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Opinia
Osrodka Badan, Studiéw i Legislacji Krajowej Rady Radcow Prawnych
w sprawie projektu ustawy o zmianie ustawy - Kodeks postepowania w sprawach

o wykroczenia (Druk Sejmowy Nr 866)

1. Opiniowany projekt przewiduje fundamentalne zmiany w zakresie unormowania
zasad rozstrzygania kwestii odpowiedzialno$ci w sprawach o wykroczenia powszechne.
W obowiagzujacym stanie prawnym zasadniczym organem, do Kktérego nalezy
rozstrzyganie o przedmiocie procesu w tej kategorii spraw jest sad. Orzeczenie sagdu
w tym przedmiocie, zgodnie ze standardem konstytucyjnym wynikajagcym jednoznacznie
z tresci art. 42 ust. 3 Konstytucji RP, nastepuje w formie wyroku. Na zasadzie wyjatku,
rozstrzygniecie o odpowiedzialnoSci za wykroczenie moze nastgpi¢ poprzez natozenie
grzywny w drodze mandatu karnego przez Policje lub inny upowazniony organ panstwa
(art. 95 § 1 Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia, dalej okreslanego
przy uzyciu skrétu ,KPW”). Wyjatek ten zasadza sie na sui generis wspétdziataniu
sprawcy w rozstrzyganiu odpowiedzialno$ci za wykroczenie, przejawiajacym sie
w przyjeciu mandatu wydanego przez upowazniony organ (art. 97 § 2 KPW). Mozna
powiedzie¢, Ze przyjecie mandatu powoduje zazegnanie sporu prawnego dotyczacego
kwestii odpowiedzialno$ci za wykroczenie, ktérego rozstrzygniecie wymagatoby

aktywno$ci sadu i wymierzenia sprawiedliwosci przez ten organ.

Podwazenie w opiniowanym projekcie zarysowanych pokrotce zasad rozstrzygania
kwestii odpowiedzialnoSci za wykroczenia powszechne taczy sie z jednej strony
z propozycja powierzenia referendarzom sgdowym orzekania we wskazanej kwestii
w drodze nakazu karnego, z drugiej strony z propozycja upowaznienia Policji i innych
organéw mandatowych do naktadania grzywny w drodze mandatu karnego bez wzgledu
na to, czy na takie rozstrzygniecie kwestii odpowiedzialnosci za wykroczenia powszechne
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godzi sie osoba, ktorej ono dotyczy. Proponowane w tym wzgledzie zmiany majg stuzy¢
usprawnieniu postepowania w sprawach o wykroczenia oraz odcigzeniu sedziéw sagdow
powszechnych od rozpoznawania takich spraw. Jakkolwiek projektodawca deklaruje
zgodno$¢ przedstawionych rozwigzan z konstytucyjnymi i konwencyjnymi gwarancjami
prawa do sadu, a wykazaniu tej zgodnoSci poSwieca zasadniczg cze$¢ argumentacji
zaprezentowanej w uzasadnieniu, to z perspektywy konstytucyjnej proponowane zmiany
nasuwajg istotne zastrzezenia i wydajg sie nie do zaakceptowania. Abstrahujac
od szczegotowych zastrzezen natury konstytucyjnej, ktére sa podniesione w dalszej
czeSci niniejszej opinii, w tym miejscu, juz na kanwie zestawienia przedstawionych
propozycji legislacyjnych z obowiazujacymi zasadami rozstrzygania kwestii
odpowiedzialnos$ci za wykroczenie powszechne, mozna skonstatowac, zZe propozycje te
prowadzg do obnizenia standardow  gwarancyjnych  osoby  zagrozonej
odpowiedzialnosciag za popetnienie czynu zabronionego nalezacego do wskazanej
kategorii. W przypadku postepowania nakazowego polega to na obnizeniu rangi decyzji
wydawanej w przedmiocie odpowiedzialnosci za wykroczenie powszechne, a przede
wszystkim organu, ktory ja wydaje, za§ w wypadku postepowania mandatowego
na pozbawieniu podmiotu, wobec ktoérego naktadany jest mandat karny, mozliwoSci

ustosunkowania sie do tej formy rozstrzygniecia sprawy o wykroczenie powszechne.

2. Przystepujac do gtebszej analizy propozycji legislacyjnej przewidujacej orzekanie
w przedmiocie odpowiedzialno$ci za wykroczenie powszechne przez referendarza
sagdowego w drodze nakazu karnego, w punkcie wyjScia nalezy zauwazyc,
Ze proponowane rozwigzanie oznacza w istocie restytucje instytucji nakazu karnego,
ktéra funkcjonowata na gruncie procedury wykroczeniowej do dnia 30 czerwca 2003 r.,
a zostata zniesiona ustawg z dnia 22 maja 2003 r. o zmianie ustawy - Kodeks
postepowania w sprawach o wykroczenia (Dz.U. poz. 1031). Na tle tego spostrzezenia
niezbedne staje sie podkreslenie, Ze w miejsce tej instytucji zostata wprowadzona z dniem
1 lipca 2003 r. konstrukcja wyroku nakazowego jako formy orzeczenia w przedmiocie
odpowiedzialno$ci za wykroczenie powszechne. Je$li weZmie sie pod uwage, ze ta
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ostatnia konstrukcja nadal obowigzuje, projekt zas nie przewiduje jej uchylenia, to wprost
niepodobna uchyli¢ sie od konstatacji, ze pomyst przywrdécenia instytucji nakazu karnego,
odwotujacej sie do tych samych zatozen konstrukcyjnych, na ktérych opiera sie wskazany
wyrok, razi sztuczno$cia z teoretycznego punktu widzenia, i ma jedynie stuzy¢
uprawomocnieniu referendarzy sadowych do orzekania w kwestii odpowiedzialnosci
za wykroczenie powszechne. Rzecz w tym, Ze tego rodzaju zabiegi terminologiczne
na ptaszczyznie legislacyjnej, ktére w innych, podobnych przypadkach przyjeto sie
okresla¢ mianem , Etikettenschwindel”, nie dajg najmniejszej podstawy do powierzenia
orzekania w przedmiocie odpowiedzialno$ci za wykroczenie powszechne organowi,
ktory nie jest sadem i nie korzysta z przymiotu niezawisto$ci. Wymaga w tym konteks$cie
podkres$lenia, Ze orzekanie w kwestii odpowiedzialno$ci obwinionego za wykroczenie
powszechne, a wiec w przedmiocie procesu (postepowania o wykroczenie), esencjonalnie
wpisuje sie w sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci, stanowigce dziatalnos¢ polegajaca
na wiazacym rozstrzyganiu w drodze zastosowania prawa sporéw prawnych (sporéw
o prawo), w ramach ktoérych przynajmniej jedng ze stron jest jednostka lub inny
uprawniony podmiot (L.Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
2008, s. 334; w aspekcie karnoprocesowym P.Wilinski, Proces karny w Swietle
konstytucji, Warszawa 2011, s. 108; tak tez J.Zagrodnik, Model interakcji postepowania
przygotowawczego oraz postepowania gtdéwnego w procesie karnym, Warszawa 2013, s.
103). W konsekwencji dokonanego spostrzezenia nalezy stwierdzi¢, Ze upowaznienie
referendarza sagdowego do orzekania o odpowiedzialno$ci za wykroczenie powszechne
nie wytrzymuje konfrontacji z zasadg sagdowego wymiaru sprawiedliwos$ci, wyrazona
w art. 175 ust. 1 Konstytucji RP. W Swietle powotanego przepisu nie sposéb zaakceptowac
odmiennego stanowiska interpretacyjnego ,lansowanego” w uzasadnieniu opiniowanego
projektu. Trudno zreszta uchyli¢ sie od wrazenia, Ze projektodawca na jego gruncie
pozostaje w pewnym sensie w sprzecznosci z samym sobg, z jednej bowiem strony
proponuje wprowadzenie stuzgcego odcigzeniu sadéw rozwigzania przewidujacego
merytoryczne zakonczenie postepowania w sprawie o wykroczenie w oparciu
o orzeczenie referendarza sgdowego o przedmiocie procesu w formie nakazu karnego,
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z drugiej strony zdaje sie w gruncie rzeczy podwazac sens proponowanej zmiany poprzez
kwestionowanie rangi takiego orzeczenia i jego wigzgcego charakteru. Wydaje sie
przy tym w sposéb nieuprawniony tgczy¢ wigzacy charakter orzeczenia (rozstrzygniecia
sporu prawnego) z jego ostatecznoscia. Podazajac tym torem rozumowania, mozna by
usprawiedliwi¢ orzekanie przez referendarza sagdowego w formie nakazu karnego nie
tylko w sprawach o wykroczenia powszechne, ale takze w sprawach karnych sensu
stricto, o ile tylko towarzyszytoby temu wprowadzenie sgdowej kontroli decyzji
referendarza. Nic bardziej blednego, a zwtaszcza niebezpiecznego z gwarancyjnego
punktu widzenia. Na tle argumentacji zawartej w uzasadnieniu projektu warto
dodatkowo podkresli¢, Ze proponowane ograniczenie kompetencji orzeczniczych
referendarza sgdowego do stosowania nagany lub wymierzania kary grzywny w zadnym
stopniu nie odbiera jego orzeczeniu rangi orzeczenia o przedmiocie procesu
(postepowania w sprawie o wykroczenie), zawierajgcego wigzace rozstrzygniecie sporu
prawnego dotyczacego odpowiedzialnos$ci za wykroczenie, w ktérym przejawia sie

wymiar sprawiedliwo$ci.

W kategorii nieporozumienia nalezy ocenia¢ inny fragment uzasadnienia analizowanej
propozycji normatywnej, w ktéorym projektodawca podejmuje prébe wykazania
kompetencji referendarza sgdowego do orzekania o przedmiocie procesu (postepowania
w sprawach o wykroczenia powszechne) w oparciu o zestawienie jego pozycji z pozycja
organow legitymowanych do naktadania grzywny w drodze mandatu karnego.
Przyjmujac na tej podstawie, ze uprawnienie do naktadania grzywny powinno tym
bardziej przystugiwac referendarzom sagdowym, ktérych pozycja ustrojowa zaktada ich
bezstronnos$¢ i niezalezno$¢, ignoruje w istocie uwypuklong przez siebie wczeSniej
roznice miedzy rozstrzyganiem o odpowiedzialno$ci za wykroczenie powszechne
w postepowaniu mandatowym i w postepowaniu sagdowym, wyrazajacy sie w tym, ze
mandat karny nie jest orzeczeniem o przedmiocie procesu, w ktéorym przejawia sie
sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci. Upatruje w ten sposob umocowania
dla kompetencji do orzekania o przedmiocie procesu przez referendarzy sadowych
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w upowaznieniu organdw mandatowych do rozstrzygania o odpowiedzialnosci
za wykroczenie powszechne poprzez natoZenie grzywny w formie mandatu karnego,
ktore takiego orzekania nie stanowi. Brak w tym wnioskowaniu logicznej koniecznosci
jest oczywisty. Na marginesie mozna jedynie zauwazy¢, ze bytoby ono uprawnione, gdyby
stuzyto uzasadnieniu kompetencji referendarzy sgdowych do nakiadania grzywny

w drodze mandatu karnego.

Nie umniejszajgc wagi podniesionych dotad uwag, nalezy stwierdzi¢, Ze zasadnicze
zastrzezenia, jakie nasuwa propozycja legislacyjna przewidujgca upowaznienie
referendarzy sadowych do orzekania w przedmiocie procesu w formie nakazu karnego,
wyltaniajg sie na tle wzorca konstytucyjnego zawartego w art. 42 ust. 3 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérym kazdego uwaza sie za niewinnego dopdki jego wina nie zostanie
stwierdzona prawomocnym wyrokiem sgdu. Wzorzec ten zostat catkowicie pominiety
przez projektodawce. Mozna sie zastanawia¢ nad powodami tego stanu rzeczy,
zwazywszy, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego do ugruntowanych nalezy
poglad, Ze konstytucyjne wymagania okreslone w art. 42 Konstytucji RP znajduja
odniesienie do wszystkich postepowan o charakterze represyjnym (sankcjonujaco-
dysyplinujacym), a wiec takich, ktére przewiduja wobec obywatela okre$long forma
ukarania lub sankgcji. Zakres stosowania art. 42 Konstytucji obejmuje wiec nie tylko
odpowiedzialno$¢ karng w Scistym tego stowa znaczeniu, a wiec odpowiedzialnos$¢
za przestepstwa, ale roéwniez inne formy odpowiedzialno$ci prawnej zwigzane
z wymierzaniem kar wobec jednostki, w tym odpowiedzialno$¢ za wykroczenia
powszechne (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2003 r., K 18/03,
OTK-A 2004, nr 10, poz. 103; wyrok TK z 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02, OTK ZU nr
6/A/2003, poz. 62). Nie powinno uj$¢ uwadze, ze norma wyrazona w art. 42 ust. 3
Konstytucji RP znajduje odzwierciedlenie w zakresie regulacji postepowania w sprawach
o wykroczenia na gruncie ustawowym w postaci recepcji art. 5 KPK, przewidujacego, ze
oskarzonego uwaza sie za niewinnego dopoki wina jego nie zostanie udowodniona

i stwierdzona prawomocnym wyrokiem. Na tle przytoczonych rozwigzan normatywnych,
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gwoli unikniecia niejasno$ci, wymaga podkreSlenia, Ze orzeczenie, ktore - zgodnie
z analizowana propozycja normatywng - miatby wydawa¢ referendarz sadowy
wymierzajagc nagane lub grzywne przesadzaloby w sposob niewatpliwy wine
obwinionego; bytoby oparte na jej stwierdzeniu. Majac to na wzgledzie nie ma zadnego
sposobu, aby uchyli¢ sie od konstatacji, ze propozycja ta, zaréwno w zakresie dotyczacym
formy nakazu karnego jako orzeczenia przesadzajacego wine oskarzonego, jak
i udzielenia upowaznienia do jego wydania organowi, ktéry nie jest sagdem, pozostaje
w oczywistej kolizji z wzorcem konstytucyjnym okreslonym w art. 42 ust. 3 Konstytucji
RP oraz standardem ustawowym przewidzianym w art. 5 KPK w zw. z art. 8 KPW. Doda¢
wypada, ze w $wietle tych unormowan z gruntu chybione sg analogie, do ktérych siega
projektodawca w wuzasadnieniu projektu, upatrujagc uzasadnienia dla powierzenia
referendarzom sadowym kompetencji do wydawania nakazu karnego w tym, ze
przystuguje im prawo wydawania nakazu zaptaty w postepowaniu cywilnym, ktérego nie
dotycza wymagania oraz standardy przyjete w powotanych przepisach ustawy

zasadniczej i Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia.

3. W przypadku propozycji normatywnej dotyczacej zmiany zasad nakladania grzywny
w drodze mandatu karnego zasadnicze watpliwos$ci nasuwa jej zgodno$¢ z konstytucyjng
zasada sadowego wymiaru sprawiedliwosci (art. 175 ust. 1 Konstytucji RP). Aby zda¢
znich w peli sprawe warto ponownie zaznaczy¢, ze to co sprawia, ze podobne
watpliwosci nie ujawniajg sie w przypadku obowigzujacego modelu postepowania
mandatowego wigze sie z oparciem na jego gruncie rozstrzygniecia w kwestii
odpowiedzialnos$ci za wykroczenie powszechne na akceptacji przez sprawce natozenia
grzywny w drodze mandatu karnego. Przyjecie mandatu Swiadczy o porozumieniu co
do takiego rozstrzygniecia i oznacza zarazem brak sporu prawnego w tym zakresie,
ktérego rozstrzygniecie wymagatoby sagdowego orzeczenia o przedmiocie procesu.
Na tym podtozu mozna oprzec spostrzezenie, Ze proponowana w opiniowanym projekcie
rezygnacja z konsensualnego charakteru naktadania grzywny w drodze mandatu
karnego, polegajaca na zniesieniu mozliwosSci odmowy przyjecia mandatu karnego
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przez osobe, wobec ktorej bytby wydany, oznacza w istocie przyznanie Policji i innym
organom mandatowym uprawnienia do w petni samodzielnego, wigzacego wskazang
osobe, rozstrzygania kwestii odpowiedzialno$ci za wykroczenie powszechne, noszacego
znamiona rozstrzygniecia sporu prawnego wywolanego popetnieniem wykroczenia
powszechnego. Nie tracac z pola widzenia, ze chodzi o rozstrzygniecie o przedmiocie
procesu (postepowania w sprawie o wykroczenie powszechne), nalezy stanowczo
stwierdzi¢, ze w drodze omawianej propozycji legislacyjnej projektodawca przewiduje
przyznanie organom mandatowym kompetencji, w ktoérych wyraza sie sprawowanie
wymiaru sprawiedliwo$ci, zastrzezone w mys$l art. 175 ust. 1 Konstytucji RP dla sadéw.
Nie daje podstawy do obrony takiego rozwigzania normatywnego réwnoczesne
wprowadzenie odwotania do sgdu od decyzji zapadajacej w formie mandatu karnego,
poniewaz mechanizm sgdowej kontroli tej decyzji nie jest w stanie zmieni¢ tego, Ze
oznacza ona w istocie wigzace rozstrzygniecie sporu prawnego w zakresie dotyczacym
przedmiotu procesu, ktére powinno naleze¢ do wytacznej kompetencji sgdéw. Z tego
samego wzgledu nalezy odrzuci¢ argumenty natury statystycznej, ktére miatyby
przemawia¢ na rzecz analizowanego rozwigzania, odwotujgce sie do konczenia
wiekszosci spraw, w ktérych odméwiono przyjecia mandatu, prawomocnym wyrokiem

skazujgcym.

Na marginesie powyzszej, zasadniczej krytyki, dla ktérej punktem odniesienia jest
konstytucyjny wzorzec sadowego wymiaru sprawiedliwo$ci, godzi sie zauwazyc,
Ze propozycja normatywna przewidujgca uchylenie mozliwo$ci odmowy przyjecia
mandatu przez obwinionego niesie ze sobg istotne pogorszenie jego sytuacji procesowe;.
W rezultacie przyjecia takiego rozwigzania w warunkach postepowania sgdowego,
wywotanego wniesieniem odwotania od mandatu, obwiniony bytby zobowigzany
do dowodowego wykazania swojej niewinnoSci (arg ex. art. 99a § 2 zd. drugie KPW
w projektowanym brzmieniu). O takim uksztattowaniu jego pozycji procesowej
przesadzatby jednostronnie, majacy witadze $Scigania karnego i wtadze samodzielnego
rozstrzygania o odpowiedzialno$ci za wykroczenie powszechne, by nie powiedzie¢,
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sadzenia, organ mandatowy naktadajacy grzywne w drodze mandatu karnego.
Oznaczaloby to modelowe oparcie faktycznie pierwszego w sprawie postepowania
dowodowego, majacego dostarczy¢ dowody stanowigce podstawe ustalen faktycznych
pierwszoinstancyjnego ze swej istoty orzeczenia (wyroku) sagdu o przedmiocie procesu,
na zasadzie domniemania winy obwinionego. Przedstawione konsekwencje opiniowanej
propozycji normatywnej wydajg sie wprost niemozliwe do zaakceptowania z punktu
widzenia zasady domniemania niewinno$ci, znajdujacej zakotwiczenie na gruncie
konstytucyjnym (art. 42 ust. 3 Konstytucji RP) oraz ustawowym (art. 5 KPK w zw. z art. 8
KPW).

Dodatkowo mozna zauwazy¢, Ze na gruncie proponowanych rozwigzan prawnych
pod znakiem zapytanie stoi realno$¢ gwarancji prawa obwinionego do sagdu w postaci
uprawnienia do odwotania sie od mandatu karnego. Do sformutowania takiego wniosku
sktania propozycja uregulowania art. 99a § 6 KPK, zgodnie z ktérg sad rozpoznajacy
sprawe po wniesieniu odwotania moze orzec na niekorzy$¢ ukaranego. Nie sposob oprzeé
sie wrazeniu, Ze wprost wynikajaca z przytoczonej propozycji legislacyjnej konieczno$¢
liczenia sie przez ukaranego z mozliwo$cig pogorszenia swojej sytuacji prawnej w razie
skorzystania z prawa odwotania bedzie w praktyce w sposéb znaczacy oddziatywata
zniechecajgco, a nawet odstraszajaco, w zakresie dotyczacym realizacji uprawnienia
do zaskarzenia mandatu karnego. Negatywne skutki tego efektu nie dotykajg jedynie
sfery gwarancyjnej zwigzanej z zapewnieniem obywatelowi w sposdb realny prawa
do sadu. Ujawniajg sie rowniez w aspekcie kontroli prawidtowo$ci naktadania grzywien
w formie mandatéw karnych. Rezygnacja z odwotania od tych decyzji podyktowana
obawa pogorszenia swojej sytuacji procesowej moze istotnie zawezi¢ obszar wskazanej

kontroli, poszerzajac w konsekwencji zakres autonomii i wytgcznosci Policji oraz innych
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organ6w mandatowych w sferze rozstrzygania kwestii odpowiedzialnoSci

za wykroczenia powszechne.

4. Nie zamierzajgc w zadnej mierze podwazy¢ podniesionych dotychczas uwag
i opowiadajac sie zdecydowanie za utrzymaniem obowigzujgcych rozwigzan prawnych
w zakresie uksztattowania modelu postepowania mandatowego, mozna postawi¢ pytanie
o powody, dla ktérych istotna zmiana tego modelu proponowana w opiniowanym
projekcie jest przewidziana wylacznie w odniesieniu do spraw o wykroczenia
powszechne, a nie dotyczy postepowania mandatowego w sprawach o wykroczenia
skarbowe. Taki dualizm w zakresie uksztattowania modelu postepowania mandatowego
w polskim systemie prawnym z catg pewnoscia nie jest pozadany, zwtaszcza, zZe trudno
znaleZ¢ dla niego racjonalne uzasadnienie. Nasuwa sie w zwigzku z tym mys$l, Ze
rzeczywisty cel proponowanych w projekcie zmian w zakresie uksztattowania
postepowania mandatowego jest moze inny niz zadeklarowane przez projektodawce
usprawnienie postepowania w sprawach o wykroczenia i odcigzenie sadow

od zajmowania sie ich rozpatrywaniem.

5. W Swietle przeprowadzonej analizy, uwzgledniajagc przede wszystkim kontekst
normatywny wynikajacy z przepis6w Konstytucji RP, stanowczo nalezy opowiedzie¢ sie
przeciwko proponowanym w opiniowanym projekcie zmianom dotyczacym zasad
rozstrzygania kwestii odpowiedzialno$ci za wykroczenia powszechne w ramach

postepowania nakazowego i postepowania mandatowego.

dr hab. Jarostaw Zagrodnik

prof. US, radca prawny



