Rozdzial I. Kierunki reform polskiego prawa
wykroczen w perspektywie historycznoprawnej*

§ 1. Uwagi wprowadzajace

W rozwazaniach nad przyszloscia polskiego prawa wykroczen nie powinno za-
brakng¢ historycznych odniesien. Zwlaszcza ze droga przemian tej dziedziny prawa
byta diuga i interesujaca, dodatkowo naznaczona wieloma problemami. Ujecie histo-
ryczne pozwala tymczasem dostrzec rodowod instytuciji, dziedziczenie form oraz sche-
matow prawnych, jak réwniez przesledzi¢ tendencje wystepujace w procesie rozwoju
prawa dotyczacego wykroczen. Ukazuje ono przeobrazenia w ramach ewoluujacego
wcigz systemu prawnego. I dlatego stanowi teoretycznie obiecujacy punkt wyjscia
do poszukiwania optymalnych dla niego rozwigzan prawnych. W rozpatrywanym
ujeciu przedstawienie rysu tradycji historycznej w sposéb zamierzony ograniczono
do przedstawienia podstawowych uwarunkowan rozwoju odpowiedzialnosci za wy-
kroczenie, z akcentem na dorobek doktrynalny, z okresu ostatniego stulecia, zawie-
rajacy rozwiazania, ktére zachowaly swoja aktualnos$c¢ i inspirujg do dalszej dyskusji
na temat potencjalnego ksztaltu kodyfikacji prawa wykroczen.

§ 2. Okres ustawodawstwa miedzywojennego (lata 1918-1939)

Daleki od jednolitosci stan ustawodawstwa dotyczacego wykroczen, jaki obowig-
zywal w 1918 r. na zjednoczonych ziemiach polskich, niewatpliwie domagat sie pil-
nego uporzadkowania. Odziedziczone po zaborcach w tym obszarze regulacje prawne
znaczaco bowiem réznily si¢ od siebie — zaréwno gdy idzie o watki materialnoprawne,
jak i procesowe czy ustrojowe’.

* Dr hab. Jolanta Jakubowska-Hara, prof. INP PAN; dr Katarzyna Lucarz.

! Na temat ustawodawstwa zaborczego zob. M. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji a dotychczasowe
ustawodawstwo polskie, Lwow 1930; W.E. Dgbrowski, Orzecznictwo karno-administracyjne w PRL,
Poznan 1967; G. Taubenschlag, Polskie prawo karno-administracyjne, £6dz 1931; J. Skupiriski, Model
polskiego prawa o wykroczeniach, Wroctaw 1974; A. Gubitiski, Prawo wykroczen, Warszawa 1980,s.91in.;
A. Marek, Polskie prawo wykroczen, Warszawa 1987, s. 17 i n.; T. Bojarski, Ewolucja polskiego systemu
prawa wykroczen na tle rozwiazan europejskich, Annales UMCS 1993, vol. XL, 3, s. 22 i n. Zob. takze
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Nie wchodzac tutaj w szczegdly, wystarczy przypomnied, ze na terenie zaboru
rosyjskiego, gdzie funkcjonowal model sagdowy (francuski), wykroczenie stanowilo
najnizszg i zarazem najlzejsza postac przestepstwa zagrozong karg policyjng. W re-
zultacie podstawowe przepisy dotyczace wykroczen pomieszczone zostalty w ustawie
karnej (w odrebnym rozdziale), a sprawy o wykroczenia, poza nielicznymi wyjatkami,
podlegaly orzecznictwu sagdowemu. Wiasciwy w tym zakresie pozostawal sad policji,
ktory wbrew sugestii wynikajacej z nazwy, nie byt wcale powigzany administracyjnie
z organami policji. Wyjatek stanowily ,,mniej wazne wykroczenia policyjne”, w przy-
padku ktérych prawo do wymierzania kary za ich popelnienie przystugiwalo przedsta-
wicielom administracji pafistwowej, w praktyce przede wszystkim wojtom i sottysom.

Dla odmiany w modelu administracyjnym obowiazujacym na ziemiach zaboru
austriackiego w wyniku przemian prawno-ustrojowych wykroczenia podzielono na
dwie kategorie, tj. wykroczenia kryminalne, ktére jako przestepstwa drobniejszej
natury stypizowano gltéwnie w ustawie karnej i ktore z tego powodu rozpoznawat
sad na podstawie nieco zmodyfikowanych przepiséw procesowych, oraz wykroczenia
administracyjne unormowane w licznych aktach prawnych o branzowym charakterze,
nie zawsze rangi ustawy. Z uwagi na przeciwporzadkowy ich charakter orzekanie
zarezerwowano tutaj do wylacznej kompetencji organéw administracji panstwowe;j.
Co warte podkreslenia, nie przewidziano tutaj zadnej kontroli sgdowe;.

Jeszcze inne podejscie do problematyki wykroczen proponowat charakterystyczny
dla ziem zaboru pruskiego system prawa niemieckiego, w pewnym sensie kompro-
misowy wobec dwdch poprzednich modeli. Z jednej bowiem strony dostrzec w nim
mozna wyrazne nachylenie w kierunku francuskiego wzorca — najpowazniejsze wy-
kroczenia ujeto w samym kodeksie karnym i co do zasady uznawano za przestepstwa,
orzecznictwo za$ powierzono sagdom, z drugiej natomiast mnogos¢ tego typu czynéw
oraz ich zwigzek z zadaniami administracji sprawily, ze dla odcigzenia sagdow zdecy-
dowano o przyznaniu organom administracji uprawnien do zastepczego sprawowania
orzecznictwa w tych sprawach. Ale nawet wtedy obwinionemu przystugiwalo zadanie
drogi sadowej tak po wydaniu, jak i przed wydaniem takiego orzeczenia.

Zilustrowane tu pokrdtce odmiennos$ci w sposobie traktowania omawianej kate-
gorii czynéw nie ulatwialy z pewnoécia zadania rodzimemu ustawodawcy, ktérego po-
glady na temat statusu prawa wykroczen, jego miejsca w systemie prawa stanowionego
nie mogly przeciez calkowicie ignorowa¢ konserwatywnych pozostalosci rozwigzan
prawnych bytych panstw zaborczych czy projektow ustaw opracowanych w Europie
(projekt czesko-stowacki, szwajcarski oraz niemiecki). Sprawe dodatkowo kompli-
kowat tez dos¢ intensywny w tym okresie rozwoj prawa karno-administracyjnego.
Juz bowiem 7.2.1919 r. wydano dla obszaru bylego zaboru rosyjskiego dekret Naczel-
nika Panstwa w przedmiocie przepiséw tymczasowych o uprawnieniach Komisarzy

W. Makowski, Kodeks karny obowiazujacy tymczasowo w Rzeczypospolitej Polskiej na ziemiach b. zaboru
rosyjskiego, t. I, Warszawa 1921, t. IT, Warszawa 1921, t. III, Warszawa 1922; J. Katuzniacki, R. Lezatiski
(opr.), Kodeks karny obowiazujacy na ziemiach zachodnich Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa-Poznan
1924; Ustawa karna austriacka o zbrodniach, wystepkach i przekroczeniach, Warszawa 1924.
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Ludowych do wymierzania kar w drodze postepowania administracyjno-karnego?,
uszczegdlowiony nastepnie przez rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
221.2.1919 r. o postepowaniu karno-administracyjnem?’. Fascynacje szybkim i bezpo-
$rednim stosowaniem $rodkéw represji karnej przez organy administracji widoczne
byly réwniez w innych aktach prawnych*. Ustawodawca polski nadzwyczaj chetnie
siegal po rozwigzania uprawniajace organy administracji do karania wykroczen. Nie-
stety rownie czesto zapominal o synchronizacji swojej dzialalnosci legislacyjnej w tym
zakresie z zastanym stanem prawnym. Wiekszo$¢ karno-administracyjnych regulacji
stuzyla realizacji doraznych celéw i sprawiala wrazenie zupelnie przypadkowych.
Uwadze legislatora umykala zwlaszcza kwestia $cislego rozgraniczenia wlasciwosci
administracji tudziez sadow. Twierdzi si¢ nawet, ze wlasnie 6w brak klarownej mysli
przewodniej, na ktérej mozna by oprze¢ tworzacy sie wowczas system karno-admi-
nistracyjny’, powaznie utrudnial nalezyte jego stosowanie®.

Poniewaz byl to czas przygotowania ustawy zasadniczej w naturalny sposdb okres-
lenie koncepcji legislacyjnej w przedmiocie wtadz uprawnionych do wymierzania
kar za wykroczenia oraz miejsca tego prawa w systemie prawnym panstwa znalazto
sie w polu zainteresowania Komisji Kodyfikacyjnej przygotowujacej jej projekty.
W trakcie prac nad Konstytucja RP z 1921 r., w wyniku polaryzacji pogladow, wylo-
nily sie trzy rézne koncepcje na ten temat, z czego pierwsza — czyniac zados¢ zasadzie
pelnej jednolitosci prawa karnego — przewidywala poddanie wszystkich spraw kar-
nych orzecznictwu sgdowemu; druga z kolei domagata sie rozdzielenia jurysdykcji
w sprawach karnych i ,,policyjno-karnych’, ale tez stworzenia dla tej ostatniej spe-
cjalnego sagdownictwa administracyjnego; trzecia wreszcie, nawigzujac do szerokiej
autonomii terytorialnej, przyznawala uprawnienia do karania wykroczen wtadzom
samorzadowym, podlegajacym jednoczesnie kontroli sadoéw samorzadowych (ziem-
skich)’. Do tego nalezaloby jeszcze dotozy¢ dominujace juz w poczatkowe;j fazie dzia-
talno$ci Komisji Kodyfikacyjnej przeswiadczenie o zasadnosci dwupodzialu prze-
stepstw i pozostawienia wykroczen w Kodeksie Policyjnym®. Wbrew oczekiwaniom
niektorych teoretykéw przyjeto jednak rozwigzanie bliskie w swej istocie modelowi

2 Dz.PPP. Nr 14, poz. 154.

> M.P. Nr 46, poz. 1.

* Por. m.in. ustawy: z 25.11.1919 r. o osobistych $wiadczeniach wojennych (Dz.U. Nr 66, poz. 401);
z 2.8.1919 r. o zabezpieczeniu sprzetu i zasiewow rolnych (Dz.PP.P. Nr 64, poz. 383); z 28.6.1919 r.
o ochronie lokatoréw (Dz.PP.P. Nr 52, poz. 335); z 25.7.1919 r. w przedmiocie zwalczania choréb za-
kaznych oraz innych choréb wystepujacych nagminnie (Dz.U. Nr 67, poz. 402 ze zm.); z 23.4.1920 r.
o ograniczeniach w sprzedazy napojow alkoholowych (Dz.U. Nr 37, poz. 210 ze zm.).

> M. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji, s. 204.

¢ J. Adelstein, Postegpowanie karno-administracyjne, Gazeta Administracji i Policji Paristwowej 1928,
Nr 6, s. 484.

7 Przebieg prac nad projektem Konstytucji RP z 1921 r. omawia szczegotowo M. Zimmermann, Art. 72
Konstytucji, s. 102-113. Nalezy doda¢, ze przywolany autor miat w tym czasie mozliwoé¢ korzystania
z oryginalnych protokoléw posiedzert Komisji Konstytucyjnej, ktdre to protokoty obecnie juz nie istnieja.

8 W. Makowski, Kodeks karny, t. I, s. 67.
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pruskiemu. Konstytucja z 1921 r.° stanela na stanowisku jednolito$ci prawa karnego,
inkorporujac francuska zasade nulla poena sine iudicio. Jej art. 98 wyrazal bowiem
dewizg, ze ,zadna ustawa nie moze zamyka¢ obywatelowi drogi sadowej dla docho-
dzenia krzywdy lub straty”, natomiast art. 72 glosil: ,,Ustawy przeprowadzg zasadg, iz
od karnych orzeczen wladz administracyjnych zapadlych w drugiej instancji bedzie
przystugiwato stronom prawo odwolania si¢ do wlasciwego sadu” W efekcie pewnego
niedopatrzenia przy uchwalaniu tego ostatniego przepisu, w roku nastepnym - for-
malnie drogg sprostowania tekstu — zmieniono stowa ,,drugiej instancji” na ,,pierwszej
instancji”'?. Tworcy ustawy zasadniczej wyraznie wiec opowiedzieli sie za koncepcja,
wedlug ktorej kary zasadniczo mialy wymierzac sady, organy administracji za$ mogty
orzekac ,,zastepczo’ i z zastrzezeniem, ze na zadanie obywatela ich karne orzeczenia
podlega¢ beda sadowej kontroli. Tak jawna deklaracja ze strony ustawodawcy okazata
sie by¢ nie catkiem wiarygodna. A to wobec pozostawienia ustawodawcy zwyklemu
zbyt duzej swobody w normowaniu zaréwno sposobu odwolywania si¢ do sadu, jak
i rodzaju sadu wladnego do rozpatrywania odwotan, czy pominiecia jakichkolwiek
wskazan co do terminu realizacji zasady kontroli sadowe;j''. Wlasnie ze wzgledu na
ogolnikowos¢ postanowien konstytucyjnych w praktyce legislacyjnej spotka¢ mozna
byto ustawy pozwalajace na odwolanie sensu stricto do sagdu okregowego'?, a takze
takie, ktore przewidywaly prawo zadania przekazania sprawy do rozpoznania przez
sad powiatowy (lub pokoju)"™®. Oprocz tego inng grupe tworzyly ustawy upowazniajace
do zadania przekazania sprawy do rozpoznania przez sad okregowy'* oraz oparte na
systemie tzw. bifurkacji, zakladajacym réownolegle istnienie dwoch trybow zaskar-
zenia, odwolanie do nadrzednego organu administracji lub uruchomienie trybu sg-
dowego poprzez wniesienie odwotania albo sprzeciwu (mozliwo$¢ wyboru)®. O stanie
rozbieznosci obowiazujacego wowczas ustawodawstwa $wiadczy ponadto fakt, ze
organy administracji byty upowaznione do wymierzania kar tylko na obszarze bylych

? Ustawa z 17.3.1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 44, poz. 267 ze zm.).

O W.E Dgbrowski, Orzecznictwo, s. 365; M. Zimmermann, Art. 72 Konstytucji, s. 106-107. Zapisy
Konstytucji RP z 1921 r. powtdrzyta Konstytucja kwietniowa z 23.4.1935 r. (Dz.U. Nr 30, poz. 227), ktéra
w art. 68 ust. 1 zakazywala ustawodawcy zwyklemu zamykania obywatelowi drogi do ochrony sagdowej
oraz wyrazata w art. 68 ust. 6, dostosowana do juz obowigzujacego ustawodawstwa, zasade kontroli
sagdowej nad orzecznictwem karno-administracyjnym.

W J. Skupiriski, Model polskiego prawa, s. 78.

12 Tak m.in. w ustawie z 15.7.1925 r. o mierniczych przysiegtych (Dz.U. RP Nr 97, poz. 682 ze zm.)
oraz rozporzadzeniu Prezydenta RP z 23.12.1927 r. o granicach Panstwa (Dz.U. RP Nr 117, poz. 996).

13 Por. np. ustawe z 23.5.1924 r. o powszechnym obowigzku stuzby wojskowej (Dz.U. RP Nr 61,
poz. 609) czy rozporzadzenie Prezydenta RP z 19.9.1927 r. o zwalczaniu chordb roélin oraz tepieniu
chwastow i szkodnikéw roélin (Dz.U. RP Nr 108, poz. 922 ze zm.).

!4 Tak np. rozporzadzenie Prezydenta RP z 29.2.1928 r. zmieniajgce ustawe o mierniczych przysieg-
tych (Dz.U. RP Nr 24, poz. 207) oraz z 16.3.1928 r. o ewidencji i kontroli ruchu ludnosci (Dz.U. RP
Nr 32, poz. 309 ze zm.).

1> Por. m.in. ustawe z 14.5.1923 r. w przedmiocie podatku przemystowego (Dz.U. RP Nr 58, poz. 412),
a takze rozporzadzenie Prezydenta RP z 30.12.1924 r. o wprowadzeniu jednolitego monopolu sprzedazy
soli na obszarze calej Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. RP Nr 117, poz. 1043 ze zm.).
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§ 2. Okres ustawodawstwa miedzywojennego (lata 1918-1939)

zaborow rosyjskiego i austriackiego, natomiast na terenie bylego zaboru pruskiego
czesto ustanawiano w tych samych sprawach wlasciwos¢ sadow powiatowych. Nie-
zaleznie od tego we wszystkich trzech bylych zaborach poza orzecznictwem organéw
administracji w przypadku wykroczen funkcjonowato tez wcale niemate orzecznictwo
sagdowe.

W tym miejscu chodzi oczywiscie tylko o zwrécenie uwagi, ze akt konstytucyjny
w interesujacej nas kwestii mial znaczenie przede wszystkim programowe. Posiadat
wigc te zalete, ze wyrazal jasno stanowisko prawodawcy co do kierunku rozwoju przy-
sztego prawa o wykroczeniach. Tak naprawde konkretyzacje zawartych tam wskazan
przyniosly dopiero bowiem przepisy rozporzadzenia Prezydenta RP z 22.3.1928 r.
o postepowaniu karno-administracyjnem, uzupetnione wydanym kilka dni wczesniej
Kodeksem postepowania karnego. Rozwijajac dalej koncepcje zastepczego orzecz-
nictwa administracji, postanowiono, ze jej organy mogly orzeka¢ jedynie wtedy, gdy
ustawa wyraznie delegowala na nie takie uprawnienie, za§ samo wykroczenie nie
bylo zagrozone karg wyzsza niz 3000 zt i 3 miesigce aresztu (art. 1 PKAR). Jurys-
dykcje sprawowaly powiatowe wladze administracji ogdlnej (tj. starosta powiatowy,
grodzki i morski) lub inne wladze administracyjne uprawnione na mocy przepisu
szczegdlnego (art. 2 PKAR)'S. Poniewaz dzialalno$¢ tych organéw miafa subsydiarna
nature, brak odnosnego zastrzezenia przenosil sprawe niejako automatycznie na droge
sadowg. Zgodnie z dwczesnym Kodeksem postepowania karnego rozpoznawat ja sad
grodzki w I instancji, wydajac wyrok nieprawomocny, zaskarzalny w trybie apelacji
do sadu okregowego. Podobnie jak w innych sprawach od wyroku sadu okregowego
przystugiwata skarga kasacyjna do SN'. Dla $cisto$ci nalezatoby w tym miejscu dodac,
ze analogiczny tryb skargowego i kontradyktoryjnego postepowania sadowego zare-
zerwowano tez dla coraz mniej licznej grupy wykroczen zagrozonych jako przestep-
stwa kara pozbawienia wolnosci nieprzekraczajacg 2 lat lub grzywna.

Jeszcze bardziej dobitnie subsydiarny stosunek orzecznictwa administracyjnego
do sadowego wyrazalo zadanie przekazania sprawy sagdowi. Nie byt to §cisle $rodek
odwolawczy, cho¢ tak samo wstrzymywal wykonanie orzeczenia. Procedura kar-
no-administracyjna nie przewidywata bowiem odwotan od orzeczen jej organow,
wyposazala natomiast strony w specyficzny $rodek zaskarzenia skutkujacy przeje-
ciem sprawy przez sad. Po otrzymaniu zadania organ administracji mogt albo cofna¢

16 Uprawnienia organéw administracji ogolnej szczebla powiatowego w zakresie orzekania mogly
by¢ przekazane niektérym organom szczebla nizszego. Z kolei na mocy ustaw szczegélnych do orze-
kania w sprawach o pewne kategorie wykroczen upowaznione byly jeszcze inne organy administracji:
organy inspekgji pracy, administracji morskiej, Ministerstwa Przemystu i Handlu (urzedy gérnicze)
oraz administracji miar. W pewnym bardzo waskim zakresie funkcjonowalo tez orzecznictwo karne
organdéw samorzadowych i spolecznych, takich jak m.in. izby rzemie$lnicze i przemystowo-handlowe.
To oznacza, ze istnial takze mocno rozbudowany pion orzecznictwa karno-administracyjnego dotyczacy
wyspecjalizowanych grup wykroczen.

17 Wyjatek wprowadzony na mocy art. 41 PWKPK z 1928 r. Od wyroku sadu I instancji, skazuja-
cego na karg aresztu do 3 dni lub na kare grzywny nie przekraczajaca 150 zt (albo na obie kary tacznie),
przystugiwata tylko kasacja do SN.
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swoje orzeczenie, albo przesta¢ je do sadu okregowego. Poniewaz w tym ostatnim
wypadku nie kontrolowano prawidtowosci orzeczenia, a rozpoznawano sprawe me-
rytorycznie, przeto wczesniejsze ustalenia wiadz administracyjnych tracity na zna-
czeniu. Za$ samo orzeczenie organu administracji spetniato tu funkcje prawomoc-
nego aktu oskarzenia, ktory mégt on popiera¢ w postepowaniu przed sadem zamiast
lub obok prokuratora. Sad okregowy w sprawach karno-administracyjnych orzekat
w charakterze I instancji, traktujagc orzeczenie wladzy administracyjnej jako rodzaj
propozycji zalatwienia sprawy bez jego udzialu. Przy takim z kolei ujeciu odpadaty
rygory zwiazane z przestrzeganiem zakazu reformationis in peius, co nie pozostawalo
obojetne dla praktyki. Zapewne temu wlasnie rozwigzaniu zawdzieczamy stosun-
kowo niewielki w okresie migdzywojennym odsetek skazanych wykorzystujacych
mozliwo$¢ uruchomienia kontroli sadowe;j'®. Obawe przed zaostrzeniem kary po-
tegowal tutaj dodatkowo fakt, ze zadanie rozpatrywat sad okregowy zamiast grodz-
kiego. I nawet perspektywa zaskarzenia werdyktu sadu okregowego w drodze kasacji
do SN nie powstrzymala tego niekorzystnego trendu (art. 626 i 488 KPK z 1928 r.),
zwlaszcza ze warunkiem przyjecia kasacji byto wplacenie kaucji w wysokosci 100 zt
(art. 491 §  KPK z 1928 r.). Jego odwroceniu nie pomogto réwniez szerokie ujecie
prawa do kontroli sadowej. Nie pozbawialo go bowiem wydanie orzeczenia w po-
stepowaniu nakazowym i tzw. doraznym nakazowym (stanowigcym odpowiednik
postepowania mandatowego), poniewaz na skutek ztozenia sprzeciwu od nakazu
karnego czy odmowy zaptacenia mandatu sprawa trafiala do postepowania zwyczaj-
nego i wowczas zapadle w nim orzeczenie podlegalo na zasadach ogélnych kontroli
sadowej. Niezaleznie od tego przedmiotem wspomnianej kontroli bylo takze badanie
zasadnosci odmowy przyjecia sprzeciwu lub zadania skierowania sprawy do poste-
powania sagdowego oraz przywrdcenia terminu do wniesienia $rodka zaskarzenia.
Niestety niepewny wynik postepowania, jak réwniez koniecznos¢ ponoszenia kosztow
z nim zwigzanych czy tez pokonania odlegto$ci w przypadku oséb zamieszkujacych na
wsi, wplynely hamujaco na liczbe spraw przekazywanych orzecznictwu sagdowemu®.
Paradoksalnie wyszlo wiec na to, ze prawo skazanych do kontroli sadowej wzmoc-
nilo tylko rol¢ administracji panstwowej, a sama koncepcja zastepczego wymiaru
sprawiedliwo$ci ulegla powaznej deformacji. Wskutek nieprzemyslanych do konca
decyzji ustawodawcy administracja rychlo i ustuznie potraktowata delegowane na nia
orzecznictwo jako nalezne jej ,,z natury rzeczy” srodki zabezpieczajace wykonywanie
zadan. W rezultacie orzecznictwo karno-administracyjne, w zalozeniu nadzwyczajne
wzgledem orzecznictwa sadowego, stalo si¢ regula, a poddanie czynu orzecznictwu
sagdowemu stanowilo wyjatek®. Reorientacji w pogladach na temat znaczenia oraz
miejsca orzecznictwa karno-administracyjnego w systemie prawa polskiego sprzyjato
tez rozwigzanie, zgodnie z ktérym w sprawach przekazanych administracji o tym, czy

18 J. Szumski, Srodki penalne w polskim prawie wykroczen na tle do$wiadczen praktyki, Lublin
1995, 5. 32.

1 Tamze.

20 J. Skupiriski, Model polskiego, s. 82.

10

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3ej2_ebook

§ 2. Okres ustawodawstwa miedzywojennego (lata 1918-1939)

sprawca w ogole bedzie odpowiadat za wykroczenie, czy nie, decydowat organ admi-
nistracji, za$ przeciwko odmowie wszczecia postepowania nie stuzyl zaden srodek
prawny. Taki stan rzeczy niewatpliwie ulatwiat administracji tworzenie odpowiedniej
polityki karnej pozostajacej poza kontrola sadows, czego dowodzg zaréwno wyniki
orzecznictwa, jak i akty kierujace bezposrednio polityka penitencjarng administracji
panstwowej?'.

Ekspansji orzecznictwa karno-administracyjnego nie zatrzymatlo tez zawarte
w art. 1 PKAR ograniczenie (czyny zagrozone do 3000 zI i 3 miesigcy aresztu). Za-
chowanie w mocy niektérych ustaw przewidujacych wyzsze kary i upowazniajacych
organy administracji do orzekania w tego rodzaju sprawach (art.1$ 2 pkt 7 PWKPK
z 1928 r. oraz art. 64 PKAR) uczynilo je w istocie rzeczy iluzorycznym?. Trzeba zreszta
przyzna¢, ze brak konsekwencji ze strony ustawodawcy dawat o sobie zna¢ réwniez
w pdzniejszym okresie. Wskazany tutaj kierunek poddawania coraz wigkszej liczby
wykroczen orzecznictwu administracyjnemu utrzymaty bowiem przepisy rozporza-
dzenia Prezydenta RP z 11.7.1932 r. — Przepisy wprowadzajace kodeks karny i prawo
o wykroczeniach (art. 16 § 3). Wynikato z nich wyraznie, ze do czynéw zagrozonych
wyzszymi karami, a poddanych orzecznictwu administracji, nalezato stosowac prze-
pisy czesci ogolnej Prawa o wykroczeniach (art. 13 PWKK z 1932 r.). Tak samo obni-
zenie przez kodyfikacje z 1932 r. sankcji za wykroczenia do granic okreslonych wart. 1
PKAR oraz poddanie orzecznictwu organéw administracji wszystkich czynow sty-
pizowanych w czesci szczegolnej nowego Prawa o wykroczeniach (art. 16 § 1 PWKK
z 1932 r.) w niewielkim stopniu wspolgrato z wyjsciowa koncepcja zastepczego wy-
miaru sprawiedliwo$ci.

Zreszty przygladajac si¢ systemowi orzekania w sprawach o wykroczenia przyje-
temu na przetomie lat 20. i 30., mozna mie¢ watpliwosci, czy ustawodawca istotnie
chcial postrzega¢ uprawnienia jurysdykcyjne organdéw pozasagdowych w sprawach
o wykroczenia jako subsydiarne. Mimo zapewnien tego rodzaju wiele wskazuje na
to, Ze zamiarem ustawodawcy nie bylo wcale marginalizowanie orzecznictwa kar-
no-administracyjnego. Przekonuje o tym cho¢by wspomniana juz wczeéniej nie-
dopuszczalnos¢ uruchomienia trybu sagdowego przed zakonczeniem postgpowania
przed organem administracji. Na dodatek kontrola sadowa ograniczala si¢ jedynie
do nieprawomocnego orzeczenia skazujacego organu administracji. Prawomocne

21 Zob. m.in. okdlnik Nr 4 z 23.1.1933 r. w sprawie polityki karno-administracyjnej, Dz.Urz. MSW
Nr 15, poz. 5, s. 41-42; okélnik Nr 105 z 17.10.1933 r. (AP. 106/89) w sprawie instrukcji do prawa o wy-
kroczeniach oraz do postepowania karno-administracyjnego, Dz.Urz. MSW Nr 17, poz. 255, s. 497-498;
okolnik Nr 38 z 26.5.1936 r. w sprawie polityki karno-administracyjnej, Dz.Urz. MSW Nr 15, poz. 96,
s. 248.

22 Por. rozporzadzenie Prezydenta RP z 16.1.1928 r. o stanie wojennym (Dz.U. RP Nr 8, poz. 54)
iz 16.3.1928 r. o stanie wyjatkowym (Dz.U. RP Nr 32, poz. 307) oraz dekret z 25.1.1919 r. o naby-
waniu i posiadaniu broni i amunicji (Dz.P.P.P. Nr 9, poz. 123) po wejsciu w Zycie rozporzadzenia PR
z 11.7.1932 1. - Prawo o wykroczeniach (Dz.U. Nr 60, poz. 572) zastapiony rozporzadzeniem Pre-
zydenta RP z 27.10.1932 r. - Prawo o broni, amunicji i materiatach wybuchowych (Dz.U. RP Nr 94,
poz. 807 ze zm.).
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orzeczenia podlegaly bowiem zmianie w wyniku wznowienia postepowania karno-
-administracyjnego przez ten organ wtadzy, ktdry takie orzeczenie wydal. Réwniez
powierzenie kontroli nad orzecznictwem karno-administracyjnym sadowi okrego-
wemu dzialajgcemu w charakterze I instancji przemawia za blizszym mimo wszystko
zwigzkiem tego orzecznictwa z organami wladzy panstwowej. Wyroki wydane w tym
trybie pozostawaly co do zasady niezaskarzalne, a mozliwos$¢ ich wzruszenia spro-
wadzata si¢ wlasciwie do wniesienia kasacji do SN. Wreszcie, nie mozna zapomina¢
o stosunkowo wysokiej granicy dopuszczalno$ci wymiaru kary pozbawienia wolnosci
za wykroczenia, ktéra znaczgco poszerzyla rzeczywisty zasieg orzecznictwa karno-
-administracyjnego.

Niewykluczone, Ze na takim stanowisku zacigzyt wciaz nierozstrzygniety spor
co do istoty wykroczenia oraz jego relacji wzgledem przestepstwa. A niewatpliwie
uzgodnienie co nalezy przez wykroczenie rozumie¢ utatwitoby ustalenie adekwat-
nego statusu prawa mu po$wieconego. Tymczasem z opisu prac miedzywojenne;j
Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Karnego mozemy wyczyta¢, ze wlasnie ta podstawowa
kwestia od samego poczatku jej dzialalnosci obfitowata w liczne kontrowersje i wat-
pliwosci. I tak np. dla J. Makarewicza wystgpowala zasadnicza réznica pomiedzy
godzacymi w dobra chronione prawem przestepstwami a posiadajacymi charakter
drobnych naruszen natury porzadkowej wykroczeniami. Rdznica ta miata przemawia¢
za definitywnym wylgczeniem wykroczen z obszaru prawa karnego, za$ jej skutkiem
bytoby traktowanie prawa wykroczen jako dzialu prawa administracyjnego. Pomi-
niecie w przyszlej kodyfikacji prawa karnego problematyki wykroczen wymagatoby
oczywiscie opracowania autonomicznego ,,kodeksu karnego policyjnego” przezna-
czonego dla postgpowania karno-administracyjnego®. Z kolei E.S. Rappaport, zaprze-
czajac takiej jego identyfikacji, postulowat objecie wykroczen jednolita kodyfikacja,
a w nastepstwie tego ostatniego takze jurysdykcja sadowa®. Jego zdaniem pomiedzy
wykroczeniami a przestgpstwami nie wystepowaly zasadnicze roznice natury jako-
$ciowej. Po gwaltownej krytyce pierwszego stanowiska® i opozycji do niej*® zdecy-
dowano jednak, ze niezaleznie od kodeksu karnego nalezy tez wyda¢ kodeks karny
policyjny, obejmujacy wylacznie wykroczenia przeciwko porzadkowi publicznemu,
zagrozone drobna karg grzywny, nieulegajaca zamianie na pozbawienie wolnosci?.

3 ]. Makarewicz, Prawo karne, Lwow-Warszawa 1924, s. 7-9. Zob. tez Komisja Kodyfikacyjna RP,
t.I,z.1,s.17in.

2 E.S. Rappaport, Uprawnienia karne wladz administracyjnych, RPEiS 1921, Nr 2,s. 261 i n.

»» Poczatkowo Komisja Kodyfikacyjna odrzucila zapatrywania J. Makarewicza, podejmujac
17.1.1920 r. uchwale postanawiajaca, ze przyszly kodeks ,,ogarna¢ powinien wszystkie czyny karygodne
w tym znaczeniu, ze zadne skazanie na kare nie moze nastgpi¢ inaczej jak tylko na zasadzie przepisow
kodeksu karnego”. Prezes Wydziatu - F Nowodworski stanowczo wypowiedziat si¢ przeciwko przeka-
zywaniu nawet najdrobniejszych spraw o wykroczenia orzecznictwu administracyjnemu, twierdzac, ze
mogloby to w spoleczenistwie nadwyrezy¢ poczucie i powage prawa oraz nastreczy¢ pole do samowoli
(Komisja Kodyfikacyjna RP, t. I, z. 1, s. 42).

% ]. Makarewicz, Granice ustawy karnej, PPiA 1920, Nr 4-5, s. 96-97 i n.

7 Uchwata Komisji Kodyfikacyjnej z 11.5.1920 r. - zob. Komisja Kodyfikacyjna RP, t. IV, z. 4, s. 4.

12

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3ej2_ebook

§ 2. Okres ustawodawstwa miedzywojennego (lata 1918-1939)

Osiagniety wowczas kompromis okazal si¢ niestety niezbyt trwaty. W kontynuowa-
nych po 1920 r. pracach nad kodyfikacja prawa o wykroczeniach pojawily si¢ bowiem
propozycje nowych uje¢ znaczaco odbiegajacych od wezesniejszych ustalen Komisji
Kodyfikacyjnej. Mowa tu zwlaszcza o pomysle E.S.Rappaporta podziatu wykroczen
na dwie grupy. Zdaniem tego autora na styku projektéw kodeksu karnego oraz ko-
deksu karnego policyjnego pozostawata wcigz jeszcze niezagospodarowana przestrzen.
Wypelnialy ja pominigte w dotychczasowych rozwazaniach wykroczenia ,wigkszej
wagi’, ktore nalezalo zagrozi¢ karg pozbawienia wolnosci oraz przekaza¢ orzecznictwu
sadowemu®. W efekcie tego spostrzezenia zarekomendowal on, przy ogdlnej apro-
bacie srodowiska prawniczego®, projekt ustawy o wykroczeniach w dwdch kolejnych
wersjach (z 1928 i 1929/1930 r.), anektujacy wspomniang sfer¢ najpowazniejszych
wykroczen®, i powiazal go $cidle z kodeksem karnym. Dokonujac powyzszego prze-
suniecia, E.S. Rappaport pozostawil jednoczesnie wykroczenia drobniejszej natury
(,bagatelne”) w kodeksie karnym policyjnym dedykowanym administracji. Uznajac
w przypadku tej grupy wykroczen niekompetencje Komisji Kodyfikacyjnej, dat wiec
jasno do zrozumienia, ze prace legislacyjne w tym zakresie powinien prowadzi¢ dalej
resort ministra spraw wewnetrznych.

Latwo domysli¢ sie, ze przyjeta w projekcie ,,ustawy o wykroczeniach” koncepcja
dwupodziatu wykroczen natrafita na zdecydowany op6r J. Makarewicza®'. Trwajac
dalej przy pogladzie o potrzebie przygotowania odrebnego kodeksu karnego poli-
cyjnego, J. Makarewicz nie godzil si¢ na takie sztuczne rozwarstwienie wykroczen.
Wedlug niego wszystkie stany faktyczne wymienione w projekcie byly w istocie wy-
kroczeniami ,,policyjnymi” i pod wzgledem charakteru nie odbiegaty od setek innych
tego typu czynow przekazanych wladzom administracyjnym. Podobnie nie podzielat
stanowiska Komisji Kodyfikacyjnej, wedtug ktérego o podziale czynéw karygodnych
na wystepki i wykroczenia decydowaé mialy roznice w zakresie srodkéw penalnych.
Uwazal bowiem, ze réznice miedzy tymi $rodkami sg bardziej kwantytatywne ani-
zeli kwalitatywne. Sprzeciwial si¢ tez legislacyjnemu powigzaniu kodeksu karnego
z ustawg o wykroczeniach. Szczegélny jego niepokdj wzbudzalo bezrefleksyjne od-
noszenie do nowo utworzonych wykroczen rozwiazan zarezerwowanych typowo dla
wystepkow (m.in. w zakresie minimum aresztu, wysokosci grzywny orzekanej obok
aresztu, kar dodatkowych, zasad wymiaru kary czy wreszcie srodkéw zabezpieczajg-
cych). Najsilniej jednak atakowal podjeta w projekcie probe dalszego ,,zasémiecania”
sadoéw wykroczeniami. Juz sama kontrole orzeczen karno-administracyjnych przez
sady okregowe uznawal za wystarczajaco patologiczne zjawisko. Z charakterystyczna

# E.S. Rappaport, Przedmowa do projektu wstepnego prawa o wykroczeniach, w: Komisja Kodyfi-
kacyjna RP, t. IV, z. 4, s. 4-7.

% Zob. opinie K. Berezowskiego, S. Czerwitiskiego i J. Rosenzweiga, w: Komisja Kodyfikacyjna RP,
t. 1V, z. 4, s. 19-27.

%0 Komisja Kodyfikacyjna RP, t. IV, z. 4, s. 5in. oraz t. V, z. 1. Zob. tez E.S. Rappaport, Zagadnienia
kodyfikacji wykroczen w ustawodawstwie polskim, Gazeta Sqgdowa Warszawska 1929, Nr 20, s. 307.

31 ]. Makarewicz, Powrotna fala (Projekt ustawy o wykroczeniach), RPEiS 1930, Nr 4, s. 477-479,
491-493, 495-496 oraz 500-501.
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dlan determinacja dowodzil, ze przesigkanie sadéw zasadami karno-administracyj-
nymi nawet w sprawach wylacznie im zastrzezonych przyniesie wiecej szkody niz
pozytku. I ze zamiast regulowa¢ problematyke wykroczen w sposéb wywotujacy do-
datkowe, tudziez dlugie spory nalezaloby poprzesta¢ na obowiazujacej w tej mierze
regulacji, nie mozna jej przeciez odmowic nalezytej troski o zabezpieczenie interesow
obwinionego, ewentualnie pomyslec¢ o stworzeniu w przyszltosci specjalnych sadow
karno-administracyjnych, ktére nieco lepiej realizowaltyby zasade wyrazong w art. 72
Konstytucji RP z 1921 r. Mimo tak dosadnej krytyki projektu J. Makarewicz nie po-
tepial catkowicie zawartych w nim propozycji. Z wypowiedzi tego autora wynika
raczej, ze docenial on wysilek jego twoércow i widzial w nim pierwsza, niezamierzona
redakcje kodeksu karnego policyjnego.

W rezultacie takiego postawienia sprawy juz w 1931 r. ogloszono kolejny pro-
jekt wstepny ,,ustawy o wykroczeniach administracyjnych™. Zgodnie z sugestiami
J. Makarewicza byl on w pelni samodzielnym aktem prawnym, przekazanym do
orzecznictwa karno-administracyjnego. W zamysle tworcoéw, nawigzujacym w wielu
kwestiach do uchwalonego 3 lata wczesniej rozporzadzenia o postepowaniu karno-
-administracyjnem, to dopasowanie przejawialo si¢ m.in. w obnizeniu gérnego progu
grzywny do 3000 zt oraz aresztu do 3 miesigcy, rezygnacji z warunkowego zawieszenia
ich wykonania czy pominieciu dyrektywy nakazujacej orzekanie aresztu w sytuacji
popelnienia wykroczenia z niskich pobudek. Oprécz tego w czeéci ogolnej projektu
unormowano tylko te kwestie, ktore nie zostaly ujete wczesniej w rozporzadzeniu
o postepowaniu karno-administracyjnem. Tytulem przyktadu, wprowadzono obo-
wigzek orzekania srodkow zabezpieczajacych w postaci umieszczenia w zamknietym
zakladzie leczenia dla psychicznie chorych albo w innym zakfadzie leczniczym. Cho-
dzilo wszak o to, aby nie zmusza¢ funkcjonariuszy stosujacych te ustawe do positko-
wania si¢ uzupelniajgco, zbednym dla nich Kodeksem karnym z 1932 r.%*

Nieoczekiwanie proces unifikacji materialnego prawa dotyczacego wykroczen
zamknal nie wspomniany wyzej projekt a wydane w 1932 r. Prawo o wykroczeniach.
Trudno dzi$ dociec, co ostatecznie zadecydowalo o odejsciu od pierwotnych zalozen
projektu i przyjeciu w zamian zmodyfikowanej jego wersji. Wiemy jedynie na pewno,
ze w Komisji Kodyfikacyjnej odbyto sie pierwsze czytanie projektu, natomiast dalsze
prace toczyly si¢ juz w odosobnieniu w Ministerstwie Sprawiedliwosci, z uwagi na ko-
nieczno$¢ szybkiego ukonczenia projektu, ktory miat wejs¢ w zycie wraz z Kodeksem
karnym z 1932 r.* Przedstawione dotad antagonizmy ustawodawca rozwigzal w ten
sposob, ze z jednej strony utrzymal formute odrebnego kodeksu policyjnego, obejmu-
jacego najczesciej spotykane wykroczenia porzadkowe, poddane orzecznictwu upraw-
nionych do wymierzania kary pozbawienia wolnosci organéw administracji, z drugiej
za$ zespolit czes¢ ogolng Prawa o wykroczeniach z Kodeksem karnym z 1932 r., co
pozwolito unikna¢ zbednych powtérzen w zakresie instytucji wspélnych dla obu wy-

32 Komisja Kodyfikacyjna RP, t. V, z. 7. Autorem projektu byt takze E.S. Rappaport.
3 Tamze, s. 19.
3 Szerzej S. Sliwiriski, Polskie prawo karne materialne. Cze$¢ ogdlna, Warszawa 1946, s. 14.
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mienionych dziedzin prawa®. W ramach zawartej w art. 2 PoW klauzuli recepcyjnej
odwotano si¢ przede wszystkim do uregulowan dotyczacych zasady nullum crimen
sine lege, obowigzywania ustawy pod wzgledem czasu oraz na obszarze Panstwa Pol-
skiego, winy, indywidualizacji odpowiedzialnosci, okolicznosci uchylajacych tudziez
ograniczajacych odpowiedzialno$¢ (niepoczytalnosé, poczytalnosé zmniejszona, blad,
przymus, obrona konieczna, stan wyzszej koniecznosci), definicji podzegania, wyko-
nania kary aresztu, ogélnych zasad wymiaru kary, przeznaczenia pienigdzy pocho-
dzacych z kar grzywny oraz wyrazen ustawowych. Natomiast zupetnie samodzielnie
Prawo o wykroczeniach regulowalo zagadnienia takie, jak odpowiedzialnos¢ za czyn
popelniony za granica (a wlasciwie jej brak), zasada odpowiedzialno$ci bez wzgledu
na rodzaj winy, odpowiedzialno$¢ podzegacza w granicach jego zamiaru, jezeli wy-
kroczenia dokonano, a sprawcg byla osoba nieletnia, zalezna od podzegacza albo
niezdolna do nalezytego pojmowania czynu lub pokierowania swoim postepowaniem,
brak odpowiedzialnosci za usitowanie i podzeganie, odpowiedzialno$¢ nieletniego,
szczegblne zasady wymiaru kary, przedawnienie $cigania, orzekania i wykonania
kary, zbieg przestgpstwa sensu stricto z wykroczeniem oraz zbieg przepiséw Prawa
o wykroczeniach. Oczywiscie fakt niepelnej kodyfikacji nie umniejszal rangi oraz
znaczenia prawa o wykroczeniach jako aktu prawnego. Po raz pierwszy przepisy
cze$ci ogolnej Prawa o wykroczeniach odnosity si¢ takze do wykroczen stypizowa-
nych w ustawach szczegdlnych*. Przy tak intensywnej integracji z prawem karnym nie
uniknieto bledow czy tez niedociggniec. Niezaleznie od postanowien samego Prawa
o wykroczeniach, wedlug ktérego wykroczeniem byl czyn zabroniony pod grozba
kary nieprzekraczajacej 3000 zI grzywny lub 3 miesiecy aresztu* albo obu tych kar
tacznie poddany orzecznictwu administracyjnemu, utrzymano w mocy pewna grupe
czyndw zagrozonych karg przewyzszajacg wskazane wyzej granice, zarezerwowang
takze dla administracji (z mozliwo$cig zaskarzenia orzeczenia skazujacego do sadu)*,
czym rozmyto granice wymiaru kary, ustalona w Kodeksie karnym z 1932 r. (art. 12)

% Prawo o wykroczeniach sktadalo si¢ z 65 artykuléw podzielonych na: cze$¢ ogdlng (art. 1-16),
cze$é szczegoblna obejmujacg wykroczenia przeciwko porzadkowi publicznemu (art. 17-32), bezpieczen-
stwu (art. 33-48), zdrowiu publicznemu (art. 49-51), poszczegdlnym osobom (art. 52 i art. 53), mieniu
(art. 54-63) oraz przepisy koncowe (art. 64-65).

% Por. art. 16 PoW oraz art. 121 13 PWKK z 1932 1.

7 Prawo o wykroczeniach zachowalo réwniez w bardzo ograniczonym zakresie mozliwo$¢ orzekania
kary aresztu domowego (chodzito tu o skazanych na kare aresztu nie dtuzszg niz 7 dni, ktérzy mogli
ja odby¢ we wlasnym mieszkaniu). Ten sposéb odbycia kary ustanowiono w 1928 r. (rozporzadzenie
Prezydenta RP z 7.2.1928 r. o areszcie domowym, Dz.U. Nr 26, poz. 228) i utrzymano na mocy art. 5
§ 2 pkt 8 PWKK z 1932 1.

3% Areszt w wymiarze powyzej 3 miesiecy przewidywaly m.in. rozporzadzenia Prezydenta RP
2 16.1.1928 1. o stanie wojennym (Dz.U. RP Nr 8, poz. 54) iz 16.2.1928 r. o stanie wyjgtkowym (Dz.U. RP
Nr 32, poz. 307) oraz po wejéciu w zycie Prawa o wykroczeniach - rozporzadzenie Prezydenta RP
227.10.1932 r. dotyczace prawa o broni, amunicji i materiatach wybuchowych (Dz.U. RP Nr 94, poz. 807
ze zm.). Z kolei wobec wciaz obowigzujacego art. 1 PKAR mozna byto wymierzy¢ grzywne ponad
3000 zt, jezeli jej wymiar uzalezniony byl od pojedynczej lub wielokrotnej warto$ci przedmiotu lub
uszczuplonej naleznosci.
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Rozdzial 1. Kierunki reform polskiego prawa wykroczen w perspektywie historycznoprawnej

i w Prawie o wykroczeniach (art. 1), oddzielajaca wystepki od wykroczen. To z kolei
utrudnilo praktyczne rozeznanie si¢ co do tego, z jaka kategorig czynu ma sie do czy-
nienia. W zaleznosci od przyjetej podstawy warto$ciowania przyjmowano rdznie, ze
moze tu chodzi¢ zaréwno o wystepki (kryterium prawnomaterialne), jak i o wykro-
czenia (kryterium procesowe)*’. Oprdcz tego w obrocie prawnym wcigz funkcjono-
waly czyny zagrozone karag do 3000 zI i 3 miesiecy aresztu zastrzezone wprost badz
posrednio dla orzecznictwa sadowego, ktdre zgodnie zart. 1 PoW iart. 12 KKz 1932 r.
stanowily wykroczenie®.

Poza tymi komplikacjami pojawily si¢ tez inne zwigzane z wtloczeniem wykro-
czen w ramy prawa karnego. Jak si¢ rychto okazalo powigzanie prawa o wykrocze-
niach z kodeksem karnym nie wytrzymato konfrontacji z obowiazujacym woéwczas
modelem orzekania w tych sprawach. Aparat urzedniczy nie byt bowiem przygoto-
wany do wdrozenia kodeksowych idei do orzecznictwa przez siebie sprawowanego.
W obliczu narastajacej przestepczosci nastawiony na szybki wymiar kary oraz uprosz-
czone i tanie postepowanie wykazywat stosunkowo niewielka wrazliwo$¢ na rozwig-
zania gwarantujgce zrownowazong oraz odpowiednio zindywidualizowang reakcje.
Doskonala tego ilustracjg byly problemy zwigzane z aplikacjg art. 54 KK z 1932 r,,
ktory wyraznie preferowal prewencje indywidualng jako nadrzedny cel kary. Czynnik
urzedniczy nie sprostal wymaganiom plynacym z tresci tego przepisu i kierujac si¢
swoiscie pojmowang prewencja generalng, stopniowo zaostrzal represje karng, pomi-
jajac przy okazji rowniez zalecenia formutowane w pisemnych instrukcjach Ministra
Spraw Wewnetrznych*. Twierdzi si¢ nawet, ze nadmierna surowo$¢ orzecznictwa
karno-administracyjnego w pofaczeniu z niedostatkami systemu penitencjarnego oraz
postepujaca pauperyzacja spoleczenstwa z powodu kryzysu gospodarczego stanowity
w omawianym okresie gléwne zrédto kryzysu polityki karnej w sprawach o wykro-
czenia. W zestawieniu z powyzszym zapewnienia niektérych teoretykdw prawa kar-

% Za pierwszym rozwigzaniem opowiadali si¢ J. Makarewicz oraz L. Peiper, ktorzy twierdzili, ze
wspomniane czyny sa wystepkami, totez organy administracji powinny w tych wypadkach stosowa¢
przepisy Kodeksu karnego (J. Makarewicz, Kodeks karny z komentarzem, Lwow 1938, s. 73; L. Peiper,
Komentarz do kodeksu karnego i prawa o wykroczeniach, Krakéw 1936, s. 51, 631). Za drugim za$
S. Sliwiriski, Polskie prawo karne materialne, s. 79 oraz M. Siewierski, J. Nisenson, Kodeks karny i prawo
o wykroczeniach, Warszawa 1935, s. 219 i 263.

0 Nalezy tu dodac, ze wylaczna wlasciwo$¢ sadow w sprawach o wykroczenia ustanawialy réwniez
niektdre ustawy wydane juz po 1932 r. Byta to w pewnym sensie konsekwencja wynikajaca z przyjetego
wowczas modelu orzecznictwa karno-administracyjnego jako subsydiarnego wzgledem jurysdykcji
sagdowej. Nie chcac narazi¢ si¢ na zarzut sprzeczno$ci z postanowieniami Konstytucji, ustawodawca
zostal zmuszony niejako do utrzymywania wlasciwosci sadow.

4 Z tresci okdlnikow MSW w sprawie polityki karno-administracyjnej, wydanych wlatach 1929-1931,
wynika, ze podstawowym celem kary administracyjnej byta prewencja generalna, tj. spowodowanie
zmniejszenia si¢ liczby wykroczen pewnego typu na danym obszarze. W my$l zawartej tam koncepcji
»kara administracyjna nie zawiera w sobie cech nagany spofecznej czy potepienia spotecznego i w zwigzku
z tym kwestia indywidualnej sprawiedliwosci ($cistego zastosowania kary do stopnia zawinienia) ma
tu drugorzedne znaczenie, natomiast wymierzanie kar administracyjnych powinno mieé¢ cechy akeji
celowej” (zob. przyp. 21 oraz W.F. Dgbrowski, Orzecznictwo, s. 36 i 370 oraz R. Rajkowski, Prawo kar-
no-administracyjne Polski Ludowej, Warszawa 1955, s. 18).
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§ 3. Ksztattowanie sig koncepcji prawa wykroczen (prawa karno-administracyjnego)...

nego o rzekomej bezstronnosci czy braku samowoli wladzy administracyjnej wydaly
sie wiec mocno przesadzone. Nie braty one pod uwagg, ze aparat urzedniczy z natury
rzeczy powigzany byl z administracja, a nie z sadami. Realizowal przeto w spra-
wach o wykroczenia wlasng polityke, ktorej na dodatek sprzyjata silna predylekcja
do zawlaszczania przez prawo wykroczen czynéw niemieszczacych sie w granicach
ustawowego wymiaru kary wskazanych w art. 1 PoW (zob. wspomniany wczesniej
art. 13 PWKK z 1932 r.). W rezultacie takich poczynan system dotyczacy wykroczen
uksztaltowany na przelomie lat 20. oraz 30. ubieglego stulecia, jesli zrekapitulowa¢
dotychczasowe wywody, wykazywat cechy pewnego niedostosowania. Sygnalizowane
tu i 6wdzie niespojnosci dowodza raczej, ze nie mieliémy tu do czynienia z zakon-
czonym i zamknietym modelem. Decyzja o nadaniu odpowiedzialno$ci za wykro-
czenie rangi karnej w polaczeniu z szeroka afirmacja jego formalnej odrebnosci od
przestepstwa, nie uwzglednita bowiem mozliwych deformacji i nieprawidtowosci
w jej praktycznym zastosowaniu.

§ 3. Ksztaltowanie si¢ koncepcji prawa wykroczen (prawa
karno-administracyjnego) w pierwszych latach okresu
powojennego

Stworzony w okresie miedzywojennym system orzecznictwa karno-administra-
cyjnego (rozporzadzenia: o postepowaniu karno-administracyjnym z 1928 r. i Prawo
o wykroczeniach z 1932 r.) w pierwszych latach po wyzwoleniu obowigzywal nadal,
aczkolwiek wymagal pilnego dostosowania do nowych warunkéw ustrojowych. Po-
czatkowy okres Polski Ludowej nie przyniost zasadniczych zmian w obrebie ustawo-
dawstwa karno-administracyjnego, poza tym, ze zakres czynéw stanowigcych wykro-
czenia ulegal stalemu rozszerzaniu*> poprzez obejmowanie sferg wykroczen takich
czynow, ktore albo nie byly wezesniej przedmiotem regulacji prawnej, albo tez zmie-
nila si¢ ich warto$¢*. Warto zauwazy¢, ze nowe stany faktyczne wykroczen wprowa-
dzano w drodze ustaw specjalnych, co skutkowato spadkiem praktycznego znaczenia
przedwojennej kodyfikacji*. Regula byto poddawanie tych czynéw orzecznictwu or-
ganow administracji bez mozliwosci kontroli sadowej. W doktrynie podkresla sie, ze
ustawodawca wyraznie unikal poddawania wykroczen jurysdykcji sgdowej*. Jednym
z przejawow tej tendencji byto coraz powszechniejsze zastepowanie terminu ,,prawo
wykroczen” terminem ,,prawo karno-administracyjne”, co sugerowato odchodzenie
od mieszanego modelu orzecznictwa w prawach o wykroczenia na rzecz écidlejszego

2 Zob. W.E. Dgbrowski, Orzecznictwo, s. 77. Por. tez J. Skupiriski, Model polskiego prawa, s. 97.

® W.E Dgbrowski, Zagadnienia ogélne orzecznictwa karno-administracyjnego w PRL, Poznan
1970, s. 43.

“ Por. M. Lysko, Prace nad kodyfikacja materialnego prawa wykroczen w Polsce Ludowej (1960-1971),
Bialystok 2016, s. 34.

5 Zob. J. Skupiriski, Model polskiego prawa, s. 97.
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Rozdzial 1. Kierunki reform polskiego prawa wykroczen w perspektywie historycznoprawnej

powigzania z aparatem administracyjnym*. W éwczesnym pismiennictwie zwracano
uwage na korzysci ptynace z przekazywania uprawnien jurysdykcyjnych organom
administracyjnym, uzasadniajac to lepsza znajomoscia zagadnien administracyjnych
i w konsekwencji skuteczniejsza realizacjg polityki administracyjne;j*’.

Bardziej znaczace zmiany w orzecznictwie dotyczacym wykroczen omawianego
okresu zwigzane byty z reforma terenowych organéw administracji panstwowej i do-
tyczyly struktury organéw orzekajacych. Ustawg z 20.3.1950 r. o terenowych orga-
nach jednolitej wladzy panstwowej* zniesiono starostwa powiatowe i zarzady miej-
skie wykonujace dotychczas w I instancji orzecznictwo karno-administracyjne, a ich
uprawnienia przejely powotane rady narodowe. Organem bezposrednio rozpozna-
jacym sprawy o wykroczenia stalo si¢ prezydium rady narodowej. W praktyce sprawy
o wykroczenia rozpoznawal jednak nadal jednoosobowo referent karno-administra-
cyjny bedacy pracownikiem prezydium. Dopiero pod koniec 1950 r. wprowadzono
w niektorych prezydiach, tytulem préby, orzekanie kolegialne®. Byt to pierwszy krok
w kierunku realizacji koncepcji kolegialnego orzecznictwa w sprawach o wykroczenia,
ktéry nastepnie znalazt wyraz w reformie tej galezi prawa z 1951 r. Warto dodag,
ze pierwsze proby uspolecznienia wymiaru sprawiedliwosci, w tym orzecznictwa
w sprawach o niektére wykroczenia, mialy miejsce jeszcze w 1946 r., gdy zostaly
utworzone sady obywatelskie®. Sady te byly uprawnione do rozpoznawania niekto-
rych wykroczen oraz wystepkéw $ciganych z oskarzenia prywatnego. Orzecznictwem
tych organéw mialy by¢ objete czyny najczesciej wystepujace w praktyce, tj. przeciwko
spokojowi publicznemu, przeciwko mieniu i bezpieczenstwu przeciwpozarowemu
oraz wykroczenia z ustawy o szkodnictwie lesnym i polnym. Oprdcz srodkow kar-
nych, ktére pozostawaly w gestii administracji, sady obywatelskie mialy mozliwos¢
odstepowania od wymiaru kary i udzielania obwinionemu nagany. Doda¢ nalezy, ze
sady te mogly przekazywa¢ w kazdym stadium postgpowania sprawe, gdy uznaly ja
za zawily, do organéw administracji. Sady obywatelskie miaty funkcjonowaé w gmi-
nach miejskich i wiejskich. Instytucjonalne ich powigzanie z sgdami powszechnymi
polegalo na tym, Ze nadzdr nad ich orzecznictwem sprawowat sad grodzki, zas nadzoér
administracyjny — Minister Sprawiedliwo$ci®'. Pomimo interesujacych rozwigzan
ustawowych sady obywatelskie w praktyce orzecznictwa dotyczacego wykroczen nie
odegraly wlasciwie zZadnej roli, a od polowy 1950 r. zaprzestano ich tworzenia. W li-
teraturze podkreslano, ze przyczyna fiaska koncepcji uspolecznionego orzecznictwa
nie byta bynajmniej znikoma aktywnos¢ tych sadéw, a przewazajaca w tym okresie
tendencja do zdecydowanego preferowania administracyjnych srodkéw i metod

% Zob. M. Eysko, Prace nad kodyfikacja, s. 34.

47 70b. J. Szumski, Srodki penalne, s. 39 i podana tam literatura.

% Dz.U. Nr 14, poz. 130 ze zm.

* Polegato ono na tym, ze referent karno-administracyjny wydawat orzeczenie na rozprawie przepro-
wadzonej w obecnoéci dwoch czlonkéw komisji porzadku publicznego rady narodowej, przedstawicieli
zakladdw pracy lub organizacji spotecznych. Zob. W.E. Dgbrowski, Zagadnienia ogdlne, s. 43.

0 Dekret z 22.2.1946 r. - Prawo o sadach obywatelskich (Dz.U. Nr 8, poz. 64 ze zm.).

*! Obszernie na temat sagdéw obywatelskich pisze J. Skupiriski, Model polskiego prawa, s. 103 i n.

18

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_3ej2_ebook

§ 4. Ustawa o orzecznictwie karno-administracyjnym z 1951 r.

kierowania panstwem, co przejawiato si¢ m.in. w zapewnieniu sobie wiodacej roli
w ksztaltowaniu orzecznictwa w sprawach o wykroczenia®.

Koniec lat 40. i poczatek 50. wigze si¢ z coraz wyrazniejszym trendem do wigk-
szego uspolecznienia orzecznictwa karno-administracyjnego, ktére miafo jednak
nadal realizowa¢ przede wszystkim zadania administracji. Temu zalozeniu miata
sprzyja¢ nowa koncepcja polegajaca na zastapieniu orzecznictwa organu admini-
stracji orzecznictwem organu, ktéry nie byl wlaczony do systemu sadownictwa po-
wszechnego (tak jak sad obywatelski), ale o charakterze kolegialnym wlaczonym do
systemu rad narodowych. Koncepcja ta zakladata zatem wigczenie do orzecznictwa
czynnika spofecznego przy jednoczesnym zapewnieniu kontroli tegoz orzecznictwa
przez organy administracji. Jak zauwaza J. Skupiriski, rozwigzanie to mozna okresli¢
jako kompromis miedzy dotychczasowym systemem stworzonym przez przedwojenne
postepowanie karno-administracyjne (PKAR) a systemem sadéw obywatelskich’.
Zalozenie to miala realizowa¢ reforma orzecznictwa z 1951 r.

§ 4. Ustawa o orzecznictwie karno-administracyjnym z 1951 r.

Stworzony w okresie miedzywojennym system orzecznictwa karno-administracyj-
nego nie byt dostosowany do nowych warunkéw powstatych po reformie terenowego
aparatu administracji panstwowej. Krytyke tego systemu wigze si¢ z umacnianiem si¢
ideologii komunistycznej w ramach wladzy panstwowej czerpiagcej wzorce z modelu
przyjetego w Zwigzku Radzieckim, ktéry m.in. odrzucal koncepcje¢ jednoosobowego
rozstrzygania spraw o wykroczenia przez czynnik urzedniczy, jak tez powigzanie
orzecznictwa w tych sprawach z wymiarem sprawiedliwosci*. Jak podkreslano w dok-
trynie, orzecznictwo w sprawach o wykroczenia powinno stuzy¢ realizacji nowych
zadan wychowawczych administracji panstwa socjalistycznego®. Dodatkowym argu-
mentem uzasadniajagcym modelowa przebudowe systemu orzekania w sprawach o wy-
kroczenia byl swoisty kryzys dotychczasowej polityki karno-administracyjnej spo-
wodowany przede wszystkim stosowaniem nadmiernie surowych §rodkéw reakcji
przy jednoczesnych trudnosciach z realizacja tych srodkéw w praktyce®. Warto takze
nadmieni¢, Ze w 1950 r. nastgpita zasadnicza zmiana systemu organizacyjnego admi-
nistracji terenowej. W wyniku tej reformy zniesiony zostat samorzad terytorialny

52 Tamze, s. 110. Por. tez J. Szumski, Srodki penalne, s. 40.

33 J. Skupiriski, Model polskiego prawa, s. 112.

>t M. Eysko, Prace nad kodyfikacja, s. 35.

% Zob. M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzeziriski, Polskie prawo administracyjne. Czg¢é¢ ogolna,
‘Warszawa 1965, s. 420.

%6 Z uzasadnienia do projektu ustawy z 15.12.1951 r. o orzecznictwie karno-administracyjnym (Druk
sejmowy Nr 995, s. 7) wynika, ze kary byly egzekwowane z duzym opdznieniem. Znaczny ich odsetek
nie byt wykonywany z uwagi na zlg organizacje aparatu wykonawczego. Brak aresztéw w wielu miastach
nie pozwalal w ogdle na wykonania pozbawienia wolnoéci. W roku poprzedzajacym reforme (w 1950 1.)
kary tej nie odbylo 27% ukaranych. Podobnie duze trudnoéci wystepowaly przy egzekucji kar grzywny.
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