wykorzystanie sankcji karno-administracyjnej do ure-
gulowania wielu dziedzin Zycia, czgsto w sposob niekontrolowany i niezsynchro-
nizowany z pozostatosciami rozwigzan prawnych bylych panstw zaborczych,
dodatkowo komplikowato zaistnialg sytuacj¢. Przez to w poczatkowej fazie dzia-
falnosci legislacyjnej polskiego ustawodawcy wigkszo$¢ karno-administracyjnych
aktow prawnych sprawiata wraZenie chaotycznych oraz zupetnie przypadkowych?.

Pierwszym znaczacym posuni¢ciem na drodze do unifikacji prawa dotycza-
cego wykroczen byta Konstytucja marcowa, ktora inkorporujac francuska zasade
nulla poena sine iudicio, stan¢la na stanowisku jednolito$ci prawa karnego. Jej
art. 98 jasno deklarowal, ze ,,zadna ustawa nie moze zamykac¢ obywatelowi drogi
sadowej dla dochodzenia krzywdy lub straty”, podczas gdy art. 72 stanowit, ze
,Ustawy przeprowadza zasadg, iz od karnych orzeczen wtadz administracyjnych
zapadtych w drugiej instancji bedzie przystugiwalo stronom prawo odwotania si¢
do wlasciwego sadu”. W efekcie pewnego niedopatrzenia przy uchwalaniu tego
ostatniego przepisu w roku nastgpnym — formalnie drogg sprostowania tekstu
— zmieniono stowa ,,drugiej instancji” na ,pierwszej instancji”>. Tworcy usta-
wy zasadniczej, opierajac si¢ na modelu pruskim, opowiedzieli si¢ za koncepcja,
wedhug ktorej kary zasadniczo miaty wymierza¢ sady, organy administracji za$
mogly orzekac ,,zastepczo” i z zastrzezeniem, ze na zagdanie obywatela ich karne
orzeczenia beda podlegac kontroli sadowe;.

Niestety ze wzgledu na ogolnikowo$¢ postanowien konstytucyjnych prak-
tyczna realizacja przyjetych zalozen napotkata na pewne przeszkody. Natrafi¢

! Na temat ustawodawstwa zaborczego zob. M. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji a dotych-
czasowe ustawodawstwo polskie, Lwow 1930; W.F. Dabrowski, Orzecznictwo karno-administra-
cyjne w PRL, Poznan 1967; G. Taubenschlag, Polskie prawo karno-administracyjne, £.6dz 1931;
J. Skupinski, Model polskiego prawa o wykroczeniach, Wroctaw 1974; A. Gubinski, Prawo wykroczen,
Warszawa 1980, s. 9 n.; A. Marek, Polskie prawo wykroczen, Warszawa 1987, s. 17 n.; T. Bojarski,
Ewolucja polskiego systemu prawa wykroczen na tle rozwigzan europejskich, ,,Annales UMCS” 40,
1993, nr 3, s. 22 n.; J. Jendroska, Uwagi o istocie orzecznictwa karno-administracyjnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1958, nr 2, s. 274.

2 M. Zimmermann, op. cit., s. 204.

3 'W.E. Dgbrowski, op. cit., s. 365; M. Zimmermann, op. cit., s. 106-107. Zapisy Konstytu-
c¢ji marcowej w 1935 roku powtorzyta Konstytucja kwietniowa, ktora w art. 68 ust. 1 zakazywata
ustawodawcy zwyktemu zamykania obywatelowi drogi do ochrony sadowej oraz w art. 68 ust. 6
wyrazata, dostosowanag do juz obowigzujacego ustawodawstwa, zasade kontroli sadowej nad orzecz-
nictwem karno-administracyjnym.
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mozna byto bowiem na ustawy pozwalajace na odwotanie sensu stricto do sadu
okregowego, a takze takie, ktore przewidywaty prawo zadania przekazania spra-
wy do rozpoznania przez sad powiatowy (lub pokoju). Osobng grupe tworzyty
ustawy upowazniajace do zadania przekazania sprawy do rozpoznania przez sad
okregowy oraz oparte na systemie tak zwanej bifurkacji, zaktadajagcym rownole-
gle istnienie dwoch trybow zaskarzenia: odwotania do nadrzednego organu ad-
ministracji lub uruchomienia trybu sgdowego przez wniesienie odwotania albo
sprzeciwu (mozliwo$é wyboru)®. O stanie rozbiezno$ci obowigzujacego wowczas
ustawodawstwa $wiadczy ponadto to, ze organy administracji byly upowaznione
do wymierzania kar tylko na obszarze bytych zaborow rosyjskiego i austriackie-
g0, natomiast na terenie bytego zaboru pruskiego czg¢sto w takich samych spra-
wach ustanawiano wlasciwo$é sadow powiatowych?.

Tak naprawd¢ ujednolicenie interesujacej nas kwestii przyniosty dopiero prze-
pisy rozporzadzenia Prezydenta RP z 22 marca 1928 roku o postgpowaniu karno-
-administracyjnym® (dalej: PKA), uzupetione wydanym kilka dni wczesniej kodek-
sem postepowania karnego’. Respektujac w pelni koncepcje zaproponowang przez
konstytucje, w rozporzadzeniu tym uszczegdtowiono, ze w wypadkach wskazanych
w ustawie (dodatkowo gdy czyn nie byt zagrozony karg wyzsza niz 3000 zlotych
i trzy miesigce aresztu) jurysdykcje miaty sprawowa¢ organy administracji®. Dziatal-
nos¢ tych ostatnich charakteryzowata si¢ subsydiarnos$cia, albowiem formalnie kazde
orzeczenie podlegato kontroli sadowej, jesli ukarany tego zazadat. W rzeczywistosci
jednak w sprawach przekazanych orzecznictwu karno-administracyjnemu o tym, czy
sprawca w ogole bedzie ponosit odpowiedzialnos$¢, decydowat organ administracji,
a przeciwko odmowie wszczecia postepowania nie przystugiwal zaden srodek od-
wolawczy. Bez watpienia tego rodzaju nieskrgpowanie sprzyjato prowadzeniu przez
administracj¢ pewnej polityki karnej pozostajgcej poza kontrolg sadowa.

Warto doda¢, ze wzmocnieniu tej praktyki stuzyl ponadto specyficzny $ro-
dek zaskarzenia do sadu. Zadanie przekazania sprawy sadowi nie byto bowiem
srodkiem $cisle odwotawczym, cho¢ podobnie jak on wstrzymywato wykonanie
orzeczenia. W przeciwienstwie do ,klasycznego” odwolania sens tego srodka
sprowadzat si¢ do merytorycznego rozpoznania sprawy przez sad dziatajacy jako
organ pierwszej instancji. Przyjecie takiego zatozenia skutkowato zwolnieniem
sadu z obowigzku przestrzegania zakazu reformationis in peius. A poniewaz sady
w tych sprawach stosowaty z reguly surowsza represj¢ anizeli administracja,

4 M. Zimmerman w Owczesnym stanie prawnym wyrdznia az pieé grup ustaw odmiennie
regulujacych to zagadnienie; zob. idem, op. cit., s. 156.

> J. Skupinski, op. cit., s. 79.

6 Dz.U. RP Nr 38, poz. 365.

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 marca 1928 roku — Kodeks poste-
powania karnego (Dz.U. RP Nr 33, poz. 313).

8 Zasadniczo orzecznictwo karno-administracyjne sprawowaty powiatowe wiadze admini-
stracji ogolnej (to jest: starosta powiatowy, grodzki i morski), chyba ze z mocy przepisu szczegélne-
go nalezato ono do organow wyspecjalizowanych (art. 2 PKA).
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odsetek skazanych korzystajacych w okresie miedzywojennym z dobrodziejstwa
kontroli sadowej nie przedstawiat sie niestety imponujaco’. Ograniczony zasieg
orzecznictwa sgdowego dos$¢ szybko zreszta zachecit administracje do trakto-
wania przekazanych uprawnien jako naleznych jej ,,z natury rzeczy” $rodkoéw
zabezpieczajacych wykonywanie zadan, o czym $wiadcza wyniki orzecznictwa
oraz akty bezposrednio kierujace politykg penitencjarng administracji panstwo-
wej'0. Ekspansiji tej ostatniej sprzyjat takze 6wczesny kierunek ustawodawczy,
poddajacy orzecznictwu karno-administracyjnemu kolejne wykroczenia. Mimo
zawartego w art. 1 PKA zastrzezenia (czyny zagrozone grzywng w wysokosci
do 3000 ztotych i 3 miesigcami aresztu) orzecznictwu temu na podstawie prze-
pisow szczegdlnych omawianego rozporzadzenia podlegaty tez czyny z niekto-
rych utrzymanych w mocy ustaw przewidujacych wyzsze sankcje karne (art. 1 § 2
ust. 7 przepisow wprowadzajacych KPK oraz art. 64 PKA)!!. Juz samo to w nie-
wielkim stopniu wspoltgrato z formulg zastepczego modelu sprawiedliwosci.
PKA, koncentrujac si¢ przede wszystkim na zagadnieniach proceduralnych,
nie unifikowalo przepisow materialnych. Tymczasem w miar¢ powstawania no-
wych ustaw regulujacych poszczegolne dziedziny zycia spotecznego coraz moc-
niej odczuwano brak aktu prawnego integrujacego zasady odpowiedzialno$ci
oraz karania w dziedzinie wykroczen. Wprawdzie prace nad konsolidacjg prawa
materialnego dotyczacego wykroczen rozpoczeto rychto po odzyskaniu niepod-
legtosci, jednak nieistnienie uzgodnien w przedmiocie istoty wykroczenia oraz
jego relacji wzgledem przestepstwa od samego poczatku utrudniato wypraco-
wanie racjonalnego podej$cia w tym wzgledzie. Nie referujac tutaj szczegodtowo
dyskusji na ten temat, wystarczy przypomnie¢, ze w Wydziale Karnym Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Karnego konkurowaty z sobg dwa przeciwstawne sta-
nowiska!2. O ile pierwsze z nich dopatrywato si¢ zasadniczej réznicy miedzy
godzacymi w dobra chronione prawem przestgpstwami a majacymi charakter
drobnych naruszen natury porzadkowej wykroczeniami'3, o tyle drugie negowato
wystepowanie pomiedzy nimi jakich$ zasadniczych réznic natury jakosciowe;j'4,

9 Szerzej na ten temat zob. I. Szumski, Srodki penalne w polskim prawie wykroczeri na tle
doswiadczen praktyki, Lublin 1995, s. 32; oraz A. Gubinski, op. cit., s. 13.

10 W.F. Dabrowski, op. cit., s. 36, 370. Na poparcie tej tezy cytowany autor przywolhuje tresé
okolnikow MSW w sprawie polityki karno-administracyjnej, wydanych w latach 1929-1931, z kto-
rych generalnie wynika, Ze podstawowym celem kary administracyjnej jest prewencja ogdlna, a za-
tem spowodowanie zmniejszenia liczby wykroczen pewnego typu na danym terenie.

' Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 roku — Przepisy wpro-
wadzajace kodeks karny i prawo o wykroczeniach (Dz.U. RP Nr 60, poz. 573).

12 A. Litynski, Wydzial Karny Komisji Kodyfikacyjnej II Rzeczypospolitej, Katowice 1991,
s. 56-57.

13 J. Makarewicz, Prawo karne, Lwow-Warszawa 1924, s. 7-9; idem, Granice ustawy karnej,
,»Przeglad Prawa i Administracji” 1920, nr 3—4, s. 96-97; zob. tez Komisja Kodyfikacyjna RP, t. 1,
z. 1, Warszawa-Lwow 1921, s. 17 n.

14 E.S. Rappaport, Uprawnienia karne wladz administracyjnych, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1921, nr 2, s. 261 n.; idem, Zagadnienia kodyfikacji wykroczen w usta-
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Przyjecie jednej lub drugiej koncepcji wigzato si¢ oczywiscie albo z pomini¢ciem
w przysztej kodyfikacji prawa karnego problematyki wykroczen i opracowaniem
dlan autonomicznego ,,kodeksu karnego policyjnego” przeznaczonego dla poste-
powan karno-administracyjnych, albo objeciem jej jednolita kodyfikacja karna,
a w nastgpstwie tego jurysdykcja sadows.

Nieoczekiwanie dla autorow obu rekomendacji proces ujednolicenia mate-
rialnego prawa dotyczacego wykroczen zamkneto wydane w 1932 roku Prawo
o wykroczeniach (dalej: POW)!3. Przedstawione juz w duzym uproszczeniu anta-
gonizmy prawo to pogodzito, odwotujac si¢ z jednej strony do koncepcji odrgbne-
go ,.kodeksu policyjnego”, z drugiej zas wykazujac merytoryczne powinowactwo
z wydanym rownolegle kodeksem karnym. Obejmowato ono wykroczenia mniej-
szej wagi, najczesciej spotykane, o charakterze porzadkowym. Od przestepstw
przewidzianych w kodeksie karnym czyny te roznily si¢ nie tylko istota, lecz takze
jurysdykcja zarezerwowang dla organow administracyjnych dziatajacych w ,,za-
stepstwie sadow””!®. Mimo formalnej odrebnosci prawo o wykroczeniach i kodeks
karny pozostawaly z sobg w $cistym zwigzku — gldwnie za sprawa art. 2 czesci
og6lnej POW, ktory zawierat klauzulg recypujaca kilkanascie przepiséw czes-
ci ogolnej KK. Przepisy te dotyczyty przede wszystkim kwestii winy, indywiduali-
zacji odpowiedzialno$ci, okolicznosci wytaczajacych lub ograniczajacych poczy-
talno$¢ oraz ogdlnych zasad wymiaru kary. Autonomicznie potraktowano jedynie
podstawowe zasady odpowiedzialnosci, a takze szczegdlne zasady wymiaru kary.

Zgodnie z art. 1 POW wykroczeniem byt czyn zagrozony karami trzymie-
sigcznego aresztu i grzywny do 3000 zlotych albo jedng z tych kar. Niezaleznie od
tego w ustawach szczegodlnych dalej funkcjonowata pewna grupa czyndéw prze-
znaczonych dla administracji, za ktére przewidziane byly sankcje wyzsze niz te
okreslone w analizowanym artykule. Co ciekawe, rowniez tu miata zastosowanie
czg$¢ ogdlna POW (na podstawie art. 12 1 13 przepisow wprowadzajacych POW
i KK). Do tego przepis art. 12 KK wyraznie stanowil, Ze czyn zagrozony karg
powyzej 3 miesigcy aresztu i 3000 ztotych grzywny jest wystepkiem. Wskazana
niekonsekwencja utrudniata w praktyce odrdznienie wykroczenia od wystepku.
Przy zalozeniu, ze wszystkie wystepki podlegaly jurysdykcji sadowej, kryterium

wodawstwie polskim, ,,Gazeta Sadowa Warszawska” 1929, nr 22, s. 334-336. Cytowany autor zla-
godzit nieco swoje stanowisko, proponujac w toku dalszych prac Komisji dwupodziat wykroczen
(te ,,wigkszej wagi” przesunat do ustawy o wykroczeniach, $cisle powigzanej z kodeksem karnym,
a wykroczenia ,bagatelne” pozostawit w kodeksie karnym policyjnym, przeznaczonym dla ad-
ministracji); zob. odpowiedz J. Makarewicza, Powrotna fala. (Projekt ustawy o wykroczeniach),
,-Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1930, nr 4, s. 477479, 491-493, 495-496 oraz
500-501.

15 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 11 lipca 1932 roku — Prawo o wykro-
czeniach (Dz.U. RP Nr 60, poz. 572).

16 J. Jakubowska-Hara, Grzywna w prawie wykroczen. Model ustawowy i praktyka, Warsza-
wa 2004, s. 20.
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rozgraniczenia upatrywano w aspekcie procesowym!”, z kolei przy zastosowaniu
kryterium materialnoprawnego o kategorii wymienionych czynéow decydowata
gbrna granica ustawowego zagrozenia'®. Niejasnosci w tym wzgledzie dodatko-
wo poglebialy czyny zagrozone karg do 3000 ztotych i trzech miesiecy aresztu
zastrzezone wprost badz posrednio dla orzecznictwa sadowego, ktore zgodnie
z kryterium ilo$ciowym stanowily wykroczenia'®. Wychodzito wiec na to, ze
ustawodawca z niewiadomych wzgledéw operowat w dwczesnym stanie praw-
nym az trzema réznymi grupami wykroczen.

Jak juz wspomniano, bliskie zwiagzki prawa o wykroczeniach z prawem karnym
daty zna¢ o sobie takze w czgsci dotyczacej sytemu Srodkéw penalnych oraz zasad
wymiaru kary. Podstawowym $rodkiem represji uczyniono grzywne, wystepujaca
w sankcjach niemal wszystkich przepisow czesci szczegolnej POW oraz ustaw
szczegolnych. Jej wymiar wahat si¢ od 1000 do 3000 ztotych. W sytuacji gdy prze-
pis szczegodlny nie okreslal wymiaru grzywny badz w ogdle grozacej za czyn kary,
organ orzekajacy mogt wymierzy¢ grzywne w wysokosci do 200 ztotych. POW
przewidywato tez dodatkowa karg grzywny (w wymiarze do 100 zlotych) na wy-
padek popeknienia wykroczenia z checi zysku, o ile bylo ono zagrozone wylacznie
karg aresztu. Kara grzywny w razie jej nieSciggalnosci lub gdyby jej Sciagnigcie na-
razato ukaranego na ruing majatkowa, podlegata zamianie na areszt zastepczy. Ten
ostatni mozna bylo zresztg orzec za kazde wykroczenie, cho¢by nie bylo zagrozone
aresztem bezwzglednym. Wymiar aresztu zastepczego wahat si¢ od jednego dnia do
najwyzszego wymiaru aresztu przewidzianego za dane wykroczenie, a wobec jego
nieokreslenia — do ustawowego maksimum tego srodka, czyli trzech miesiecy.

Z kolei kara aresztu bezwzglednego byta wymierzana w dniach i miesigcach
w granicach od jednego dnia do trzech miesigcy?!. Wystepowala ona z reguty
w alternacji z grzywng w do$¢ szerokim zakresie. Na ogolng liczbe 51 stanow
faktycznych kara ta widniala w 44 sankcjach czgsci szczegdlnej, z czego 17 razy
w maksymalnym wymiarze. POW znane byty jednak mechanizmy stuzace ztago-
dzeniu intensywnosci penalizacji, podkreslajace priorytet grzywny w sprawach
drobniejszej natury, w tym wykroczen (art. 2 POW i art. 57 § 2 KK). POW znane
byly tez instytucje nawiazki, przepadku przedmiotéw oraz zakazu wykonywania
okreslonej dziatalno$ci.

17°S. Sliwinski, Polskie prawo karne materialne, Warszawa 1946, s. 79; oraz M. Siewierski,
J. Nisenson, Kodeks karny i prawo o wykroczeniach, Warszawa 1935, s. 219, 263.

18 J. Makarewicz, Kodeks karny z komentarzem, Lwow 1938, s. 73; oraz L. Peiper, Komen-
tarz do kodeksu karnego i prawa o wykroczeniach, Krakow 1936, s. 51, 631.

19 Wylgczng whasciwosé sadow w sprawach o pewne rodzaje wykroczen ustanawiaty rowniez
niektore ustawy wydane juz po 1932 roku.

20y, Skupinski, op. cit., s. 92 n.

2l Na mocy art. 13 przepiséw wprowadzajacych KK i POW za wykroczenia przewidziane
w ustawach szczegdlnych mozna byto orzec areszt powyzej trzech miesigcy. Orzecznictwo w tych
sprawach nadal sprawowaty organy administracji. Warto doda¢, ze wspomniany tu kierunek podda-
wania coraz wigkszej liczby wykroczen orzecznictwu karno-administracyjnemu podtrzymaty prze-
pisy wprowadzajace KK i POW z 1932 roku (art. 16 § 3).
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Istotny fragment systemu dotyczacego kar tworzyly przepisy okreslajace zasa-
dy ich wymiaru. Ze wzglgdu na tre$¢ art. 2 POW pelne zastosowanie znajdowaty
tu rozwigzania zawarte w kodeksie karnym, szczeg6lnie za$ jego art. 54, zgodnie
z ktorym sad wymierzat kare wedlug swego uznania, zwracajac uwagg przede
wszystkim na pobudki oraz sposob dziatania sprawcy i jego stosunek do pokrzyw-
dzonego, na stopien rozwoju umystowego i charakter sprawcy, na jego dotychcza-
sowe zycie tudziez na jego zachowanie po popehieniu przestepstwa. Wysuwajac
na czoto cechy indywidualne oraz subiektywne sprawcy, przepis ten jednoznacznie
wskazywat na preponderancje prewencji szczegélnej??. Tymczasem jeszcze przed
wejsciem w zycie POW orzecznictwo karno-administracyjne nastawione byto
gléwnie na prewencije ogélng>3. Takie podejscie wynikato z traktowania tego ostat-
niego jako instrumentu stuzacego wspieraniu realizacji zadan administracyjnych?.
Trzeba bowiem pamigtac, ze orzecznictwo karno-administracyjne sprawowat apa-
rat urzedniczy, ktéry byt sktadowa administracji>>. Na zmiane tego kierunku nie
wplyneta nawet reorientacja pogladow na temat celu kary administracyjnej przez
czynniki oficjalne. Praktyka administracyjna pozostata nieugigta i mimo wezwan
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych do uwzgledniania w procesie wymiaru kary
przede wszystkim prewencji szczeg6lnej kontynuowata, witasciwie az do konca
okresu miedzywojennego, represyjna linie orzecznictwa?®. Poza zastarzalymi na-
wykami mys$lowymi aparatu urzedniczego przyczyn zaostrzenia polityki karnej
nalezy upatrywac takze w niedostosowaniu idei kodeksowych (zwlaszcza art. 54
KK) do modelu orzecznictwa w sprawach o wykroczenia, ktéry byt zainteresowany
,,szybkim” wymiarem kary i mozliwie duzym uproszczeniem postepowania®’,

Zobrazowany tu pokrotce migdzywojenny system prawa wykroczen nie byt
pozbawiony pewnych wad czy tez niedociagni¢¢. Pomyst ulokowania wykroczen
w ramach prawa karnego, jakkolwiek stuszny w intencji, nie zostat chyba do
konca przemyslany. Nie uwzgledniatl bowiem stabosci administracyjnego mode-
lu orzecznictwa. Aparat urzedniczy, kierujgc si¢ swoiscie pojmowang prewencja
0g6lng, wbrew powszechnym oczekiwaniom urzeczywistnial wlasng, schema-
tyczng polityke karng w sprawach o wykroczenia, pomijajac przy tym zupeinie
kodeksowe standardy w zakresie wymiaru kary. Mimo tego nadmierna represyj-
no$¢ sprawowanego przez niego orzecznictwa nie wptyneta znaczaco w anali-
zowanym okresie na redukcje liczby popetionych wykroczen?®. Cho¢ z tresci

22 Komisja Kodyfikacyjna RP, t. 5, z. 3, Warszawa 1930, s. 58.

23 Szerzej zob. J. Jakubowska-Hara, Wymiar kary za wykroczenia (rozwdj ustawodawstwa do
Kodyfikacji z 1971 ), ,,Studia Prawne” 1989, z. 4, s. 76.

24 J. Skupinski, op. cit., s. 235.

25 J. Jakubowska-Hara, Grzywna w prawie wykroczen. .., s. 30.

26 Szerzej na ten temat zob. K. Eucarz, J. Jakubowska-Hara, Kierunki reform polskiego prawa
wykroczen w perspektywie historycznoprawnej, [w:| Reforma prawa wykroczen, red. P. Daniluk,
t. 2, Warszawa 2020, s. 16—17.

27 J. Jakubowska-Hara, Wymiar kary za wykroczenia..., s. 77.

28 W.F. Dgbrowski, op. cit., s. 36, 370; R. Rajkowski, Prawo karno-administracyjne Polski
Ludowej, Warszawa 1955, s. 18.
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okolnikow MSW w sprawie polityki karno-administracyjnej wydanych w latach
1929-1931 wynika, ze wlasnie realizacja tego ostatniego zamierzenia byta pod-
stawowym celem kary administracyjnej. Brak sukcesow na tym polu dodatkowo
poglebialy trudnosci zwigzane z wykonywaniem kar, ktore sprzyjaty ogolnemu
poczuciu bezkarnosci?’. Nie dziwi wiec, ze przyjety kierunek orzecznictwa w ze-
stawieniu z niepowodzeniami wykonawczymi tudziez poluzowaniem dyscypliny
spotecznej finalnie doprowadzit do kryzysu polityki karno-administracyjnej okre-
su migdzywojennego.

Orzecznictwo karno-administracyjne z 1951 roku

System prawa wykroczen w okresie powojennym jawi si¢ niemal jedno-
znacznie jako podporzadkowany wymogom politycznym i kontrolowany przez
aparat wladzy. Uksztaltowane w II Rzeczypospolitej ogdlne zalozenia dotyczace
tej ptaszczyzny prawa przetrwaty do konca 1951 roku, kiedy to przyjeto nowy,
w $wietle standardow europejskich, model orzecznictwa w sprawach o wykrocze-
nia. Podstawy zmian opatrywano uzasadnieniem wynikajacym z krytyki dotych-
czasowe] koncepcji rozstrzygania w sprawach o wykroczenia w sktadzie jedno-
osobowym przez czynnik urzedniczy, przy zachowaniu mozliwosci przekazania
sprawy sadowi. Akcentowano rowniez stabos¢ istniejgcego systemu, przejawiaja-
cg si¢ miedzy innymi stosowaniem nadmiernie surowych srodkow reakcji i nie-
wydolnoécia wykonawcza3?. Gloszonej potrzebie zmian sprzyjato tez nowe uje-
cie organizacyjne systemu terenowej administracji panstwowej, ktore juz w 1950
roku przybrato posta¢ systemu rad narodowych i ich organow wykonawczych.

W zaistniatych warunkach, przy umacnianiu si¢ ideologii komunistyczne;j,
podjeto dziatania reformatorskie, nawigzujgc do stworzonej przez nauke radziecka
teorii kolegialnego oddziatywania aparatu administracji na obywateli, obejmujace-
go system srodkow o charakterze spoteczno-wychowawczym, wykonywany przy
udziale czynnika spotecznego’!. Wynikiem dziatan byta uchwalona w dniu 15 gru-
dnia 1951 roku ustawa o orzecznictwie karno-administracyjnym (dalej: OKA)32.
Nowe rozwigzania normatywne zrodzily istotne zmiany na plaszczyznach ustro-
jowej, procesowej i materialnoprawnej>>.

29 Szerzej zob. J. Szumski, op. cit., s. 37-38.

30 Uzasadnienie do projektu ustawy z 15 grudnia 1951 roku o orzecznictwie karno-admini-
stracyjnym (druk sejmowy nr 995, s. 7).

31 M. Lysko, Ewolucja polskiego systemu prawa wykroczen w XX w., ,,Miscellanea Historico-
-luridica” 17, 2018, z. 1, s. 172; szerzej na ten temat zob. idem, Prace nad kodyfikacjq materialnego
prawa wykroczen w Polsce Ludowej (1960—1971), Bialystok 2016, s. 35-41.

32 Dz.U. z 1951 1. Nr 66, poz. 454.

33 Zob. W.E. Dgbrowski, Zagadnienia ogélne orzecznictwa karno-administracyjnego w PRL,
Poznan 1970, s. 44-60; R. Rajkowski, Prawo karno-administracyjne Polski Ludowej. Zarys czesci
ogolnej i postgpowania, Warszawa 1956, s. 79 n.; J. Skupinski, op. cit., s. 112—138.
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W pierwszej z wymienionych ptaszczyzn dostrzec mozna nowy, catkowicie usa-
modzielniony model orzecznictwa quasi-sadowego>* z udziatem czynnika spotecz-
nego. Oparty na zatozeniach demokratyzacji i uspotecznienia orzecznictwa karno-
-administracyjnego miat wychowawczo oddziatywaé na sprawcoéw wykroczen>.
Podstawowymi wyktadnikami nowego charakteru orzecznictwa byly: system kar
orzekanych w tym trybie, kolegialny system rozpatrywania i orzekania oraz publicz-
ny charakter procesu karno-administracyjnego’®. Zmiana charakteru organu orzeka-
jacego przejawiata si¢ w powolaniu kolegiow?’, ktére usytuowano przy terenowych
organach administracji panstwowej, to jest prezydiach rad narodowych wszystkich
szczebli. Glowna role odgrywaty kolegia dziatajgce przy prezydiach rad narodowych
powiatowych, dzielnicowych oraz miast powyzej 10 tysigcy mieszkancow, gdyz
orzekaly one jako organy pierwszej instancji, a takze byly instancjg odwolawcza
od orzeczen kolegiow przy prezydiach rad gminnych oraz mniejszych miast’®. Do
kompetencji kolegiow nalezato orzecznictwo karno-administracyjne z wytgczeniem
dziatan wykonawczych®®. Cztonkowie kolegiow byli wybierani przez terenowe or-
gany wiladzy panstwowej, czyli rady narodowe, sposrdd kandydatow zglaszanych
przez organizacje spoleczne i polityczne, a takze zaktady pracy. Kolegium tworzyli:
przewodniczacy, bedacy reprezentantem czynnika urzgdniczego, jego zastepca oraz
cztonkowie, bedacy przedstawicielami tak zwanego czynnika spotecznego.

Kolegia orzekajace byty formalnie wyodrebnione od struktur administracji
panstwowej, co mogto stwarza¢ pozory ich niezaleznosci. W rzeczywistosci byty
one jednak $cisle powiazane z aparatem administracji pod wzgledem personal-
nym, chociazby przez powierzenie prezydiom rad narodowych kompetencji do
sporzadzania list kandydatow na czlonkoéw kolegiow, a takze pod wzgledem
obstugi organizacyjnej; dodatkowo zalezno$¢ t¢ wzmacniaty uprawnienia nad-
zorcze przyznane wojewodzkim radom narodowym, ktore mogly uchylaé pra-
womocne orzeczenia kolegéw pozbawione podstawy prawnej lub oczywiscie
niestuszne, czy prezydiom majacym prawo udzielania wytycznych dla orzecz-
nictwa oraz kontroli ich wykonania®’. Nie bez znaczenia pozostawat takze tak
zwany zwierzchni nadzor przystugujacy Ministrowi Spraw Wewngtrznych, ktory
sprowadzat si¢ do wydawania wytycznych okreslajacych kierunki polityki karnej
w sprawach o wykroczenia.

34 Szerzej zob. J. Skupinski, op. cit., s. 112—138.

35 M. Lysko, Ewolucja polskiego systemu..., s. 175.

36 W.F. Dgbrowski, Zagadnienia ogélne..., s. 46.

37 Poczatkowo kolegia nie miaty specjalnej nazwy. Ustawodawca dopiero w 1958 roku wpro-
wadzil okreslenie ,,kolegia karno-administracyjne”. Do tego czasu w praktyce funkcjonowato mia-
no ,.kolegia orzekajace” (por. ustawa z 25 wrzesnia 1954 roku o reformie podziatu administracyjne-
go wsi i powotaniu gromadzkich rad narodowych, Dz.U. z 1954 r. Nr 43, poz. 191.

38 J. Skupinski, op. cit., s. 114-120.

39 Kolegia przejety kompetencje przystugujace dotychczas organom administracji ogolnej,
natomiast orzecznictwo karne organéw administracji specjalnej dalej funkcjonowato na zasadach
okreslonych w PKA (zob. przyp. 8).

40 7ob. M. Lysko, Ewolucja polskiego systemu. .., s. 174.
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Procedowanie przed kolegium oparto na zasadach jawnos$ci, skargowosci
i kontradyktoryjnosci. Wprowadzono mozliwo$¢ korzystania przez obwinionego
z pomocy obroncy, lecz nie profesjonalnego, a spotecznego, ktorego obecnosé
w postepowaniu miata wskazywac na realizacje zasady rozszerzenia udziatu spote-
czehstwa w sprawowaniu tego orzecznictwa*!. Obwinionego pozbawiono przy tym
prawa skierowania sprawy na droge postepowania sgdowego. Usamodzielnienie
orzecznictwa karno-administracyjnego oznaczalo bowiem zerwanie ze strukturg
sagdownictwa powszechnego wilasnie przez likwidacje sadowej kontroli orzeczen.
Obowigzujacy wezesniej system zaskarzania orzeczenia do sadu zostat zastapiony
systemem odwotania do kolegium drugiej instancji (usytuowanego przy prezydium
wyzszego stopnia). W celu zachowania pewnej rownowagi wprowadzono jednak
instytucje oskarzyciela publicznego oraz orzekanie przez kolegium na rozprawie,
obwinionemu za$ przyznano wszelkie prawa i gwarancje procesowe*2.

Ustawa z 1951 roku zweryfikowata rowniez system kar administracyjnych
orzekanych za wykroczenia traktowane obecnie jako delikty administracyjne, do-
stosowujac go do nowych zatozen. Jak bowiem podkreslano, orzecznictwo w spra-
wach o wykroczenia powinno stuzy¢ realizacji nowych zadan wychowawczych
administracji panstwa socjalistycznego®. Wykluczono w zwiazku z tym mozli-
wo$¢ orzekania za wykroczenie kary aresztu, wprowadzajac do katalogu — na
wzor prawa radzieckiego — kare pracy poprawczej. Rezygnacje z kary aresztu
uzasadniano przede wszystkim trudno$ciami wykonawczymi, niemniej aprobowa-
no w tym czasie poglad, ze orzekanie o pozbawieniu wolnosci powinno naleze¢ do
wyltacznej kompetencji sadow. W karze za$ pracy poprawczej upatrywano mozli-
wos¢ wychowawczego oddzialywania na sprawcow drobnych czynow, wdrozenia
ich do zasad wspotzycia spotecznego przy udziale kolektywu zaktadu pracy**.
Kara pracy poprawczej byta najsurowszym srodkiem reakcji na bezprawie admi-
nistracyjne i mogta by¢ orzekana w wymiarze od jednego dnia do trzech miesiecy,
z potraceniem 20% wynagrodzenia otrzymywanego za prace swiadczong z tytu-
hu odbywania kary. Osoby zatrudnione w jednostkach gospodarki uspotecznio-
nej, w instytucjach i zaktadach panstwowych lub spotecznych kare wykonywaty
w miejscu zatrudnienia. Wobec niepracujacych mozna byto orzec obowigzek pod-
jecia pracy poprawczej w miejscu wyznaczonym przez prezydium rady narodowe;.

Kolejng kara zasadnicza przewidziang w OKA byla kara grzywny. W razie
jej niewykonania podlegata ona zamianie na zastgpcza kare pracy poprawcze;j.
Dodatkowym elementem wychowawczego oddziatywania na sprawce byto wpro-
wadzenie nieznanej wczesniej kary w postaci podania orzeczenia do publicznej
wiadomosci, przyktadowo na tablicy ogloszen gromadzkich lub w zaktadzie

41 W.F. Dagbrowski, Zagadnienia ogélne. .., s. 53.

42 M. Siewierski, Dowody w postepowaniu karno-administracyjnym, ,Zagadnienia Karno-
-Administracyjne” 1961, nr 6, s. 51.

43 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezifski, Polskie prawo administracyjne. Czesé
ogolna, Warszawa 1965, s. 420.

4 M. Lysko, Ewolucja polskiego systemu..., s. 175.

Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem 42, nr 4, 2020
© for this edition by CNS



146 Karolina Lucarz, Anna Muszynska

pracy. Nowym rozwigzaniem OKA bylo rozszerzenie katalogu o kar¢ upomnie-
nia. Moglto ono znalez¢ zastosowanie w kazdym wypadku zamiast kar przewi-
dzianych za dane wykroczenie w razie malej spotecznej szkodliwosci czynu. Ta
ostatnia przestanka byla rowniez podstawa podjecia decyzji o umorzeniu poste-
powania, jezeli zdaniem organu orzekajacego zachodzit ,,wyjatkowy wypadek”.
Wzmocnieniu wychowawczego charakteru orzecznictwa sprawowanego przez
kolegia stuzyly ponadto nowe dyrektywy wprowadzone do OKA. Nakazywaty
one uwzglednianie przez kolegium spotecznej szkodliwosci czynu i stopnia za-
winienia sprawcy oraz jego warunkéw spotecznych, osobistych i materialnych*’.

Poczynione uwagi na temat strukturalnych oraz materialno-procesowych
realidow kolegiow orzekajacych sprzyjaja zastanowieniu si¢ nad realizacjg kon-
cepcji reformy z 1951 roku i jej ocena. Jak dotad podkreslano, Ze orzecznictwo
karno-administracyjne stanowito narzedzie przeznaczone dla sprawcoOw czynow
godzacych w sfere dziatalnosci administracji panstwowej, jak tez stanowigcych akt
niepostuszenstwa, a nawet szkodnictwa wobec zadan realizowanych przez panstwo
socjalistyczne*®. Orzecznictwo to miato przede wszystkim realizowaé zadania ad-
ministracji przy wykorzystaniu srodkéw o charakterze spoteczno-wychowawczym.
Zgodnie z przyjeta koncepcjg opierato si¢ na czynniku spotecznym kontrolowa-
nym przez organy administracji. Praktyka funkcjonowania tak skonstruowanego
systemu ukazata jednak obraz jego pelnej niewydolnosci. Okazato si¢, ze wpro-
wadzenie w zycie koncepcji kolegialnego orzecznictwa w sprawach o wykrocze-
nia nie przyniosto zatozonego rezultatu. Przyczyny zaistnialego stanu rzeczy byty
oczywiscie wieloczynnikowe i dotyczyly zaro6wno strony formalnej, jak i meryto-
rycznej dziatania kolegiow.

Instytucjonalne powigzanie kolegiow orzekajacych z systemem rad narodo-
wych wykluczato ich niezalezno$¢. Wywieratlo wptyw na ksztattowanie polityki
karno-administracyjnej, czynito niezawisto$¢ cztonkow kolegow stricte iluzoryczna,
wreszcie miato znaczenie dla aspektu organizacyjnego kolegiow. Aparat biurokra-
tyczny obstugujacy kolegia nie prowadzit nalezytej dziatalnosci z reguty ze wzgledu
na nieudzielanie odpowiedniego wsparcia przez prezydia rad narodowych?’.

Ostabienie systemu laczylo si¢ rowniez z aspektem personalnym. Dopuszcze-
nie tak zwanego czynnika spotecznego do rozpoznawania spraw o wykroczenia
oznaczato, ze cztonkowie kolegow nie mieli wyksztalcenia prawniczego. Stabos¢
kadrowa wyrazata si¢ w braku czynnika fachowego, co przektadato si¢ na obnizenie

4 A. Gubinski, Ewolucja stosowanych przez kolegia srodkow karnych i zasad wymiaru kary,
Zagadnienia Wykroczen” 1977, nr 6, s. 27.

46 M. Lysko, Ewolucja polskiego systemu..., s. 172—173 i wskazana tam literatura; M. Zim-
mermann, Orzecznictwo karno-administracyjne, ,,Zagadnienia Karno-Administracyjne” 1965, nr 4,
s. 7-8.

47 M. Lysko, Aparat biurokratyczny orzecznictwa karno-administracyjnego Polski Ludowej,
.Komunizm: System — ludzie — dokumentacja” 2, 2013, s. 160—-166.
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poziomu orzecznictwa, trudnosci z zaznajomieniem si¢ z rozlegtymi przepisami
prawno-administracyjnymi oraz problemy z radzeniem sobie z duzg liczbg spraw.

Takze $rodki reakcji, jakimi dysponowaty kolegia, okazaty si¢ niewystarcza-
jace do zwalczania ucigzliwych deliktow administracyjnych. Nie sprawdzita si¢
praktyka stosowania kary pracy poprawczej, ktora w przypadku osob zatrudnio-
nych stawata si¢ de facto kara grzywny roztozong na raty, z kolei w wypadku
0s6b niepracujacych byta trudna do wyegzekwowania. Zawodzit przede wszyst-
kim aparat wykonawczy ujawniajacy klopoty z wyszukiwaniem miejsc pracy
dla ukaranych, ale i sytuacjami uchylania si¢ od wykonania tej kary*®. Problemy
egzekucyjne miaty miejsce rowniez w przypadku kary grzywny, ktora w razie jej
niewykonania ulegata zamianie na zastgpcza karg pracy poprawczej.

Stabosci aparatu wykonawczego nie usunety nowe rozwigzania, ktore taczyty
si¢ z przywroceniem w pewnym zakresie kary aresztu w postaci kary zastepczej.
Dekretem z dnia 4 marca 1954 roku o uzupehieniu przepiséw karnych w spra-
wach o niewykonanie dostaw obowiazkowych*’ wprowadzono mozliwo$é stoso-
wania w tych sprawach zastepczej kary aresztu. Zastgpcza kare aresztu ustalano
w orzeczeniu jednoczes$nie z wymierzeniem grzywny, na wypadek nieuiszczenia
tej ostatniej w ciggu 7 dni od doreczenia ukaranemu wezwania do zaptaty. Nowe
regulacje na dobrg sprawe poglebily jeszcze kryzys aparatu wykonawczego.

Rok 1956 uznano za przetomowy w zwigzku z zaprzestaniem traktowania re-
presji karno-administracyjnej jako instrumentu stuzgcego rozwiazaniu problemow
wyniklych na tle wprowadzenia w Zycie systemu gospodarki planowej>’. W polu
zainteresowania kolegiow znalazty si¢ zwlaszcza sprawy o wykroczenia przeciwko
porzadkowi publicznemu, w tym sprawy o chuliganstwo czy — traktowane jako
szczegdlnie spotecznie niebezpieczne — wykroczenia drogowe’!. Zaczeto podwa-
za¢ zasadno$¢ koncepcji wychowawczej roli orzecznictwa karno-administracyjne-
go, wskazujac na koniecznos$¢ zwigkszenia represyjnosci. W kreowanej rzeczywi-
sto$ci model orzecznictwa coraz czesciej poddawano krytyce, deklarujac potrzebe
zmian jakos$ciowych i ilosciowych aparatu karno-administracyjnego.

Reformatorskie akcenty w prawie
karno-administracyjnym z 1958 roku

Podkreslajac stusznos¢ zatozen reformy z grudnia 1951 roku, przyznano
jednak, ze zostata ona przeprowadzona na zbyt wczesnym etapie rozwoju spo-
feczenstwa socjalistycznego, ktorego $wiadomo$¢ ulegata przemianom zbyt

48 7ob. W.F. Dabrowski, Zagadnienia ogélne..., s. 57; idem, Orzecznictwo..., s. 109, 111.
49 Dz.U.z 1954 1. Nr 14, poz. 55.

30 M. Lysko, Aparat biurokratyczny..., s. 166.

SU 1hidem.
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wolno w stosunku do wprowadzanych reform politycznych i ekonomicznych?2.
Konsekwencja przyjecia takiego stanowiska byta weryfikacja dotychczasowej
koncepcji orzecznictwa karno-administracyjnego, eksponujacego jak dotad glow-
nie element wychowawczy. Niepowodzenie kolegiow, orzekajacych w walce
z wykroczeniami $rodki w postaci mato skutecznej kary pracy poprawczej i kary
grzywny, spowodowalo zwrot w kierunku zainteresowania sankcja o wyzszym
stopniu dolegliwosci — karg aresztu. Miata ona sta¢ si¢ odpowiedzig na wzrasta-
jaca liczbg wykroczen o charakterze chuliganskim, jak réwniez tych, ktore byty
zwiazane z naduzywaniem alkoholu.

Zmiany w istniejacym modelu przeprowadzono opierajac si¢ na rozwigza-
niach ustawy z dnia 22 maja 1958 roku o zaostrzeniu odpowiedzialnosci karnej
za chuliganstwo’3. Przewidywata ona mozliwo$¢ orzekania przez kolegia kary
aresztu zasadniczego 1 zastgpczego za wykroczenia polegajace na zaktocaniu
spokoju publicznego lub wywotaniu publicznego zgorszenia (art. 28-31 POW
z 1932 roku, art. 14 ustawy z 27 kwietnia 1956 roku o zwalczaniu alkoholi-
zmu#). Zaostrzenie sankcji sprowadzato si¢ do wydluzenia ustawowego wy-
miaru kary aresztu (do 2-3 miesigcy) oraz podwyzszenia gornej granicy kary
grzywny (do 1000, 3000 1 4500 ztotych). Nieuiszczenie kary grzywny w terminie
skutkowato jej zamiang na kar¢ aresztu zastepczego. Wyeliminowano przy tym
mozliwos¢ wymierzenia za te wykroczenia kary pracy poprawczej. Z kolei na
plaszczyznie procesowej wprowadzane zmiany potaczono z rozszerzeniem gwa-
rancji procesowych obwinionego, ktory uzyskat prawo do korzystania z pomocy
obroncy zawodowego. Ponadto w sprawach, w ktérych wymierzono karg aresztu,
obwiniony mogt zadaé¢ skierowania sprawy na droge postgpowania sadowego>>.
Droga zaskarzenia orzeczenia do sadu byla jednak wytgczona w przypadkach
orzeczenia aresztu zastepczego, co doprowadzilo do szerokiego postugiwania
si¢ ta sankcja>®. Towarzyszacy uchwaleniu wspomnianej ustawy zamyst ustawo-
dawcy odnosnie do zwigkszenia represyjnosci orzecznictwa kolegiow znalazt tez
odzwierciedlenie w rozwigzaniu, ktore nakazywato traktowanie chuliganskiego
charakteru wykroczenia jako okolicznosci wptywajacej na koniecznos$¢ zaostrze-
nia kary>’.

52 M. Lysko, Ewolucja polskiego systemu..., s. 176.

3 Dz.U. z 1958 r. Nr 34, poz. 152.

34 Dz.U. z 1956 r. Nr 12, poz. 62. Chodzito o nastepujace wykroczenia: zaklocenie spokoju
publicznego, naruszenie przepisow porzadkowych o zachowaniu si¢ w miejscach publicznych, za-
ktécenie spoczynku nocnego, dopuszczenie si¢ nieobyczajnego wybryku oraz uzywanie stow nie-
przyzwoitych; zob. J. Bafia, O zaostrzeniu i przyspieszeniu odpowiedzialnosci karnej za chuligan-
stwo, Warszawa 1959, s. 110.

35 Pod wzgledem procesowym sérodek ten penit funkcje analogiczng do zaskarzenia wedtug
rozporzadzenia z 1928 roku. Nie obowigzywal rowniez zakaz reformationis in peius.

36 M. Lysko, Ewolucja polskiego systemu. .., s. 177.

37 1. Bafia, Zmiany w ustawie o orzecznictwie karno-administracyjnym, ,Nowe Prawo” 1959,
nrl,s. 35.
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Zmiany zapoczatkowane tak zwang ustawg antychuliganska zostaty pogle-
biane kolejnymi — tym razem zawartymi w ustawie z dnia 2 grudnia 1958 roku
0 zmianie ustawy z dnia 15 grudnia 1951 roku o orzecznictwie karno-admini-
stracyjnym>8. Ich sens sprowadzat si¢ do wzmozenia represyjnosci prawa karno-
-administracyjnego i wyraznego odejscia od jego wychowawczego charakteru™®.

Nowelizacja z 1958 roku obejmowata rowniez zmiany w ustroju i organiza-
cji kolegiow. Chodzito o zwigkszenie ich operatywnos$ci. Przede wszystkim ogra-
niczono liczbe kolegiow. Odstapiono takze od zasady obligatoryjnego tworzenia
kolegiow na szczeblu nizszym niz powiat, a podstawowym ogniwem uczyniono
kolegia przy prezydiach powiatowych rad narodowych®®. W celu podniesienia
poziomu funkcjonowania kolegiow wprowadzono wymogi dotyczace wyksztat-
cenia i fachowosci cztonkéw tych zgromadzen®!. Wspomniana ustawa wprowa-
dzita instytucj¢ przewodniczacych sktadow orzekajacych, rekrutowanych w mia-
r¢ mozliwosci sposrod os6b majacych wyksztalcenie prawnicze albo znajgcych
zasady prawa karno-administracyjnego®?. W odniesieniu do przewodniczacych
kolegiow wojewodzkich i powiatowych oraz ich zastepcoOw przewidziano wymog
wyksztalcenia prawniczego, z wyodrebnieniem wyjatkoéw. Zmieniono réwniez
nazwe kolegiow na kolegia karno-administracyjne. Ostatnia modyfikacja wy-
wotata komentarze, z ktérych wynikato, ze przyjecie tej nazwy stuzyto zapewne
podkresleniu faktycznego podporzadkowania orzecznictwa w sprawach o wy-
kroczenia biezacym interesom aparatu administracji®>. Jednoczeénie dostrzegano
zjawisko odwrotne — cho¢ kolegia nie byly osadzone w strukturach administracji
panstwowej, stosowaty procedurg zblizona do sagdowej, a ponadto zostaty do-
posazone w represyjne narzedzia do zwalczania wykroczen chuliganskich 1 po-
wigzanych z naduzywaniem alkoholu, co tacznie pozwalato na wnioskowanie,
ze ich dzialania dalece wykraczaly poza obszar zachowan godzacych wyltacznie
w dziatalno$¢ administracji panstwowej. W rezultacie coraz Smielej podnoszono,
7e nie ma istotnej roznicy jakosciowej miedzy przestepstwem a wykroczeniem®*.
Upatrywano jej bowiem w stopniu spotecznego niebezpieczenstwa, ktory w przy-
padku wykroczen byt niewielki czy wregcz znikomy.

W zakresie prawa procesowego nowelizacja z 1958 roku rozszerzyta prawo
obwinionego do obrony. Udziat adwokatow dotyczyt spraw, w ktorych kolegium
moglo wymierzy¢ areszt jako kar¢ zasadniczg oraz w ktorych mimo zagrozenia

8 Dz.U. 21958 1. Nr 77, poz. 396.

M. Zimmermann, Orzecznictwo...,s. 12.

60 J. Skupinski, op. cit., s. 140141,

H. Poptawski, Zarys prawa o wykroczeniach, Gdansk 1974, s. 27.

J. Skupinski, op. cit., s.141.

63 M. Lysko, Prace nad kodyfikacjg..., s. 45.

E. Iserzon, Reforma orzecznictwa karno-administracyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1959, nr
8-9, s. 255; por. tez wystapienie postanki Z. Styputkowskiej, Sejm PRL, Kadencja II. Sprawozdanie
stenograficzne z 27. posiedzenia Sejmu Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z dnia 2 grudnia 1958
roku, tam 58.
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wylacznie karg aresztu stosowato ono nadzwyczajne ztagodzenie kary, nie kie-
rujac sprawy do rozpoznania przed sadem®. Obroncy zawodowi mogli ponadto
zawsze wystepowac przed kolegium drugiej instancji. We wszystkich sprawach,
w ktorych kolegium moglo wymierza¢ kar¢ aresztu zasadniczego, jako $rodek
odwotawczy wprowadzono prawo zadania skierowania sprawy na drogg postepo-
wania sgdowego.

Zmiany w systemie sankcji karnych poza catkowitg rezygnacja z kary pracy
poprawczej powigzano przede wszystkim z rozszerzeniem orzekania kary aresztu
za kilka wymienionych w nowelizacji wykroczen, zasadniczo o charakterze chu-
liganskim lub charakteryzujacych si¢ stanem nietrzezwosci sprawcy (kolejnych
osiem przypadkow)®©. Pozostate wykroczenia zagrozone wytacznie karg aresztu
w nowelizacji potraktowano jako odrebng kategori¢ czynow, a sprawy o te wy-
kroczenia kolegia wcigz byly zobowigzane przekazywac do rozpoznania sadowi,
chyba zZe stosowaly instytucje nadzwyczajnego zlagodzenia kary. Rozszerzenie
mozliwosci stosowania kary aresztu nastgpowato zreszta sukcesywnie rowniez
na gruncie innych aktéw prawnych, w szczegoélnosci nalezy przywotac tu ustawe
z dnia 10 grudnia 1959 roku o zwalczaniu alkoholizmu®’, ktéra odegrata istotng
role w zaostrzonej walce z tak zwanymi wykroczeniami alkoholowymi®®. Trzeba
tez podkresli¢, ze nowelizacja z grudnia 1958 roku stworzylta szerokie mozliwo-
$ci stosowania zastepczej kary aresztu. Orzekano ja w przypadku nieuiszczenia
grzywny w terminie wskazanym w orzeczeniu, bez potrzeby stwierdzenia jej
niesciggalnosci. W praktyce prowadzito to do naduzy¢, ktdrych pole zwigkszata
niemozno$¢ odwotania si¢ od stosowania wskazanego srodka do sadu®. Zupetna
nowoscig byto natomiast wprowadzenie zakazu orzekania aresztu w obu formach
w stosunku do nieletnich oraz o0sob, ktérych warunki osobiste uniemozliwiaty
odbycie tej kary’. W zakresie pozostatych sankcji nowelizacja przewidywata
zastgpienie Srodka w postaci upomnienia karg nagany. Tej ostatniej nie mozna
byto jednak orzec za wykroczenia, za ktore kolegia mogly wymierzaé kare aresz-
tu zasadniczego, oraz za te, ktore zagrozone byly wylacznie tg karg. Natomiast
podobnie jak w przypadku upomnienia za podstawe jej wymiaru przyjeto matg
szkodliwo$¢ spoteczng’!.

Omawiane zmiany nowelizacyjne, zarowno na plaszczyznie materialne;j,
jak 1 procesowej, cechowal znaczacy radykalizm. Znamienne dla tego okresu

65 W.E. Dabrowski, Udzial adwokatéw w postepowaniu karno-administracyjnym, ,Palestra”
1965, nr 9, s. 8.

66 W wyniku obu nowelizacji kolegia uzyskaty prawo do wymierzania kary aresztu az w trzy-
nastu wypadkach.

67 Dz.U. z 1959 1. Nr 69, poz. 434.

68 J. Szumski, op. cit., s. 68.

69 J. Skupinski, op. cit., s. 145.

70 A. Gubinski, Zasady wymiaru kary za wykroczenie, ,Zagadnienia Karno-Administracyjne”
1963, nr 2, s. 58.

71 A. Gubinski, Ewolucja stosowanych przez kolegia srodkéw karnych. .., s. 29.
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pozostato w szczego6lnosci dziatanie ustawodawcy polegajace na udzieleniu kole-
giom kompetencji do pozbawiania wolno$ci. W literaturze przedmiotu okres$lano
to jako swoisty paradoks, sprowadzajacy si¢ do tego, ze w sprawach ciezkich
o karze aresztu orzekato kolegium pierwszej instancji, a nie sad’?. Nieelastycz-
no$¢ rozwigzan podkreslata rowniez konieczno$¢ wymierzania kary w kazdym
przypadku. Znowelizowana ustawa nie przewidywata bowiem mozliwosci umo-
rzenia postgpowania z uwagi na znikoma szkodliwosc¢ spoteczng czynu (tak jak to
czynit w odniesieniu do przestgpstw art. 49 KPK).

Jak juz wskazano, wytaniajacy si¢ na tle nowelizacji z 1958 roku obraz orzecz-
nictwa karno-administracyjnego dalece odbiegal od tego, ktéry kreowata usta-
wa z 1951 roku. Ustawodawca ze wzgleddéw praktycznych wyraznie odstapit od
zatozen uwzgledniajacych indywidualizacje kary i szerokie stosowanie srodkow
o charakterze wychowawczym. Wyznaczyt kierunek bardziej represyjny, rozsze-
rzajac uprawnienia kolegiow do stosowania surowych srodkow karnych. Powro-
cit tym samym do okresu sprzed reformy z 1951 roku. Zaostrzenie polityki karnej
i wprowadzanie w zakres prawa karno-administracyjnego nowych rozwigzan nie
nastgpowato jednak w sposob konsekwentny i1 spojny systemowo. Efekt koncowy
doprowadzit bowiem do powstania systemu o trudnych do pogodzenia, a nawet
sprzecznych elementach’?. System ten nazwano wrecz splotem instytucji z sys-
temu z 1951 i 1928 roku, z przewaga tych pierwszych’*. Zdaniem Jana Skupin-
skiego ten skomplikowany model usitowat realizowac jednoczesnie nazbyt wiele
postulatow, wobec czego wykazywat liczne niekonsekwencje. Dla przyktadu
wspotistnialy w nim zasady orzekania przez niezawisly czynnik spoteczny przy
rownolegtej kontroli tego orzekania przez czynnik administracyjny, kontrola sa-
dowa tylko nad niektorymi orzeczeniami skutkujacymi pozbawieniem wolno$ci
przy braku tej kontroli nad pozostatymi sprawami, skargowy lub kontradyktoryj-
ny model postgpowania oraz brak pelnego prawa do obrony formalnej, zatozenie
mozliwie odformalizowanego postepowania (z uwagi na spoteczny i niefachowy
sktad organu orzekajacego) i konieczno$¢ przejmowania w coraz szerszym zakre-
sie wzoréw postepowania karnego sadowego’>.

Praktyczne skutki funkcjonowania rozwigzan z 1958 roku doprowadzity do
tego, ze juz na poczatku lat szeS¢dziesiatych zaczeto coraz czesciej zgtaszac potrze-
be ztagodzenia nadmiernej represyjnosci systemu prawa wykroczen. W 1960 roku
rozpoczgto prace nad przyszig kodyfikacja prawa o wykroczeniach. Dyskusja na
temat ksztattu tego prawa obejmowata przede wszystkim zagadnienia kryterium
odgraniczenia przestepstw od wykroczen, powigzania z prawem karnym sensu
stricto katalogu kar oraz zakresu czesci szczegdlnej, w tym kwestii przekaza-
nia do orzecznictwa karno-administracyjnego drobnych wystepkoéw przeciwko

72 M. Zimmermann, Orzecznictwo..., s. 170.

73 J. Skupinski, op. cit., s. 140.

74 W.F. Dabrowski, Zagadnienia ogélne...,s. 63.
75 J. Skupinski, op. cit., s. 148.
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mieniu i czyndéw spekulacyjnych. Opracowany w 1961 roku projekt prawa o wy-
kroczeniach, szeroko dyskutowany w $rodowisku prawniczym, podlegat jednak
modyfikacjom w ramach kolejnych projektow, to jest z lat 1962 i 1963. A ponie-
waz dalsza aktywno$¢ w tym wzgledzie byta uzalezniona od przebiegu i ukon-
czenia prac nad kodyfikacja prawa karnego materialnego i procesowego, z ktorg
kodyfikacja dotyczaca wykroczen musiata by¢ w pelni zharmonizowana, dos¢
szybko zaistniala potrzeba ponownej ingerencji w omawiang materi¢. Zwlaszcza
ze zmiany wprowadzone do prawa karno-administracyjnego nowela z 1958 roku
miaty charakter jedynie dorazny i nie rozwigzywaty wszystkich problemow tej
dziedziny prawa.

Ustawa o przekazaniu z 1966 roku

Wobec tego 17 czerwca 1966 roku uchwalono nastgpng ustawe o przekaza-
niu niektorych drobnych przestepstw jako wykroczen do orzecznictwa karno-
-administracyjnego’®. Poza przesunieciem do obszaru wykroczen niektérych
drobnych przestgpstw i przekazaniem jurysdykcji w tych sprawach kolegiom
wskazana ustawa wprowadzita daleko idgce zmiany w dziedzinie materialnego
oraz procesowego prawa karno-administracyjnego, ktore w pewnym sensie wy-
tyczyly nowy kierunek polityki karnej w omawianej dziedzinie prawa. O tym,
ze mieliSmy tu do czynienia z przelomowa wrecz reforma prawa karno-admini-
stracyjnego $wiadczy to, ze wiele jej rozwigzan zostalo nieco pdzniej przejetych
wprost lub z pewnymi modyfikacjami przez kodeks wykroczen z 1971 roku.

Wzgledy, ktore zadecydowaty o uchwaleniu ustawy z 1966 roku, byty rézno-
rodne. Na czoto wysuwaly si¢ przede wszystkim aspekty polityczno-kryminalne,
przy czym mialy one charakter do$¢ ztozony. Nadmiernym uproszczeniem byto-
by sadzi¢, ze chodzilo tutaj jedynie o zaostrzenie lub ztagodzenie odpowiedzial-
nosci karnej za czyny ,,przekazane”’’. Wprawdzie z przeksztalceniem wybra-
nych przestepstw w wykroczenia wigzala si¢ redukcja sankcji, jednak ustawa nie
ograniczata si¢ tylko do tego. Dalszymi spodziewanymi konsekwencjami byty
rozszerzenie §cigania karnego oraz zaostrzenie dolegliwosci faktycznie odczu-
wanej przez sprawce. Dla kolegiow wykroczenia przekazane stanowity bowiem

76 Dz.U. z 1966 r. Nr 23, poz. 149. Na temat tej reformy zob. m.in. A. Gubinski,
M. Siewierski, Ustawa o przekazaniu niektorych drobnych przestepstw jako wykroczen do orzecz-
nictwa karno-administracyjnego. Komentarz, Warszawa 1967; W.F. Dabrowski, Orzecznictwo...,
s. 135; idem, Nowe aspekty orzecznictwa karno-administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1967, nr 1, s. 89; J. Bafia, Ustawa o przekazaniu niektérych drobnych
przestepstw jako wykroczen do orzecznictwa karno-administracyjnego, ,,Nowe Prawo” 1966, nr 1;
J. Skupinski, Przekazanie niektorych przestgpstw do orzecznictwa karno-administracyjnego, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 1967, nr 1, s. 105; idem, Model..., s. 148 n.; J. Szumski, Przekwalifikowanie prze-
stepstw w wykroczenia (konsekwencje w sferze polityki karnej), ,,Panstwo i Prawo” 1980, nr 5, s. 98.

77" J. Skupinski, Przekazanie..., s. 107.
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czyny najpowazniejsze, natomiast w praktyce sagdow jako sprawy najdrobniejsze
podlegaly one umorzeniu w trybie art. 49 KPK’®. Réwnie wazne dla powstania
ustawy z 1966 roku okazaty sie¢ cele utylitarno-organizacyjne’®. Jednym z pod-
stawowych powoddw przekazania byto dazenie do odcigzenia organdow Scigania
oraz sadoéw od spraw drobnych, bedacych ucigzliwym marginesem ich dziatal-
nosci, 1 tym samym stworzenia warunkoéw do lepszej koncentracji tych organow
na sprawach powazniejszych®”. Przekazanie dotychczasowych wystepkow do
orzecznictwa karno-administracyjnego wigzato si¢ ponadto z przyspieszeniem
i obnizeniem kosztéw postepowania w tych sprawach, co nie pozostawalo bez
wplywu na prewencyjne oddziatywanie srodkow penalnych. Nie mozna wresz-
cie zapomina¢ o racjach natury polityczno-ustrojowej. Ustawa z 1966 roku od-
powiadata bowiem w petni wystepujacej od wielu lat tendencji do stopniowego
uspoteczniania wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych i podejmowania
na drodze ustawodawczej krokéw majacych na celu stworzenie odpowiednio zin-
stytucjonalizowanych form tego uspotecznienia (cho¢by kolegiow)®8!.

Niewatpliwie do najwazniejszych osiaggnig¢ ustawy z 1966 roku nale-
zy zaliczy¢ przekazanie niektorych drobnych przestepstw jako wykroczen do
orzecznictwa karno-administracyjnego. Przekazane czyny obejmowaty wystepki
ogolnokryminalne, skierowane przeciwko mieniu oraz tak zwane wystepki gospo-
darcze®?. Zabieg przekazania oparto na znamieniu liczbowym (warto$¢ mienia do
150 lub 300 ztotych) albo ocennym (wypadku mniejszej wagi). Przekazane czy-
ny podlegatly orzecznictwu kolegiow tylko wowczas, gdy sprawca popenil czyn
po raz pierwszy. Popetnienie czynu w warunkach recydywy specjalnej (art. 16
§ 1 pkt 1 ustawy) skutkowato bowiem odpowiedzialno$cig przed sadem na zasa-
dach og6lnych®3. W celu zabezpieczenia realizacji tego postanowienia utworzono
nawet rejestr ukaranych za wykroczenia; niestety ograniczenie go wytacznie do
czynoéw przekazanych uniemozliwito weryfikacje recydywy w praktyce, sprowa-
dzajac cate zagadnienie do postaci fikcji®.

8 Ibidem.

79 Zob. uzasadnienie projektu ustawy na posiedzeniu Sejmu z 17 czerweca 1966 roku, prze-
moéwienie postanki H. Karpinskiej oraz dyskusj¢ na tym posiedzeniu (Sejm PRL, Kadencja IV,
Sesja 111, posiedzenie 8).

80 1bidem.

81 J. Skupinski, Przekazanie..., s. 106; idem, Model. .., s. 151.

82 Szerzej zob. K. Lucarz, J. Jakubowska-Hara, op. cit., s. 37-38.

83 Stosowanie regulacji dotyczacych czynéw przekazanych wytaczono réwniez w innych sy-
tuacjach. Bez wzgledu na wartos¢ mienia (lub wysoko$¢ szkody) nie przesunigto do kategorii wy-
kroczen czynéw, ktorych przedmiotem jest bron lub amunicja; uszkodzenia mienia, o ile czyn miat
charakter chuliganski; kradziezy z wtamaniem, rabunku, kradziezy rozbdjniczej, a takze kradziezy
lub przywlaszczenia mienia spotecznego, jezeli mienie znajdowato si¢ pod piecza sprawcy lub gdy
dziatal on w zorganizowanej grupie przestepczej (art. 16 ustawy z 1966 roku).

8% Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 listopada 1961 roku o rejestrze ukara-
nych za niektére wykroczenia (Dz.U. z 1961 r. Nr 50, poz. 306); oraz J. Skupinski, Przekazanie...,
s. 113.
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Koniecznym nastepstwem przekazania niektorych wystepkow do orzecznic-
twa karno-administracyjnego byta korekta zasad odpowiedzialno$ci w odniesie-
niu do tej grupy czyndw. Wyrazata si¢ ona we wprowadzeniu nieznanej wczesniej
prawu wykroczen odpowiedzialnosci za usitowanie 1 pomocnictwo oraz w roz-
szerzeniu odpowiedzialno$ci za podzeganie. Oprocz tego okres przedawnienia
orzekania przedtuzono do 1 roku. Powaznemu zreformowaniu poddano tez kata-
log $rodkow penalnych oraz zasady ich orzekania, przy czym nowe uregulowania
dotyczytly rowniez ,,zwyklych” wykroczen. Wzbogacenie katalogu tradycyjnych
srodkow oddziatywania o nowe jako$ciowo elementy oraz zmodyfikowanie do-
tychczas juz istniejacych bylo wyrazem tendencji do zblizania zasad odpowie-
dzialno$ci za wykroczenie do tych obowigzujacych w kodeksie karnym. Uela-
stycznienie metod reakcji oraz zwigkszenie indywidualizacji ocen zapowiadato
przede wszystkim ograniczenie stosowania kary aresztu. UScislajac szczegdtowe
dyrektywy dotyczace wymiaru kary aresztu, wyraznie podkreslono wyjatkowy
charakter tego $rodka, przesuwajac jednoczesnie punkt ciezkosci na karg grzyw-
ny. Podobna motywacja towarzyszyta zmianom w ustawowym zakresie orzeka-
nia aresztu jako kary zastgpczej, ktory mozna byto od tej pory stosowac tylko
wowczas, gdy okolicznosci sprawy wskazywaty na bezskuteczno$¢ egzekucji
kary grzywny, czyli nieuiszczenie jej w przewidzianym terminie. Kolejnym przy-
ktadem uelastycznienia reakcji karnej wobec sprawcow najdrobniejszych czyndw
karalnych, mimo oczywistych niedorobek, byla nowa instytucja warunkowego
zawieszenia wykonania kary aresztu, oparta na pozytywnej prognozie sprawcy
wykroczenia, oraz odstapienia od wymierzenia kary, ktora z kolei aktualizowata
si¢ w sprawie o kazde wykroczenie, jesli tylko zdaniem kolegium wymierzenie
kary nie jawito si¢ w danym wypadku jako niezbedne Iub spolecznie celowe.
Zblizong do niej funkcje petnito wreszcie zupelnie nowatorskie rozwigzanie za-
ktadajace odmowe wszczecia postegpowania przez przewodniczacego kolegium
potaczong z zastosowaniem $rodkow oddzialywania wychowawczego. Jednakze
dotyczyto ono wykroczen stanowigcych zarazem naruszenia pracownicze.

Ustawa z 1966 roku stworzyta dualistyczny system podej$cia rowniez w ob-
szarze zasad postepowania®>. W sprawach o wykroczenia ,,zwyklte” utrzymano
bowiem obowigzujace dotad przepisy, uzupehiajac je normami usci$lajacymi
niektore z podstawowych zasad procesu. Natomiast w odniesieniu do wykroczen
»przekazanych” wprowadzono wiele niezbednych modyfikacji, gtdéwnie o charak-
terze gwarancyjnym, spos$rod ktorych wymieni¢ nalezy przede wszystkim mozli-
wos¢ prowadzenia postepowania przygotowawczego na podstawie przepisow KPK
czy przekazania sprawy sadowi, gdy zachodzily trudnosci w zakresie wyktadni
prawa albo gdy jej okolicznosci byly zbyt zawite. Do gwarancyjnych posunig¢ usta-
wy wypada tez zaliczy¢ ustanowienie, przy zachowaniu systemu actio popularis,
obowiazku posrednictwa oskarzyciela publicznego przy sktadaniu wnioskoéw

85 J. Jakubowska-Hara, Grzywna w prawie wykroczen. .., s. 59.
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o ukaranie pochodzacych od o0sob fizycznych, a takze znaczace rozszerzenie zakre-
su procesowych uprawnien pokrzywdzonego jako strony postepowania®®.

Nie bez znaczenia dla omawianej kwestii byly tez pewne zmiany organiza-
cyjne. Ustawa z 1966 roku powotywata bowiem nowa instytucj¢ radcy do spraw
kolegium karno-administracyjnego, do ktérego zadan nalezata jego ,,organiza-
cyjno-prawna i biurowa obstuga”®’. Mogta nim zosta¢ wylacznie osoba majaca
ukonczone wyzsze studia prawnicze. Podkresli¢ nalezy, ze byt to pierwszy w hi-
storii kolegiow tak wysoki i rygorystyczny wymog co do kwalifikacji zawodo-
wych 0s6b bioracych udziat w pracach tych jednostek®®.

Ustawa z 1966 roku, wychodzac naprzeciw aktualnym potrzebom ogolno-
spotecznym, wprowadzita liczne zmiany, przy czym nie wszystkie zastugiwaty
na uznanie. Oprocz stusznych sformutowan omawiana ustawa zawierata takze
takie postanowienia, ktore mozna okresli¢ jako co najmniej dyskusyjne. Przy-
ktadem jest chocéby pojawienie si¢ w naszym systemie konstrukcji ,,czynoéw
przepotowionych”. Zainicjowany przez ustawe z 1966 roku proces depenalizacji
stanowil prawdziwy wylom w funkcjonujacych dotychczas zasadach rozdzia-
tu przestepstw i wykroczen®®. Wzbogacenie wykroczen czynami o kryminalne;
proweniencji, rozmywajac zakres obu tych poje¢, pozbawilo bezpowrotnie te
dziedzing prawa pierwotnego charakteru, ktory decydowat o jego istocie. Obraz
nastepstw wynikajacych z anektowania obszaru bgdacego tradycyjna domeng
prawa karnego dos$¢ szybko zreszta ujawnila praktyka, ktora na przekor ocze-
kiwaniom ustawodawcy dalej zaostrzata represje karna. Okazato si¢ bowiem,
ze w kolegiach czyny przekazane, odwrotnie niz w sagdach, uznawano za naj-
powazniejsza kategori¢ spraw, co przektadato si¢ na wysokos¢ orzekanych kar.
Omawiane czyny mimo zdegradowania ich do rangi wykroczen i zwigzanego
z tym wydatnego obnizenia sankcji nie stracily swojego prawnego ci¢zaru ga-
tunkowego”?. Paradoksalnie operacja przepotowienia stworzyta mozliwo$¢ po-
waznej intensyfikacji $cigania i stosowania kar faktycznie bardziej dolegliwych
dla sprawcow drobnych przestepstw przeciwko mieniu oraz interesom nabyw-
cow. Ten brak symetrii w sposobie podejscia do sprawcow czyndw przepotowio-
nych potegowata jeszcze niezbyt konsekwentna i w gruncie rzeczy wybiorcza
recepcja instytucji prawa karnego materialnego. Dlatego tez ustawy z 1966 roku
nie sposdb oceniaé przez pryzmat idei tak zwanej polaryzacji, jesli t¢ ostatnig

86 Szerzej zob. M. Siewierski, Postepowanie sqdowe w sprawach o wykroczenia, ,,Zagadnie-
nia Karno-Administracyjne” 1968, nr 1; R. Goral, Zakres rozpoznania przez sqdy spraw o wykro-
czenia, ,Nowe Prawo” 1967, nr 1.

87 M. Siewierski, Ewolucja postepowania w sprawach o wykroczenia, ,,Zagadnienia Wykro-
czen” 1978, nr 1, s. 22.

88 . Skupinski, Model..., s. 150.

89 A. Marek, Istota i zasady odpowiedzialnosci karnej za wykroczenia — na tle ustawy o prze-
kazaniu niektorych drobnych przestgpstw do orzecznictwa karno-administracyjnego, ,,Palestra”
1967, nr 5, s. 81.

90 J. Skupinski, Przekazanie...,s. 108.
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rozumie¢ jako zaostrzenie sankcji za przestgpstwa powazne i ztagodzenie ich za
przestepstwa drobniejsze. Decydujaca w tym wzgledzie byta bowiem nie wy-
soko$¢ zagrozenia, a organ orzekajacy w tych sprawach’!. Problem zwiazany
z funkcjonowaniem w praktyce czynow przepotowionych przybierat zresztg na
sile w kolejnych latach, potwierdzajac tylko stuszno$¢ wyrazanych wczesniej
obaw co do praworzadnos$ci postepowania oraz merytorycznej trafnosci wyda-
wanych przez kolegia orzeczen’?. Udokumentowane w badaniach empirycznych
liczne niekonsekwencje w polityce karnej realizowanej na styku prawa karnego
i prawa wykroczen ostatecznie dowiodly nieoptacalnosci czynienia wyjatkow od
zasady sadowego wymiaru sprawiedliwosci®3.

Przesunigcie licznych drobnych przestepstw do wykroczen oraz towarzysza-
ce temu zabiegowi zmiany w zasadach odpowiedzialnosci czy procedurze stawia-
ly przed kolegiami niemale wyzwanie. Rozpatrywanie nowych spraw wymagato
wszak dobrej orientacji w obowigzujacych przepisach, i to nie tylko prawa karno-
-administracyjnego, lecz czeSciowo takze prawa karnego, oraz znajomosci zasad
wyktadni prawa, czemu kolegia funkcjonujgce gldwnie na podstawie czynnika
spotecznego zwyczajnie nie byty w stanie sprosta¢. Poza tym wprowadzenie zbyt
wielu nowych rozwigzan stworzylo okazje do niczym nieograniczonej arbitralno-
$ci 1 niejednolito$ci w ich stosowaniu. Przy takiej skali mozliwo$ci operowanie
nimi musiato rézni¢ sie w poszczegélnych kolegiach®*. Zapewne z tego wlasnie
powodu zamyst odejscia od czysto represyjnego kierunku orzecznictwa karno-ad-
ministracyjnego nie do kofica si¢ powi6dt>>. Mimo usilnych staran ustawodawcy
o ztagodzenie polityki karnej kolegia dalej przecenialy znaczenie tradycyjnych
srodkéw penalnych przy rozstrzyganiu spraw tak drobnych jak wykroczenia.

Proces ksztattowania prawa wykroczen w okresie PRL zakonczyta kodyfi-
kacja z 20 maja 1971 roku®®. Przedstawienie konsekwencji jej ustanowienia oraz
prob modyfikacji bedzie jednak przedmiotem drugiej czes$ci opracowania.

o Ibidem.

92 J. Szumski, Kontrawencjonalizacja w Polsce (uwagi krytyczne), ,Panstwo i Prawo™ 1989,
nr9,s. 34.

93 Ibidem. Zob. tez J. Jasifiski, Po pierwszym roku stosowania ustawy z dnia 17.VI.1966 r.,
Zagadnienia Karno-Administracyjne” 1968, nr 2-3, s. 4-31; idem, Analiza stosowania ustawy
z dnia 17.VI.1966 r., ,,Zagadnienia Karno-Administracyjne” 1969, nr 3-4, s. 4 n.; M. Olszewski,
Stosowanie ustawy z dnia 17.VI.1966 r. na przykiadzie dzielnicy £6dz Gérna, ,,Zagadnienia Karno-
Administracyjne” 1968, nr 5, s. 31-42.

94 J. Skupinski, Przekazanie...,s. 113.

95 Ibidem.

% Ustawy z dnia 20 maja 1971 roku: Kodeks wykroczen (Dz.U. z 1971 r. Nr 12, poz. 114),
Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia (Dz.U. z 1971 r. Nr 12, poz. 116) oraz o ustroju
kolegiow do spraw wykroczen (Dz.U. z 1971 r. Nr 12, poz. 118).
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