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w sprawie projektu ustawy

- 0 zmianie ustawy — kodeks postepowania w sprawach wykroczenia

I. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii prawnej jest projekt ustawy — o zmianie ustawy — kodeks postepowania w
sprawach o wykroczenia (druk nr 866) z dnia 8 stycznia 2021 roku autorstwa grupy postow, na

podstawie art. 32 ust. 2 regulaminu Sejmu.

Il. Zakres projektowanych zmian

Przedmiotowy projekt przewiduje zmiany legislacyjne w zakresie wprowadzenia nowej formy orzeczenia
sgdowego w postaci nakazu karnego wydawanego przez referendarzy sgdowych, jak réwniez zmiany w

procedurze ukarania obwinionego mandatem karnym przez funkcjonariuszy policji.

W zakresie nakazu karnego projekt wprowadza postanowienia zgodnie z ktérymi orzeczenie w postaci
nakazu karnego moze zosta¢ wydane przez referendarza sadowego w sprawach o wykroczenia, w
ktérych wystarczajace jest wymierzenie nagany albo kary grzywny, Jednoczesnie regulacja wytgcza
mozliwos¢ orzeczenia nakazem karnym srodka karnego. W sytuacji braku zgody co do nakazu karnego
jest on zaskarzalny sprzeciwem w terminie 7 dni (analogicznie do wyroku nakazowego), natomiast w

sytuacji, gdy sprzeciwu nie wniesiono lub go cofnieto nakaz sgdowy ustaje sie prawomocny.

W przedmiocie zmian dotyczacych procedury mandatowej projekt wprowadza zasadnicze novum,

zgodnie z ktorym domniemany sprawca wykroczenia nie ma prawa odmaéwic¢ przyjecia mandatu (pkt.
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5a projektu). Nowa regulacja przewiduje, ze odmowa przyjecia mandatu (odmowa odbioru mandatu lub
niemoznos$¢ pokwitowania odbioru) rownoznaczna jest z jego przyjeciem. Zgodnie bowiem z pkt. 6d
projektowanej regulacji w zakresie dodania art. 98 § 8 funkcjonariusz sporzqdzania na mandacie
odpowiedniq wzmianke, wowczas mandat uznaje sie za odebrany. W miejsce odmowy przyjecia
mandatu, projekt ustawy zaktada, ze ukaranemu przystugiwaé bedzie odwotanie do sgdu w terminie 7
dni od wystawienia mandatu lub jego doreczenia (pkt 8 projektu). Regulacja wprowadza w tym zakresie
takze swoista prekluzje dowodowa, zobowigzujac odwotujgcego sie do wskazania wszelkich mu
znanych dowoddéw na poparcie swoich twierdzen oraz wskazanie, czy mandat ma zostac zaskarzony co
do winy czy co do kary. Po terminie do wniesienia odwotania odwotujacy sie/ ukarany nie ma prawa
wskazywac innych dowodoéw, chyba ze nie byty mu one znane w chwili wniesienia odwotania. W
kwestiach nieuregulowanych zaskarzenie mandatu karnego odwotuje sie do regut postepowania
apelacyjnego oraz przepisow dotyczgcych apelacji. Co niezmiernie istotne zaskarienie mandatu nie
wstrzymuje jego wykonania, albowiem jak wynika z pkt. 8 projektu w zakresie art. 99a §4 sgd moze
wstrzymaé wykonanie zaskarzonego mandatu karnego. Odwotanie to nie jest takze objete zakazem
orzekania na niekorzy$é. Od wyroku sadowego w przedmiocie odwotania od mandatu przystuguje
apelacja, przy czym postepowanie apelacyjne jest takze objete wspomniang uprzednio prekluzja

dowodowa.

Uzasadnienie regulacji w przedmiocie wprowadzenia formy ,nakazu karnego” sprowadza sie do
wskazania, iz referendarze sgdowi odcigzg sedziow od rozpoznania licznych spraw wykroczeniowych,
posiadajgc przy tym kompetencje rowne sedziom. W opinii autoréw ,projektowana zmiana ma na celu
usprawnienie postepowania w sprawach oraz odcigzenie sedziow sqdéw powszechnych od obowigzkow
zwigzanych z rozpoznawaniem spraw o wykroczenia, z zachowaniem konstytucyjnej i konwencyjnej

gwarancji prawa do sqdu w sprawach o wykroczenia”

W przedmiocie mandatéw karnych uzasadnienie wskazuje, ze ,przewazajgca wiekszos¢ spraw o
wykroczenia wnoszonych do sqdu w zwigzku z odmowgq przyjecia mandatu przez sprawce korczy sie
wydaniem prawomocnego wyroku skazujgcego. Poza tym odmowa przyjecia mandatu przez sprawce
niejednokrotnie ma charakter impulsywny i nieprzemyslany, a w konsekwencji powoduje koniecznosc¢

podjecia szeregu czynnosci zwigzanych z wytoczeniem oskarzenia w sprawie o wykroczenie.”

Projekt ustawy wprowadza takze istotng zmiane w zakresie ustawy o stuzbie cywilnej. Regulacja wytacza
stanowisko podsekretarzy stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci z definicji wyzszego stanowiska w

stuzbie cywilnej. Co istotne wymogami dla petnienia funkcji wyzszego stanowiska w stuzbie cywilnej sg
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m.in. wyzsze wyksztatcenie, jak rowniez brak uprzedniego skazania prawomocnym wyrokiem
orzekajgcym zakaz zajmowania stanowisk kierowniczych w urzedach organéw wtadzy publicznej lub
petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi. Uzasadnienie projektu wskazuje,
ze zmiana taka podyktowana jest koniecznos$cig petnienia nadzoru nad dziatalnoscig sadow przez
sedzidow delegowanych do pracy w Ministerstwie Sprawiedliwosci. Budzi¢ przy tym moze pewne
watpliwosci, iz projektodawca nie zastrzega, iz kategoria oséb petnigcych funkcje podsekretarza stanu,
niezaleznie od ich nazewnictwa, bedzie musiata spetnia¢ wymogi zastrzezone dla urzednika takiej rangi.
Stwarza to obawe, iz osobami petnigcymi nadzér nad sgdownictwem powszechnym mogg by¢ osoby nie
posiadajgce przygotowania, wyksztatcenia oraz skazane prawomocnymi wyrokami sgdéw. Zmiana ta nie

bedzie jednak zasadniczym przedmiotem naszej opinii.

lll. Ocena regulacji

Ocene regulacji w przedmiocie projektu ustawy nalezy zasadniczo rozdzieli¢ na dwie odrebne czesci
dotyczace projektowanych zmian w zakresie ,,nakazéw karnych” oraz zmiany w naktadaniu mandatéw
karnych. Podziat ten ma charakter funkcjonalny, majgc na uwadze istotnos¢ projektowanych zmian dla
praw obywatelskich, jak tez fakt, iz pierwsza za zmian dotyczy materii stricte procesowej, druga

natomiast odnosi sie w istocie do materialnego charakteru kary grzywny w formie mandatu.

a) nakazy karne

Propozycje wyrazong w projekcie, zwigzang z pomystem scedowania czesci czynnosci na referendarzy
sgdowych uznaé¢ nalezy za pozornie tylko stuszng i uzasadniong. Dotychczasowo istniejgcy tryb
postepowania w oparciu o wyroki nakazowe, w wystarczajgcy sposéb odcigza sedzidw od koniecznosci
rozstrzygniecia merytorycznego w sprawach wykroczeniowych. Niewatpliwie jest on takze dominujgcym
sposobem zakonczenia tychze postepowan. Nie byly réowniez do tej pory dostrzegalne postulaty ze
strony srodowiska sedziowskiego, aby jeszcze bardziej uprosci¢ cos, co do tej pory jest juz wystarczajgco
tatwe. Nie do konca zrozumie¢ mozna wiec, jaki rzeczywisty cel przySwieca wprowadzeniu dodatkowej
regulacji. Komplikuje ona bowiem powyiszy stan, a takie uprawnia referendarzy sgdowych do
wydawania rozstrzygnie¢ o charakterze merytorycznym (nie tylko formalnym), ksztattujgcym prawa i
obowigzki uczestnikéw postepowania, co wywotywaé musi z samej zasady pewne watpliwosci natury

konstytucyjnej, jak tez konwencyjnej, ktére projektodawca tylko pozornie rozwiewa.

Nadmienic¢ takze nalezy, ze w wielu sgdach powszechnych brak jest stanowisk referendarskich, stad tez

wprowadzenie regulacji zwtaszcza w mniejszych jednostkach, nie przyczyni sie do jakichkolwiek zmian, a
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bedzie miato charakter jedynie fasadowy. Czynnosci, ktore miatyby by¢ wykonywane przez referendarzy
sgdowych bedg wykonywane przez zawodowych sedzidw, co w oczywisty sposdb wptynie na ich

obcigzenie praca.

Jako catkowicie nieprawdziwe jawi sie uzasadnienie projektu, zgodnie z ktédrym , przerzucenie” czesci
obowigzkéw na referendarzy spowoduje znaczne odcigzenie sadéw, zwtaszcza jesli wezmiemy pod
uwage potencjalne konsekwencje wprowadzenia regulacji zwigzanej ze zmiang postepowania
mandatowego. Jesdli bowiem obywatel bedzie zmuszony odwota¢ sie od mandatu karnego wprost do
sadu powszechnego, zamiast odmawial jego przyjecia, w oczywisty sposéb przyczyni sie to do
znacznego obcigzenia referatéw sgdowych. Jezeli dodamy do tego wnioski ukaranych o wstrzymanie
wykonania zaskarzonego mandatu, wéwczas bedziemy moéwic nie tylko o wzroscie spraw w aspekcie
formalnym, ale przede wszystkim o koniecznos¢ ich merytorycznego rozpoznania. Efektem powyzszego
bedzie przedtuzenie czasu rozpoznania spraw, jak tez koniecznos¢ podjecia dodatkowych czynnosci
zaréwno ze strony sadu, jak réwniez petnomocnikdw stron, ergo takze wyzsze koszty postepowania.

Skutek bedzie zatem dokfadnie odwrotny od zamierzonego.

Powotane przez projektodawce, dla uzasadnienia swoich tez, fragmenty wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 lutego 2008 roku w sprawie K 30/07 zostaty w tym kontekscie potraktowane
iscie instrumentalnie, albowiem ani sentencja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ani tez jego
uzasadnienie nie dajg mozliwosci dowolnej interpretacji jego tresci na potrzeby zmiany ustawy kodeks w
sprawach o wykroczenia. Wszak rozstrzygniecie TK dotyczy zupetnie innej materii prawnej (tj. zbadania
zgodnosci art. 105 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 roku — Prawo o ruchy drogowym z art. 2, art. 23
oraz art. 56 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji, w zakresie zwrotu ,lub wykroczenie”). Co wiecej od
momentu orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego mineto kilkanascie lat, podczas ktérych zmienit sie
zakres regulacji dotyczacych referendarzy sgdowych oraz trybu ich powotywania, ktére zalezne s3
obecnie przede wszystkim od Ministra Sprawiedliwosci (art. 149 USP i dalsze). Wskazaé nalezy finalnie, iz
przywotany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego formutuje takze tezy catkowicie sprzeczne z zamiarem
projektodawcy. W powotanym wyroku Trybunat stwierdzit: , Art. 8 kodeksu postepowania w sprawach o
wykroczenia, ktéry nakazuje odpowiednie stosowanie okreslonych przepisow kodeksu postepowania
karnego, nie przewiduje stosowania art. 10 k.p.k., wyrazajgcego zasade legalizmu scigania wykroczen.
Organ scigania, ktory ujawnit wykroczenie, moze (przyp. Autorow) - biorqc pod uwage okolicznosci
sprawy - podjgc decyzje o zastosowaniu srodkdw niepenalnych. W mys| art. 41 kodeksu postepowania w
sprawach o wykroczenia w stosunku do sprawcy czynu mozna poprzesta¢ na zastosowaniu pouczenia,

zwrdoceniu uwagi, ostrzezeniu lub na zastosowaniu innych srodkéw oddziatywania wychowawczego”.
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Zatem podczas gdy wyrok zakresla ramy stosowania srodkdéw niepenalnych, projekt ktadzie nacisk na
nakfadanie w drodze mandatu kary grzywny. Mamy zatem niewatpliwie do czynienie z zabiegiem o

charakterze czysto represyjnym.

Zmiane oceni¢ nalezy zatem jako pozorng oraz nieuzasadniong, a zatem opiniujemy jg negatywnie

b) zmiana w postepowaniu mandatowym

Wprowadzone regulacje = w zakresie postepowania mandatowego sg catkowicie sprzeczne z
podstawowymi zasadami demokratycznego panstwa prawa. Nie tylko nie znajdujg one uzasadnienia
proceduralnego, ale razgco wrecz wkraczajg w zakres praw i swobdéd obywatelskich, jak réwniez
najbardziej podstawowe zasady prawa karnego. Projektowang regulacje w petnym zakresie ocenic
nalezy nie tylko jako btad, ale raigcy przejaw niezrozumienia roli, jaka w spoteczenstwach
demokratycznych petnig tak organy porzadku publicznego (policja), jak réwniez organy wymiaru
sprawiedliwosci. Rodzi to takze rozterke na temat roli, jakg majg petni¢ organy wtadzy panstwowej
wobec spoteczenstwa przejawiajace sie w pytaniu — czy obywatel jest dla Panstwa, czy Panistwo dla

obywatela?

Zgodnie z art. 42 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej kazdego uwaza sie za niewinnego, dopoki
jego wina nie zostanie stwierdzona prawomocnym wyrokiem sadu. Zasada domniemania niewinnosci
wyrazona w tej normie konstytucyjnej niezmiennie statuuje zasade, ze obywatel nie ma obowigzku
udowadniania swojej niewinnosci, natomiast do organdéw Scigania nalezy zebranie przekonujgcych
dowododw, ktdre sSwiadczg o winie. Naczelng rolg procesu karnego i obowigzkiem oskarzyciela jest

bowiem wykazanie winy po stronie oskarzonego, a w tym wypadku obwinionego.

Projektowana regulacja catkowicie odwraca powyiszg zasade. Funkcjonariusz, wedle wtasnego uznania,
moze naftozy¢ na obywatela sankcje karng w postaci grzywny, natomiast na obywatelu spoczywa
obowigzek udowodnienia swojej niewinnosci. Pamieta¢ nalezy, ze w obecnej formie postepowanie
mandatowe, jest czescig postepowania karnego, przy czym wystawienie mandatu traktowac nalezy jako
propozycje uznania zaréwno winy, jak tez kary, z ktérg obywatel moze, ale wcale nie musi sie zgadza¢. W
przypadku odmowy obywatela, wtasciwy organ S$cigania, zobowigzany jest natomiast dostarczyé
dowoddéw przemawiajgcych za jego wing. Jako ironiczne w tym kontekscie jawi sie przywotanie przez
projektodawce fragmentu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (K 30/07 ), w czesci w ktérej stwierdza, ze
jego podstawowq cechqg (postepowania mandatowego — przyp. autora) jest zgoda sprawcy na

zastosowanie tego trybu, okreslana jako przyjecia mandatu (w obowiqzujgcym stanie prawnym), nosi
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ono zatem cechy konsensualne. Brak zgody, a takie wstgpienie innych negatywnych przestanek
zastosowania tego trybu, powoduje obligatoryjny powrot do zasadniczego postepowania sgdowego.
Teza wyrazona przez Trybunat zaprzecza bowiem funkcji, jaka dla projektodawcy ma petnic

postepowanie mandatowe.

Powyzsza zmiana nie ma zatem charakteru jedynie porzadkowego, czy tez proceduralnego, ale
catkowicie wywraca istniejgcy porzadek prawny, ksztattujgc po stronie funkcjonariusza policji wtadcze
uprawnienie do sprawowania wymiaru sprawiedliwosci. Skoro bowiem ukarany nie moze odmoédwic
przyjecia mandatu, jest zobowigzany go zaptaci¢. Zwréci¢ w tym kontekscie nalezy na fakt, iz mandat
karny natozony przez policjanta jest niemal natychmiastowo wykonalny. Projektowana regulacja
wskazuje bowiem, ze mandat ten nalezy zrealizowa¢ w okresie 7 dni (w wypadku gdy mamy do czynienia
z mandatem wydawanym bezposrednio lub za potwierdzeniem odbioru) oraz 14 dni w wypadku
mandatu zaocznego. Samo wniesienie odwotania — nie tamuje jego wymagalnosci — co oznacza, ze
policja ma prawo skierowa¢ mandat do egzekuciji, o ile nie dojdzie do wstrzymania jego wykonalnosci. W
ten sposob organ porzadkowy wiladczo naktada na obywatela obowigzek o charakterze sankcji karnej,
ktory dopiero nastepczo moie byé skontrolowany przez niezaleiny oraz niezawisty sad. Czyni to z
policjanta swoistego rodzaju sedziego pierwszej instancji — skupiajacego w swoich rekach wtadze
oskarzyciela i sadu. Podkresli¢c w tym miejscu nalezy, ze zgodnie z art. 175 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne,
sady administracyjne oraz sgdy wojskowej. Tym samym, zgodnie z powyzszg zasada, tylko sady s3
wtadne jednostronnie orzekac o winie i karze obywatela. Wymiar sprawiedliwosci nie moze by¢ zatem

sprawowany przez organy inne niz sgdy, w szczegdlnosci organy porzadku publicznego.

Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy zwrdci¢ uwage na absurd wynikajgcy z niemoznosci
pokwitowania odbioru mandatu karnego. O sytuacji takiej mozemy mdwié, jesli ukarany nie moze
odebra¢ mandatu, albowiem przyktadowo jest nieprzytomny. W zamierzeniu projektodawcy fakt
niemoznosci odbioru mandatu nie ma zadnego znaczenia, albowiem wdéwczas mandat taki uznaje sie za
odebrany. Od momentu wzmianki ze strony funkcjonariusza liczy sie takze 7 dniowy termin na

zaskarzenie takowej sankcji.

Kolejng, bulwersujacg w tym kontekscie, regulacjg jest ograniczenie faktu zgtaszania dowoddéw przez
ukaranego tylko do 7 dni od momentu otrzymania mandatu. Wskaza¢ w tym miejscu nalezy, ie
prekluzja dowodowa nie funkcjonuje co do zasady w postepowaniach karnych. Regutg naczelng takich

postepowan jest bowiem zasada prawdy materialnej, ktdra stanowi warto$¢ nadrzedng nad
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formalizmem postepowania. Nie przekresla tego regulacja art. 170 § 1 pkt. 6 KPK w zw. z art. 39 § 2
KPW, wprowadzona zresztg jedng z ostatnich nowelizacji kodeksu postepowania karnego, w mysl ktérej
sgd ma prawo oddali¢ spdznione wnioski dowodowe. Wskaza¢ bowiem nalezy, iz zgodnie z art. 170 § 1a
w zw. z art. 39 § 2 KPW nie mozna oddali¢ wniosku dowodowego, jezeli okolicznos¢, ktéra ma byc
udowodniona ma istotne znaczenie dla ustalenia czy zostat popetniony czyn zabroniony. Wprowadzenie
regulacji w powyzszym ksztatcie, abstrahujac juz od oczywistych implikacji gwarancyjnych, w ktérych to
obywatel zmuszony jest w krétkim terminie udowadniaé¢ swojg niewinnosé, tworzytoby w ramach
kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia wzajemnie sprzeczne unormowanie, w ramach
ktérego postepowanie mandatowe zawieratoby prekluzje dowodowg, natomiast kazde inne

postepowanie dowodowe prekluzji tej by nie zawierato.

Zastanawiajgcym jest cel przyswiecajgcy projektodawcy, w zakresie wprowadzania ograniczenia
przedstawiania przez obwinionego wnioskédw dowodowych na swojg niewinno$é. W realiach polskiej
rzeczywistosci oznacza to w praktyce, ze ukarany musiatby udowadniaé swojg niewinnos¢, zanim pozna

dowody, na podstawie ktérych oskarzyciel uznat go za winnego.

Trudno takze oderwac¢ kontekst projektowanych zmian od panujacej rzeczywistosci spoteczno-
politycznej oraz istniejacych regulacji zwigzanych z ochrong przed skutkami COVID-19. W ostatnim czasie
jestesmy sSwiadkami bezkompromisowej dziatalnosci polskiej policji, naktadajacej kary w formie
mandatéow, pomimo braku istnienia stosownej podstawy ustawowej, w sposdéb dowolny oraz
nieprzemyslany oraz narazajgcy zaufanie obywateli do organdw wtadzy panstwowej. Uzbrojenie
formacji, uzaleznionej od biezgcego interesu politycznego, w uprawnienia ksztattujgce wymiar

sprawiedliwosci, uzna¢ nalezy za nieporozumienie.

Zmiana ta musi by¢ oceniona jako jednoznacznie negatywna oraz wymagajgca odrzucenia.
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