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Summary

Theactof 15Dec. 1951 on petty offenses jurisdiction hasintroduced the socialist modelinto
this branch of law. It was based on so called socialization and democratization of jurisdiction.
The cases were decided by collective organs and the decisions were supposed to have an
educational character. The punishment of arrest was abolished and two new punishments
were introduced: so called corrective labor and admonition. The act regulated the procedure
in only petty offenses cases, because petty offenses were regulated by acts dating from the
pre-war period. The state of legal uncertainty and the superficial character of the 1951 act led
to many unlawful decisions being taken by the boards judging petty offenses. The members of
these boards usually had no legal education. This state was criticized and in 1955 the Ministry
of Internal Affairs began working on a new codification of the petty offenses law. The first draft
was ready in 1956, when major political changes were taking place. It consisted of two parts:
the first one regulated the petty offenses law, the second one regulated procedural norms.
The draft was satisfactory. It was based on the principle of the educational role of law. The
monetary penalties were moderate. The liberal character of the draft caused the its rejection
in 1957. Wtadystaw Gomutka, the leader of the communist party, insisted on imposing severe
repression against hooligans. That is why the amendment of the 1951 act, passed in 1958, was
much more repressive.

1. Prawo karno-administracyjne okresu stalinowskiego

Proces odwilzy i stanowigce jego zwienczenie wydarzenia Pazdziernika
1956 r. nie pozostaly bez wplywu na system prawa karno-administracyjnego
Polski Ludowej, ktory w okresie stalinowskim zostal gruntownie zreformowa-
ny w duchu socjalistycznym. Ustawa z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie
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karno-administracyjnym' wprowadzita nowy model orzecznictwa w sprawach
o wykroczenia, oparty na trzech zasadniczych zalozeniach wzorowanych na
ustawodawstwie i dos§wiadczeniach Zwigzku Radzieckiego. Pierwsze z nich po-
legalo na dostosowaniu orzecznictwa w sprawach o wykroczenia do systemu rad
narodowych i ich organéw, drugie mialo na celu uspolecznienie i demokratyza-
cje modelu orzecznictwa karno-administracyjnego (dalej: k-a)poprzez wprowa-
dzenie kolegialnego rozstrzygania spraw o wykroczenia przez czynnik spofecz-
ny, z kolei nadanie temu orzecznictwu charakteru wychowawczego byto trzecim
podstawowym zalozeniem reformy z grudnia 1951 r.?

W celu rozpatrywania spraw o wykroczenia powolfano kolegia k-a, ktére byly
usytuowane przy prezydiach rad narodowych wszystkich szczebli’. Utworzenie
nowych organéw orzekajacych oznaczalo zerwanie dotychczasowych wigzi po-
miedzy orzecznictwem k-a a wymiarem sprawiedliwosci, gdyz ustawa z 15 grud-
nia 1951 r. nie przewidywata sadowej kontroli tego orzecznictwa. Tendencja do
»usamodzielnienia si¢” orzecznictwa k-a znalazta swéj wyraz we wprowadze-
niu systemu kontroli orzeczen, wzorowanego na procedurze administracyjnej,
w ramach ktérego odwolania rozpatrywaly kolegia II instancji przy prezydiach
rad narodowych bezposrednio wyzszego szczebla’. Czlonkowie kolegium byli
wybierani przez rade narodows, przy prezydium ktorej dzialalo dane kolegium,
sposrod radnych lub spoza tego grona, z tym ze przewodniczacy musial by¢
czlonkiem prezydium, a jego zastgpca cztonkiem lub pracownikiem prezydium.
Ustawodawca nie wymagal od cztonkéw kolegiow wyksztalcenia prawniczego
ani do$wiadczenia w pracy administracyjnej, przez co orzekajace w skladach
trzyosobowych kolegia z reguly prezentowaly niski poziom przygotowania fa-
chowego’.

Zalezno$¢ instytucjonalna i personalna kolegiow od pelniacych role tere-
nowych organéw administracji panstwowej prezydiow rad narodowych miala
przektada¢ si¢ na wychowawczy charakter orzecznictwa k-a. Wedlug lansowa-
nych wéwczas pogladéw doktryny radzieckiej ,,administracja winna wycho-
wywaé obywateli w duchu przestrzegania ustaw, zasad wspdlzycia spotecznego
i wzajemnej pomocy’, stad zadaniem orzecznictwa k-a byla ,przede wszyst-

1 Dz. U. Nr 66, poz. 454.

2 M. Zimmermann, Orzecznictwo karno-administracyjne, ,Studia Prawnicze” 1965, nr 7, s. 166.

3 Kolegia przy prezydiach gminnych (od 1954 r. gromadzkich), miejskich, dzielnicowych i powia-
towych rad narodowych mialy sprawowaé orzecznictwo w I instancji. Kolegium powiatowe pel-
nifo takze role II instancji wzgledem kolegiow nizszych szczebli, natomiast wylacznie kolegiami
II instancji wzgledem szczebla powiatowego byly kolegia przy prezydiach wojewddzkich rad na-
rodowych i miast podzielonych na dzielnice, J. Skupinski, Model polskiego prawa o wykroczeniach,
Warszawa 1974, s. 116-117.

4 J.Jakubowska-Hara, Grzywna w prawie wykroczen, Warszawa 2004, s. 38.

5 J. Szumski, Srodki penalne w polskim prawie wykroczeri na tle doswiadczeri praktyki, Lublin 1995,
s. 41.
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kim funkcja spoteczno-wychowawcza™. Kolegia pozbawiono prawa stosowania
aresztu zarowno w postaci kary zasadniczej, jak tez zastepczej, wprowadzajac
w zamian socjalistyczng kare pracy poprawczej. Istota tej kary polegala na po-
traceniu osobie ukaranej 20% wynagrodzenia naleznego za pracg $wiadczona
z tytulu odbywania kary. Osobom niepozostajgcym w stosunku pracy prezy-
dium rady narodowej mogto wskaza¢ miejsce odbywania kary, w tym wyznaczy¢
prace publicznie uzyteczng bez wynagrodzenia’. Wyrazem wychowawczej kon-
cepcji orzecznictwa k-a bylo réwniez upowaznienie kolegiéw do wymierzania
grzywny nieprzekraczajacej okreslonej wysokosci® oraz stworzenie mozliwosci
oddzialywania wychowawczego wzgledem sprawcéw drobnych naruszen prawa.
W katalogu kar umieszczono nieznane dotychczas prawu k-a upomnienie, ktdre
nie zawieralo w sobie zadnej dolegliwosci poza potgpieniem moralnym sprawcy
i byto stosowane w razie ,,matej szkodliwosci spotecznej czynu™.

Ustawe z 15 grudnia 1951 r. trudno uzna¢ za cato$ciowa kodyfikacje prawa
k-a, gdyz dotyczyta ona gléwnie ustroju i postepowania organéw orzekajacych
podporzadkowanych radom narodowym. Poza zakresem obowigzywania ustawy
pozostaly organy terenowej administracji specjalnej, ktore nie wchodzity w sktad
systemu rad narodowych, wykonujace orzecznictwo k-a. Byty to urzedy morskie,
obwodowe urzedy miar i okregowe urzedy gornicze', stosujace w zakresie pro-
cedury przepisy rozporzadzenia Prezydenta RP z 1928 r. o postepowaniu k-a''.
W latach 1953-1955 prawo karania w sprawach o wykroczenia przyznano po-
nadto organom sprawujacym administracje w dziedzinie skupu ptodéw rolnych,
dystrybucji energii elektrycznej, gospodarki materiatowej, inspekcji gazowniczej
oraz technicznym inspektorom pracy'. Wielos¢ regulacji prawnych w dziedzinie

6 M. Zimmermann, op. cit., s. 165-166.

7 Szerzej na temat kary pracy poprawczej: M. Lysko, Kara pracy poprawczej w orzecznictwie karno-
-administracyjnym Polski Ludowej, ,Miscellanea Historico-Iuridica” 2008, t. VL.

8  Ustawa o orzecznictwie karno-administracyjnym upowaznita kolegia do orzekania grzywny w mak-
symalnej wysokos$ci 3000 zlotych, chociaz przepisy prawa materialnego prawa wykroczen przewi-
dywaly grzywne w wysokosci do 4 500 ztotych. W razie uznania przez kolegium, iz zachodzi potrze-
ba orzeczenia grzywny w wymiarze przekraczajagcym 3 000 zlotych, istniala mozliwo$¢ przekazania
sprawy na droge postepowania sadowego. Wiasciwy do rozpoznania przekazanej sprawy byl sad
powiatowy, ktéry wprawdzie rozpoznawat sprawe w I instancji, lecz jego wyrok byt prawomocny,
A. Gubinski, Ewolucja stosowanych przez kolegia srodkow karnych i zasad wymiaru kary, ,,Zagadnie-
nia Wykroczen” 1977, nr 6, s. 28.

9 ,Zadaniem MSW jest walka ze wszelkimi jawnymi lub ukrytym formami dyskryminacji narodo-
wej” — wywiad z ministrem spraw wewnetrznych, Wiadystawem Wichg, ,,Prawo i Zycie” 1956, nr 5,
s. 3.

10 R. Rajkowski, Projekt kodeksu karnego a prawo karno-administracyjne i jego problemy kodyfikacyjne,
»Panstwo i Prawo” 1956, nr 8-9, s. 323.

11 Rozporzadzenie Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postepowaniu karno-administracyjnym (Dz. U.
Nr 75, poz. 444).

12 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne. Cze¢s¢ ogélna, War-
szawa 1956, s. 431-433.
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procedury k-a byla wyrazem typowej dla okresu stalinowskiego ,,rozdetej dzia-
talno$ci prawotworczej, znacznie przekraczajacej niezbedne granice, okreslone
przemianami spoleczno-gospodarczymi w Polsce Ludowej”. Rozbudowany
system formalnego prawa k-a dodatkowo komplikowaly odmienne przepisy
proceduralne poszczegélnych ustaw z zakresu materialnego prawa administra-
cyjnego, sposrod ktdrych istotne znaczenie dla praktyki orzecznictwa kolegiow
posiadata ustawa z 14 kwietnia 1937 r. o szkodnictwie polnym i lesnym'.

Na tle rozwigzan przedwojennego rozporzadzenia o postepowaniu k-a re-
gulacje procesowane ustawy z 15 grudnia 1951 r. byly dosy¢ ogolnikowe, co,
jak pdzniej przyznano, wynikalo z dazenia do ,przesadnej prostoty i lakonicz-
nosci’®. W zalozeniu twoércéw ustawy, lakoniczno$¢ przepisow regulujacych
orzecznictwo k-a kolegiow przy prezydiach rad narodowych byta podyktowa-
na wzgledami szybkosci postgpowania'®. Wskutek takiego podejscia ustawa
z 15 grudnia 1951 r. posiadata liczne ,,tekstowo-legislacyjne mankamenty”", lecz
fakt ten miata rownowazy¢ latwos¢ przyswojenia krotkich i zwiezlych przepisow
ustawy przez nieposiadajacych z reguly wyksztalcenia prawniczego czlonkéw
skltadoéw orzekajacych kolegiow. Cechujacy dzialalnos¢ aparatu panstwowego
w okresie stalinowskim tzw. kult operatywnosci odbit swoje pigtno réwniez
na orzecznictwie k-a', w przypadku ktérego ogolnikowe regulacje ustawy
z 15 grudnia 1951 r. wrecz zachecaly do pokretnej interpretacji i naginania pra-
wa z zamiarem osiagniecia doraznych celéw politycznych. Wskazuje na to po-
chodzaca z 1956 r. opinia, iz ,przebieg rozpraw karno-administracyjnych, nie
ujety dotad w $cislej ustalone jakimi$§ przepisami ramy, byl dowolny, niekiedy
nie bez krzywdy dla obwinionego™®. Arbitralnosci dzialania kolegiéw sprzyja-
to niedopuszczenie adwokatéw do udzialu w postepowaniu k-a regulowanym
ustawg z 15 grudnia 1951 r., co wynikato ze wspomnianego dazenia ustawo-
dawcy ,do uwolnienia postgpowania od zbednej formalistyki”*. Powolywano
sie rowniez na fakt, iz ,,sprawy o wykroczenie karno-administracyjne oparte sa

13 R. Rajkowski, op. cit., s. 323-324.

14 Dz. U. Nr 30, poz. 224. Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego”, Instytut Pamieci
Narodowej w Warszawie, Biuro Udostepniania i Archiwizacji Dokumentdw, sygn. akt: Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych II, nr teczki 4, s. 220 (dalej: IPN BUIAD MSW II).

15 Uzasadnienie projektu noweli do ustawy z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-admini-
stracyjnym, IPN BUIAD MSW 11, 6439, s. 404.

16 List Dyrektora Biura Nadzoru nad Orzecznictwem Karno-administracyjnym H. Chmielewskiego
z dnia 26 listopada 1956 r. do Urzedu Rady Ministréw, IPN BUIAD MSW 11, 6439, s. 522-524.

17 Uzasadnienie projektu noweli do ustawy z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-admini-
stracyjnym, IPN BUIAD MSW 11, 6439, s. 404.

18 J. Skupinski, op. cit., s. 100.

19 Notatka Informacyjna dla Kolegium Ministerstwa o przebiegu orzecznictwa karno-administracyj-
nego w 1955 r., IPN BUIAD MSW I, 6443, s. 33.

20 1. Klajnerman, Prawo obwinionego do obrony w postepowaniu przed kolegiami, ,,Poradnik dla Kole-
giow Orzekajacych” 1956, nr 6, s. 8.
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zawsze na nieskomplikowanym stanie faktycznym, ktorego wlasciwe wyjasnie-
nie nie wymaga umiejetnosci prawniczych?'. W rezultacie przewidziano jedynie
mozliwos¢ skorzystania przez osob¢ obwiniona z pomocy obroncy spolecznego,
»ktorym moze by¢ obywatel, zdolny do czynnosci prawnych i niepozbawiony
praw publicznych™

Ustawa z 15 grudnia 1951 r. pomysélana byla jako regulacja procedury k-a,
stad tez niewielka liczba jej przepiséw dotyczyta materialnego prawa wykroczen.
Zgodnie z socjalistyczng koncepcja materialnego ujecia czynu zabronionego
ustawa wprowadzala nowe zasady wymiaru kary, wysuwajac na czoto wigzacych
organ orzekajacy dyrektyw element spotecznej szkodliwosci wykroczenia. Do-
piero w dalszej kolejnosci kolegia mialy uwzglednia¢ okolicznosci indywidual-
ne, takie jak stopien zawinienia sprawcy oraz jego warunki spoteczne, osobiste
i materialne®.

W zakresie zagadnien czedci ogdlnej prawa k-a ustawa z 15 grudnia 1951 r.
obszernie poruszala jedynie kwestie zwigzane ze stosowaniem kary pracy po-
prawczej. O wiele skromniej prezentowaly si¢ przepisy poswigcone pozostalym
srodkom karnym, w tym najczesciej stosowanej w praktyce karze grzywny, a tak-
ze oddajacym wychowawczy charakter orzecznictwa k-a takim instytucjom, jak
upomnienie czy podanie orzeczenia do wiadomosci publicznej. Opublikowanie
orzeczenia o ukaraniu poprzez zamieszczenie stosownej informacji na ,tablicy
ogloszen gromadzkich lub w zakladzie pracy zatrudniajacym ukaranego” miato
niewatpliwie charakter kary dodatkowej, lecz w ustawie brak bylo jakiejkolwiek
wzmianki na temat podziatu kar na zasadnicze i dodatkowe?". Lakoniczno$¢ roz-
wigzan ustawy z 15 grudnia 1951 r. oznaczala positkowe stosowanie przepisow
czedci ogdlnej przedwojennego prawa o wykroczeniach®, a na zasadzie zawarte-
go tam odeslania - takze niektorych przepisow czesci ogolnej kodeksu karnego
21932 r.*

Regulacje czesci ogdlnej prawa wykroczen stosowane w postepowaniu przed
kolegiami byly zatem rozparcelowane pomiedzy ustawe z 15 grudnia 1951 r.
i przedwojenne prawo o wykroczeniach, ktére ponadto zawierato odestanie do
niektorych przepisow czesci ogélnej kodeksu karnego. Do tego dochodzity jesz-
cze przepisy ustaw szczego6lnych, samodzielnie normujace zasady odpowiedzial-
noséci w sprawach o niektdére wykroczenia. Sposrdd nich istotng role w okresie

21 S. Gross, Nowa ustawa o orzecznictwie karno-administracyjnym, ,Rada Narodowa” 1952, nr 1, s. 19.

22 A. Dab, Prawo do obrony, ,,Panstwo i Prawo” 1954, nr 3, s. 462.

23 O stosowaniu kar w postepowaniu karno-administracyjnym, Warszawa 1952, s. 4.

24 J. Szumski, op. cit., s. 47.

25 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 lipca 1932 r. prawo o wykrocze-
niach (Dz. U. Nr 60, poz. 572).

26 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 lipca 1932 r. kodeks karny (Dz. U.
Nr 60, poz. 570).
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stalinowskim odgrywal dekret z dnia 4 marca 1953 r., wprowadzajacy zastepcza
kare aresztu w sprawach o niewykonanie dostaw obowigzkowych plodéw rol-
nych?”. Posunigcie to uzasadniono wzgledami natury politycznej, twierdzac, ze
dzieki temu kolegia mialy otrzymac ,bron, ktérej stosowanie odgrywa wazna
role w walce klasowej z elementami kulackimi i ich poplecznikami”®. Dekret
z 4 marca 1953 r. wykluczal stosowanie kary pracy poprawczej jako srodka re-
presji w sprawach o dostawy obowiazkowe, a w przeciwienstwie do rozwigzan
dotychczasowych wprowadzal niekorzystny dla osoby ukaranej tryb wykonywa-
nia orzeczen o ukaraniu karg grzywny. Kolegium, wydajac orzeczenie o ukara-
niu, musiato ustali¢ zastgpcza kare aresztu na wypadek nieuiszczenia grzywny,
nawet jezeli przeciwko temu przemawiaty wzgledy podyktowane sytuacja zycio-
wa i rodzinng chlopéw ukaranych grzywng za niewykonanie dostaw obowiaz-
kowych®.

Ustawa z 15 grudnia 1951 r. nie zawierata w ogdle przepiséw dotyczacych
poszczegélnych rodzajow wykroczen, ktore byly zawarte w przedwojennym
prawie o wykroczeniach oraz bardzo licznych aktach normatywnych z zakresu
prawa administracyjnego i prawa pracy. Przepisy te w duzej cze¢sci pochodzity
z okresu przedwojennego, najstarsze z nich zawieral dekret Naczelnika Pan-
stwa z dnia 3 stycznia 1919 r. o zatwierdzeniu pomnikow ze stanowiska arty-
stycznego®. Po drugiej wojnie $wiatowej liczba ustaw zaopatrzonych w sankcje
k-a nieustannie si¢ zwigkszala, co stanowito wyraz obowiazujacej w okresie
stalinowskim tendencji do nadmiernej jurydyzacji zycia gospodarczego i kul-
turalnego®'.

2. Wplyw polityki ,,odwilzy” na system prawa karno-
-administracyjnego

Rozproszenie przepiséw sktadajacych si¢ na system prawa karno-admini-
stracyjnego Polski Ludowej rodzilo powazne trudnosci praktyczne z ich sto-
sowaniem przez nieposiadajacych z reguly wyksztalcenia prawniczego czlon-
kow sktadow orzekajacych kolegiow, gdyz nawet prawnicy—administratywisci
z trudem poruszali sie w tej gmatwaninie aktéw prawnych. Stad wraz postepami

27 Dekret z dnia 4 marca 1953 r. o uzupelnieniu przepiséw karnych w sprawach dostaw obowigzko-
wych (Dz. U. Nr 14, poz. 55).

28 R. Rajkowski, Prawo karno-administracyjne Polski Ludowej, Warszawa 1955, s. 94.

29 M. Lysko, Orzecznictwo karno-administracyjne w zakresie dostaw obowigzkowych ptodéw rolnych
w Polsce Ludowej, ,Miscellanea Historico-Iuridica” 2009, t. VIII, s. 202.

30 Dziennik Praw Panstwa Polskiego z 1919, nr 5, poz. 93.

31 Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW 11, 4, s. 220.
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procesu ,odwilzy” zaczng pojawia¢ sie krytyczne oceny dotychczasowych roz-
wigzan, zwlaszcza represyjnego w swojej wymowie dekretu z 4 marca 1953 r.
Rygorystyczne stosowanie rozwigzan tego dekretu w polaczeniu z licznymi
przypadkami famania przez kolegia praw oséb obwinionych byly zrédlem wie-
lu krzywd i nieprawosci wyrzadzonych ludnosci wiejskiej®, stad postulaty jego
nowelizacji w kierunku umozliwiajacym prowadzenie bardziej elastycznej poli-
tyki karnej w sprawach o dostawy obowigzkowe. Zadania liberalizacji surowego
ustawodawstwa w dziedzinie dostaw obowigzkowych spotkaly sie z pelnym po-
parciem MSW, sprawujacego od 1954 r. zwierzchni nadzoér nad orzecznictwem
k-a*, ktore na fali polityki odwilzy zakwestionowalo praktyke mechanicznego
stosowania przez kolegia surowej represji wzgledem chlopow?®. Z inicjatywy
MSW dokonano w drugiej potowie 1955 r. nowelizacji dekretu z 4 marca 1953 .
w kierunku przyznania kolegiom prawa rezygnacji z orzekania zastgpczej kary
aresztu w kilku enumeratywnie okreslonych przypadkach, podyktowanych sytu-
acja zyciowa i rodzinng ukaranego. Wprowadzono takze mozliwo$¢ zaniechania
wykonania orzeczonej juz zastepczej kary aresztu w razie wywigzania si¢ ukara-
nego z obowiazku dostawy™.

Nowelizacje dekretu z 4 marca 1955 r. zbiegly si¢ czasie z podj¢ciem przez
wladze proby uporzadkowania stanu prawnego w dziedzinie orzecznictwa k-a,
co stanowilo reakcje czynnikéw oficjalnych na liczne przypadki naruszen pra-
wa przez kolegia. Przyczyn takiego stanu rzeczy upatrywano w niedoskonato-
$ci rozwigzan ustawy z 15 grudnia 1951 r., na co wskazuje zawarte w sprawoz-
daniu z przebiegu orzecznictwa k-a w 1955 r. stwierdzenie, iz ,,dotychczasowa
praktyka wskazala na potrzeb¢ znowelizowania niektérych przepiséw ustawy
o orzecznictwie karno-administracyjnym”. Podkreslano takze ,,brak odpowied-
nio zebranych, jasnych przepiséw, zaréwno z dziedziny prawa formalnego, jak
i materialnego”, oceniajac taki stan rzeczy jako ,powazne utrudnienie w pra-
cy kolegiéow karno-administracyjnych” Rozwigzaniu tej trudnosci miato stuzy¢
»ujecie wszystkich przepiséw karno-administracyjnych w kodeks postepowania
karno-administracyjnego’, czym miala zaja¢ si¢ migdzyresortowa komisja po-

32 W. E Dabrowski, Zagadnienia ogolne orzecznictwa karno-administracyjnego w PRL, Poznan 1970,
s. 111.

33 W latach 1950-1954 zwierzchni nadzér nad orzecznictwem karno-administracyjnym wykonywat
Prezes Rady Ministréw przy pomocy Biura Spofeczno-Administracyjnego II Zespotu Prezydium
Rady Ministréow. Uzasadnienie do projektu dekretu z 1951 r. o orzecznictwie karno-administracyj-
nym, AAN Min. Spr. 1969, s. 173.

34 M. Lysko, Orzecznictwo karno-administracyjne..., s. 207-208.

35 Nowelizacji dokonano dekretami z dnia 27 wrzesnia 1955 r. o zmianie dekretu z dnia 4 marca
1953 r. o uzupelnieniu przepisow karnych w sprawach o niewykonanie dostaw obowiazkowych
(Dz. U. Nr 39, poz. 241) oraz z dnia 21 grudnia 1955 r. o zmianie dekretu z dnia 4 marca 1953 r.
o uzupelnieniu przepisow karnych w sprawach o niewykonanie dostaw obowigzkowych (Dz. U.
Nr 46, poz. 312).



224 MARCIN LYSKO

wolana zarzagdzeniem Prezesa Rady Ministréw z kwietnia 1955 r. w celu upo-
rzagdkowania przepiséw w dziedzinie orzecznictwa k-a*.

Komisja funkcjonujaca przy Ministrze Spraw Wewnetrznych w trakcie kil-
kunastu posiedzen poddata analizie obowigzujace przepisy formalnego i mate-
rialnego prawa wykroczen oraz rozwazyla wstepne uwagi niektérych resortow
oraz wnioski nadestane przez terenowych pracownikéw aparatu k-a. Przedmio-
tem obrad komisji byly takze zasady stawianej za wzor czechostowackiej kodyfi-
kacji prawa k-a z 1950 r., ktora przyjeta sie w praktyce i stanowita duze udogod-
nienie dla dzialajacych przy radach narodowych komisji karnych, zajmujacych
sie orzecznictwem w sprawach o wykroczenia®”. Prace komisji nie wyszly jed-
nak poza stadium sformulowania ogélnych tez i wytycznych dla dalszej pracy
nad kodyfikacja, jej ostatnie posiedzenie odbylo si¢ w lutym 1956 r. Przyczy-
ny lezace u podstaw rozwiazania komisji migdzyresortowej nie zostaty oficjal-
nie podane, lecz fakt prowadzenia dalszych prac kodyfikacyjnych przez MSW
wskazuje na zamiar skoncentrowania prac w rekach resortu sprawujacego od
1954 r.zwierzchni nadzér nad orzecznictwem k-a. Specjalnie utworzone w celu
wykonywania tej kompetencji Biuro Nadzoru nad Orzecznictwem Karno-Admi-
nistracyjnym MSW (dalej: Biuro Nadzoru) w pét roku opracowato roboczy pro-
jekt kodeksu k-a obejmujacy zaréwno przepisy formalne jak i materialne prawa
k-a. Przygotowanie wersji roboczej projektu przypadio na goracy okres przemian
spoleczno-politycznych roku 1956, kiedy to na fali krytyki uksztalttowanego
w okresie stalinowskim systemu prawa k-a w kierownictwie MSW ,,ostatecznie
dojrzata mysl o konieczno$ci zmiany podstaw prawnych dziatania kolegiow kar-
no-administracyjnych”. Zdaniem dyrektora Biura Nadzoru, H. Chmielewskiego,
»schematyzm ustawy z 15 XII 1951 r., powazne luki przepiséw prawnych, wresz-
cie brak kodyfikacji przepisow materialnego prawa karno-administracyjnego”
stanowily istotne przeszkody na drodze ,,dalszego podniesienia poziomu orzecz-
nictwa karno-administracyjnego”*. Stad przekonanie, ze opracowanie projek-
tu ,,ma istotne znaczenie dla sprawy zwiekszenia praworzadnosci orzecznictwa
karno-administracyjnego i usprawnienia pracy kolegiow orzekajacych™.

Przygotowanie roboczej wersji projektu prawa k-a w przeciaggu pot roku
nalezy oceni¢ jako sukces MSW, gdyz dla poréwnania prace nad ogloszonym

36 Notatka Informacyjna dla Kolegium Ministerstwa o przebiegu orzecznictwa karno-administracyj-
nego w 1955 r., IPN BUIAD MSW 11, 6443, s. 33.

37 Kodyfikacje prawa karno-administracyjnego materialnego oraz postgpowania karno-administra-
cyjnego przeprowadzono w Czechostowacji w 1950 r., wydajac w dniu 12 lipca kodeks karno-ad-
ministracyjny i kodeks postgpowania karno-administracyjnego, Z. Olendarczyk, Doswiadczenia
bratniej republiki, ,Poradnik dla Kolegiéw Orzekajacych” 1956, nr 1, s. 25.

38 H. Chmielewski, Orzecznictwo karno-administracyjne w roku 1956, ,Poradnik dla Kolegiéw Karno-
-Administracyjnych” 1957, nr 1-2, s. 4.

39 Notatka informacyjna dla Kolegium Ministerstwa o przebiegu orzecznictwa karno-administracyj-
nego w roku 1956, IPN BUIAD MSW I, 4, s. 286.
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w marcu 1956 r. projektem kodeksu karnego prowadzone byly z przerwami
przez blisko pig¢ i pot roku. Przyjeta w zwigzku z planowanym drukiem pro-
jektu kodeksu karnego rezolucja IV Zjazdu Zrzeszenia Prawnikéw Polskich
(ZPP) zadala publicznej dyskusji nad zalozeniami kodyfikacji prawa k-a, stwier-
dzajac optymistycznie, ze ,,skoro moze by¢ dyskutowany kodeks karny, nie
ma chyba przeszkdd w dyskutowaniu i kodyfikacji karno-administracyjnej —
w stosunku do ktérej mozna stwierdzi¢ wielkie zainteresowanie prawnikéow
terenowych™. Jednakze MSW nie zamierzalo poddawa¢ pod dyskusje zato-
zen kodyfikacji prawa k-a, traktujac brak jawnosci jako czynnik sprzyjajacy
szybkiemu zakonczeniu prac kodyfikacyjnych. Podchodzac do orzecznictwa
k-a na zasadzie monopolu, MSW nie zamierzalo poddawa¢ pod dyskusje¢ pu-
bliczng zatozen kodyfikacji. Zapewne kierowano si¢ obawa, ze dyskusja wy-
wola lawine krytyki rozwigzan lezacych u podstaw socjalistycznego modelu
orzecznictwa k-a, zwlaszcza zasadnosci powierzenia prawa karania za wykro-
czenia niefachowym organom o charakterze spotecznym. Wprawdzie w 1956 r.
oficjalnie stwierdzono fakt wystepowania ,,szeregu niedociagnie¢” w dotych-
czasowej dziatalnosci kolegiow, to zarazem podkreslano, ze ,kolegia od chwili
powolania staly sie¢ istotnym elementem w walce rad narodowych w zakresie
przestrzegania praworzadnosci”. Nie dopuszczajac mys$li o likwidacji kolegiow,
za konieczne uznano ,wykorzystanie doswiadczen tego szerokiego aktywu
spolecznego (...) w przeprowadzeniu zmian w obowigzujacych przepisach™.
Oficjalna odpowiedz MSW na rezolucj¢ Zjazdu ZPP, udzielona ustami dys-
pozycyjnego R. Rajkowskiego na famach ,Panstwa i Prawa’, podkreslala, ze
wladze nie daza do ,uniknigcia jawnej i publicznej dyskusji z udziatem licz-
nych rzesz oséb zainteresowanych’, lecz jej przeprowadzenie istotnie utrud-
nial ,,brak opracowanych projektéw aktéw normatywnych, ktére mogtyby by¢
poddane dyskusji”**.

Brak jawnosci prac kodyfikacyjnych nie spowodowat calkowitego bra-
ku zainteresowania $rodowiska prawniczego ksztaltem przyszlego prawa k-a,
gdyz zaréwno praktycy, jak tez przedstawiciele doktryny wyrazali opinie na
temat poszczegdlnych rozwigzan projektu. Przykladem moze by¢ sporzadzony
w pazdzierniku 1956 r. list adwokata R. Laskowskiego, adresowany do posta
Frankowskiego, w ktérym zawarty zostal postulat ustawowego uregulowania
dopuszczalnosci korzystania w postepowaniu k-a z pomocy prawnej adwoka-
tow. Uzasadniajac swoj postulat autor listu wskazywal na fakt, ze ,kolegia sg in-
stytucja, gdzie na porzadku dziennym obserwuje si¢ famanie przepiséw prawa,

40 R. Rajkowski, Projekt kodeksu..., s. 310.

41 Sprawozdanie Ministerstwa Kontroli Panistwowej z kontroli orzecznictwa karno-administracyjnego
w 1955 r., IPN BUIAD MSW 11, 6443, s. 55.

42 R. Rajkowski, Projekt kodeksu..., s. 311.
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a oskarzony pozbawiony jest prawa korzystania z pomocy obroncy”*. Panuja-
cy w okresie wydarzen pazdziernika 1956 r. klimat otwartosci wladz na glosy
opinii publicznej spowodowal przekazanie listu adwokata Laskowskiego Urze-
dowi Rady Ministréw, ktéry po pozytywnym ustosunkowaniu si¢ do zawartego
w tym liScie postulatu wystapit do MSW z propozycja rozwazenia odpowiednich
zmian w obowigzujacym stanie prawnym. Wychodzac naprzeciw postulatowi
popieranemu przez srodowisko prawnicze, Biuro Nadzoru uznato w pelni celo-
wos$¢ obrony adwokackiej, pomimo ze ,,ze strony aparatu rad narodowych styszy
sie glosy przemawiajace przeciwko udzialowi adwokatéw w rozprawach przed
kolegiami”. Dyrektor Biura, H. Chmielewski, zapewnit przy tym, ze w opraco-
wywanej kodyfikacji prawa k-a ,,przewiduje si¢ zastepstwo adwokackie w poste-
powaniu przed kolegiami™*.

3. Ogdlne zalozenia projektu prawa karno-administracyjnego
21956 r.

Wykorzystujac materiaty zebrane przez komisje miedzyresortowa Biuro
Nadzoru podjelo w maju 1956 r. prace nad kodyfikacja prawa k-a, wyznaczajac
sobie za cel ,zebranie w jedng calos¢ zawartych w duzej liczbie aktow praw-
nych przepiséw szczegdlnych prawa wykroczen oraz skodyfikowanie przepiséw
o charakterze ogolnym warunkujacych prawidtowe stosowanie sankcji karno-
-administracyjnych™.

Przepisy regulujace postepowanie k-a zamierzano skodyfikowa¢ w taki
sposob, zeby ,,zapewni¢ one mogly w maksymalnym mozliwie stopniu prawo-
rzadno$¢ dzialania kolegiow karno-administracyjnych, podniosty ich autorytet
i wzmocnily wychowawcze oddzialywanie orzecznictwa karno-administracyj-
nego’. Podkreslano przy tym ,,brak przepiséw jasno regulujacych postepowanie
przed kolegiami, organizacje pracy tych kolegiow i kontrole ich orzecznictwa’,
prowadzace do powstawania ,czestych watpliwosci, bledow, a nawet wypaczen
i tamania praworzadno$ci”. Liczne skargi wnoszone przez obywateli miaty wska-
zywa¢ na ,,palacg konieczno$¢ nowelizacji przepiséw ustawy z dnia 15 grudnia
1951 r. o orzecznictwie karno-administracyjnym”™.

43 List adwokata Remigiusza Laskowskiego z dnia 17 pazdziernika 1956 r. do posta Frankowskiego,
IPN BUIAD MSW 11, 6439, s. 529.

44 List Dyrektora Biura Nadzoru nad Orzecznictwem Karno-administracyjnym, H. Chmielewskiego,
z dnia 26 listopada 1956 r. do Urzedu Rady Ministréw, IPN BUIAD MSW 11, 6439, s. 523.

45 Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 220.

46 Zalozenia projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 262-263.
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W motywach prac kodyfikacyjnych widoczna jest troska o zapewnienie
praworzadno$ci dzialania kolegiow k-a, bedaca reakcja na powszechnie wy-
suwane w okresie przemian 1956 r. zadania przestrzegania prawa przez aparat
panstwowy. Stad tez potrzebe rychlej kodyfikacji czesci szczegolnej prawa k-a
uzasadniano wzgledami ochrony praw obywateli, ktérzy nie orientowali si¢
»W tym ogromie krzyzujacych sie, uzupelniajacych, a nie rzadko i sprzecznych ze
soba przepiséw’, przez co popetniali ,,czesto wykroczenia po prostu z nieswiado-
mosci”. Z kolei stworzenie czgsci ogolnej prawa k-a uznano za konieczne wobec
»braku jasno sprecyzowanych i skodyfikowanych przepiséw ogélnych”. Brak ten
»utrudniat (...) kolegiom orzekajacym zrozumienie stosowania zasad odpowie-
dzialnosci i wymiaru kar™".

Przekazana na rece ministra spraw wewnetrznych w dniu 12 stycznia 1957 r.
robocza wersja projektu wykazywala pewne podobienistwo do pochodzacych
z 1950 r. czechostowackich kodekséw materialnego prawa wykroczen i pro-
cedury k-a, co stanowilo konsekwencje szerokiego uwzglednienia zasad tych
kodeksow podczas prac kodyfikacyjnych. Na tle kodekséw obowiazujacych
u poludniowych sasiadéw polski projekt wykazywal istotne odmiennosci, gdyz
jego tworcy starali si¢ uwzgledni¢ do$wiadczenia pigciu lat funkcjonowania
w naszym kraju socjalistycznego modelu orzecznictwa k-a*. Zasadnicze réznice
polegaly na ujeciu przez projekt calosci prawa k-a w jednym akcie prawnym,
bardziej precyzyjnym okresleniu stanéw faktycznych poszczegoélnych wykro-
czen oraz wprowadzeniu bardziej liberalnego systemu srodkéw karnych.

Jednolity projekt prawa k-a skfadal sie z dwdch czesci, z ktoérych pierwsza
- Prawo o wykroczeniach - regulowala materialne prawo wykroczen, a druga
- Postepowanie karno-administracyjne — zawierata przepisy proceduralne. Pra-
wo o wykroczeniach posiadalo wyodrebniona czg¢s¢ ogdlna, zawierajaca obok
rozwigzan dotychczasowych® szereg przepisow niestosowanych do tej pory
w orzecznictwie k-a, a wzorowanych w znacznej mierze na przepisach czesci
ogolnej kodeksu karnego. Wykorzystanie regulacji z zakresu prawa karnego uza-
sadniano wzgledami ochrony praw obywatelskich, gdyz przepisy te miaty petni¢
funkcje gwarancyjng wobec zalozenia dalszego utrzymania kolegialnego orze-
kania w sprawach o wykroczenia z udziatem czynnika spotecznego. Tworcy pro-
jektu odeszli od stalinowskich teorii gtoszacych odrebno$¢ materialnego prawa
k-a od prawa karnego i przyjeli zatozenie o wspdtzaleznosci tych dwoch galezi
prawa. Prawo k-a mialo uzupelnia¢ przepisy prawa karnego w zakresie ochrony

47 Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 220-221.

48 Z. Olendarczyk, op. cit., s. 25.

49 Byly to ,przepisy zawarte w Prawie o Wykroczeniach, przepisach wprowadzajacych Prawo Karne
i Prawo o Wykroczeniach i niektore przepisy ustawy z dnia 15 XII 1951 r. o orzecznictwie karno-
-administracyjnym”. Zatozenia projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II,
4,s.264.
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prawidlowosci zycia spolecznego, stad tez projekt nawigzywat do przepiséw pra-
wa karnego zaréwno w dziedzinie systematyki, jak i tresci poszczegolnych dys-
pozycji. Oczywiscie wzorowano sie nie na rozwigzaniach zdezaktualizowanego
w znacznej mierze, przedwojennego kodeksu karnego, lecz punktem odniesienia
w tym wzgledzie byt projekt kodeksu karnego z 1956 r.>

3.1. Regulacja materialnego prawa karno-administracyjnego
w projekcie

Na tle obowigzujacych w 1956 r. regulacji w zakresie materialnego prawa
wykroczen najistotniejszg cecha projektu byla tendencja do zmniejszenia repre-
syjnosci orzecznictwa k-a. Pomni negatywnych doswiadczen okresu stalinow-
skiego, autorzy projektu kierowali sie zalozZeniem, iz ,,nalezy dazy¢ do ukrdcenia
tendencji rozwigzywania wszystkich zagadnien przy pomocy surowej repres;ji’.
Do projektu nie wprowadzono kary aresztu pomimo pojawiajacych si¢ na la-
mach prasy i w Srodowisku prawniczym zadan wprowadzenia tej kary wzgledem
sprawcow, groznych z punktu widzenia porzadku publicznego, tzw. wykroczen
chuliganskich. Autorzy projektu stali na stanowisku, Ze zgodnie z postanowie-
niami Konstytucji PRL ,,0 karze pozbawienia wolnosci powinien decydowa¢
wylacznie sad” Nie przewidziano takze kary aresztu zastepczego na wypadek
nieuiszczenia grzywny, gdyz stojac na gruncie wychowawczej roli orzecznictwa
k-a za wystarczajacy $rodek oddzialywania represyjnego wzgledem sprawcow
wykroczen uznano samg grzywne, bez potrzeby jej zamiany na areszt zastep-
czy’'.

Dlatego tez wérdd kar wymienionych w projekcie nie znalazta miejsca wpro-
wadzona dekretem z 4 marca 1953 r. zastepcza kara aresztu w sprawach o niewy-
konanie dostaw obowigzkowych. Analizujac jedyny w dotychczasowej praktyce
przypadek, w ktérym kolegia powiatowe mialy prawo do ustalania zastepczej
kary aresztu, stwierdzono, ze ,pochopne, a wielokro¢ wrecz niesprawiedliwe
orzeczenia (...), konczace si¢ czgsto pozbawieniem ukaranego wolnosci na okres
do 6 miesiecy byly zrédlem nieraz cigzkich krzywd moralnych i materialnych”
Zapoczatkowana na fali polityki odwilzy zmiana polityki panstwa wobec wsi,
w polaczeniu z coraz bardziej realng perspektywa ograniczenia obowiazku do-
staw obowigzkowych, zdaniem tworcow projektu ,,zmniejszy zapewne w duzej
mierze potrzebe uciekania si¢ do ostrej represji”>2.

Jako odwazne posuniecie autoréw projektu nalezy uznac rezygnacje z kary
pracy poprawczej, z ktérej wprowadzeniem wigzano duze nadzieje ze wzgledu

so . Jasinski, O projekcie prawa karno-administracyjnego, ,Nowe Prawo” 1957, nr 5, s. 83.
51 Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 230.
52 Ibidem, s. 230-231.
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na zawarty w niej element oddzialywania wychowawczego poprzez prace oso-
by ukaranej. W systemie kar przewidzianych ustawg z 15 grudnia 1951 r. kare
pracy poprawczej cechowa¢ mial najwigkszy stopien dolegliwosci, lecz wobec
formalistycznego wykonywania byla ona co najwyzej réwnie dolegliwa jak kara
grzywny, a w wiekszos$ci przypadkow przybierala posta¢ grzywny roztozonej na
raty. Z kolei wykonywanie kary pracy poprawczej wzgledem osob nieposiadaja-
cych stalego zatrudnienia napotykalo na opor zakltadéw pracy, ktdre nie chcialy
przyjmowac osob skierowanych przez prezydia rad narodowych celem odbycia
tej kary, ,,zastaniajac si¢ badz brakiem funduszu plac, badz obawg przed zdemo-
ralizowaniem wlasnej zalogi™. Oprocz argumentéw natury praktycznej prze-
ciwko utrzymywaniu kary pracy poprawczej przemawia¢ miata jej niezgodnosé
z Konstytucjg PRL, wedlug ktorej ,,praca jest prawem, obowigzkiem i sprawg ho-
noru kazdego obywatela”. Czynienie z pracy narzedzia represji zdaniem twdrcow
projektu bylo ,nie do pogodzenia z konstytucyjnym pojeciem pracy”**. Przyta-
czane w uzasadnieniu projektu argumenty przeciwko karze pracy poprawczej
nie spotkaly si¢ z pelnym poparciem $rodowiska prawniczego, gdyz niektorzy
jego przedstawiciele opowiadali si¢ za utrzymaniem tej kary w postaci nieod-
platnej pracy przymusowej wobec 0séb nigdzie niepracujacych lub pracujacych
dorywczo®.

Rezygnujac z zamieszczenia w projekcie kary pracy poprawczej dostrzezo-
no jednak pozytywne skutki tej kary w zakresie oddzialywania wychowawczego.
Chodezito o potgpienie moralne sprawcy przez zaloge zakladu pracy, ktéra przy
sposobnosci potracania ukaranemu czesci wynagrodzenia z tytulu odbywa-
nia kary pracy poprawczej dowiadywata si¢ o fakcie popelnienia wykroczenia.
Ten swoisty ,,pregierz opinii publicznej’, wyrazajacy si¢ w potepieniu ze strony
najblizszego otoczenia, przyjeto za podstawe nowej kary — nagany publicznej.
Wprowadzenie tej kary mialo na celu ,wzmocnienie srodkéw wychowawczych
i zastgpienie $rodkow represji materialnej srodkami oddziatywania spoteczne-
go”. Projekt przewidywal szerokie stosowanie kary nagany publicznej, ktéra byla
przewidziana w wielu artykutach czeéci szczegélnej, podobnie rzecz miata sie
z fagodniejsza postacig tej kary — upomnieniem™.

Oproécz zawierajacych w sobie duzy fadunek oddzialywania wychowawczego
nagany publicznej i upomnienia system $rodkéw karnych projektu uzupetniata
podstawowa kara stosowana dotychczas przez kolegia, czyli grzywna. Tworcy
projektu traktowali grzywne jako najwazniejszy instrument represji k-a, przewi-

53 Notatka z 1955 r. w sprawie dzialalno$ci Biura Nadzoru nad Orzecznictwem Karno-administracyj-
nym, IPN BU MSW 1, 524, s. 15.

54 Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 231.

55 Z. Rybicki, K. Sobczak, Nad projektem kodeksu karno-administracyjnego, ,Prawo i Zycie” 1957,
nr17,s. 3.

56 Uzasadnienie projektu ,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 231-232.
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dujac mozliwo$¢ jej wymierzania w czterokrotnie wiekszej liczbie przypadkow
niz pozostatych kar. Co ciekawe, tworcy projektu nie przypisywali grzywnie roli
najsurowszego srodka penalnego, gdyz ukladajac kary samoistne w kolejnosci od
najlagodniejszej do najostrzejszej na pierwszym miejscu wymienili upomnienie,
nastepnie grzywne, a na czele tej hierarchii umiescili kare nagany publiczne;.

Na tle rozwigzan przewidzianych w ustawie z 15 grudnia 1951 r. znacza-
cej redukcji ulegla gérna granica kary grzywny, ktéra wynosita w zasadzie 1000
ztotych. Przyjeto bowiem zalozenie utrzymania przecietnej gérnej granicy kary
grzywny na poziomie przecietnego miesiecznego zarobku obywatela. Mozliwos¢
odebrania obywatelowi miesiecznych zarobkéw tytutem kary orzeczonej przez
kolegium uznano za wystarczajaco dotkliwy $rodek oddzialywania wychowaw-
czego. Wprawdzie w kilkunastu szczegdlnych przypadkach projekt przewidy-
wal jako gdérna granice grzywny 3000 zlotych, lecz rozwigzanie to mial rekom-
pensowac fakt ustanowienia w sankcjach licznych wykroczen kary grzywny
w maksymalnym wymiarze ponizej 1000 zlotych. Stojac na gruncie tendenciji
do generalnego obnizania kar, tworcy projektu wykazali si¢ miejscami brakiem
konsekwencji w wysokosci zagrozenia karg za rézne wykroczenia, co zdaniem
krytykéw projektu stanowilo zachete do popelniania niektérych wykroczen.
Przykladem tej niekonsekwencji moze by¢ wysoko$¢ kar grzywny za brak po-
zwolenia budowlanego, ktéra byla niewiele wyzsza od oplat zwigzanych z uzy-
skaniem tego zezwolenia, czy tez podobna wysoko$¢ zagrozenia za szczucie
psem cztowieka i brak nalezytego nadzoru nad zwierzetami®.

Wobec calkowitej rezygnacji z zastepczej kary aresztu projekt przewidywat
mozliwos¢ odpracowania kary grzywny, jezeli sytuacja materialna osoby uka-
ranej wskazywata na duze prawdopodobienstwo bezskutecznej egzekucji orze-
czonej grzywny. Uchylanie si¢ osoby ukaranej od pracy wyznaczonej przez ko-
legium pociagalo za soba represje karng w postaci zastepczej kary pozbawienia
wolnosci, o stosowaniu ktérej decydowaé mial sad na wniosek kolegium®.

W przypadku niektorych wykroczen projekt przewidywat mozliwos¢ orze-
kania kary dodatkowej przepadku rzeczy, w przeciwienstwie do rozwigzan usta-
wy z 15 grudnia 1951 r. traktujacych przepadek rzeczy w kategoriach $rodka
zabezpieczajacego, stosowanego bez jednoczesnego orzeczenia kary samoistne;j.
Nawigzujac do gloszonych w okresie przetomu 1956 r. hasel poszanowania praw
obywateli, samodzielne orzekanie przepadku przedmiotéw uznano za rozwigza-
nie przyznajace kolegiom zbyt ,,duza swobode w podejmowaniu decyzji”, ktéra
mogtaby skutkowac ,,za dalekim wkraczaniem w stosunki wlasnosciowe obywa-
teli™.

57 Z.Rybicki, K. Sobczak, op. cit., s. 3.
58 Zalozenia projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 265.
59 Uzasadnienie projektu ,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 233.
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Pozytywnie oceniono natomiast dotychczasowa praktyke stosowania pu-
blicznego ogloszenia orzeczenia o ukaraniu, przejmujac je do projektu jako
drugg z kar dodatkowych. Projekt nie przewidywatl innych kar dodatkowych, co
oznaczalo odrzucenie przewidzianych w obowigzujacych przepisach material-
nego prawa karno-administracyjnych kar nawiazki®, odszkodowania® i pozba-
wienia prawa wykonywania zawodu®.

Czgé¢ szczegdlna prawa o wykroczeniach kodyfikowata niemal wszystkie
stany faktyczne wykroczen przewidzianych przez obowiazujace przepisy praw-
ne. Rozwigzanie to budzilo pewne watpliwosci doktryny z punktu widzenia
mozliwosci petnej kodyfikacji prawa k-a w jednym akcie prawnym, zwlaszcza
w odniesieniu do przepiséw prawa materialnego, majacych na celu ochrone
dziatalno$ci administracji panstwowej. Przepisy te wigzaly sie nierozerwalnie
z okre§lonymi dzialami administracji pafnstwowej, stad wyrywanie regulacji
dotyczacych wykroczen z kontekstu catego aktu prawnego rodzilo zagrozenie
zmiany treéci przepisu z postanowienia bardziej szczegélnego na przepis o cha-
rakterze bardziej ogolnym. Jako przyklad podano regulacje odpowiedzialnosci
k-a za odmowe zeznan przed urzednikiem kwaterunkowym, ktéra w oderwaniu
od szczegélowych regulacji dekretu o publicznej gospodarce lokalami® nabie-
rafa innego sensu. Przedstawiciele doktryny zwracali takze uwage na stosunko-
wo czgste zmiany materialnego prawa k-a, rodzace zagrozenie dla stabilnosci
rozwigzan przyszlego kodeksu®. Pomimo to tworcy kodeksu zdecydowali sie
na kodyfikacje calosci materialnego prawa wykroczen, pozostawiajac poza pla-
nowang kodyfikacja jedynie te przepisy szczegélne, ktore ulegly dezaktualizacji
oraz wykroczenia, ktdre ze wzgledu na wysoki stopien szkodliwosci spotecznej
powinny byly zosta¢ przeniesione do kodeksu karnego. Oprdcz zebrania obo-
wigzujacych przepiséw projekt przewidywal wykroczenia dotychczas nieznane
prawu k-a, takie jak pozostawienie bez opieki sprzetu rolniczego stanowiacego
wlasnos¢ spoteczng, przejazdy na gape, czy tez nowe formy handlu domokrazne-

60 Obligatoryjne orzekanie nawigzki na rzecz pokrzywdzonego przewidywaly przepisy ustawy
z 14 kwietnia 1937 r. o szkodnictwie karnym i lesnym oraz art. 54 prawa o wykroczeniach, O stoso-
waniu kar..., s. 38-39.

61 Odszkodowanie na wniosek pokrzywdzonego mozna bylo orzec na jego rzecz tylko wtedy, gdy
przewidywaly to przepisy ustaw szczegolnych, takich jak ustawa z 19 wrzeénia 1922 r. prawo wodne
(Dz. U. z 1928 1., Nr 62, poz. 574) oraz ustawa z 7 kwietnia 1949 r. o ochronie przyrody (Dz. U.
Nr 25, poz. 180), R. Rajkowski, Prawo karno-administracyjne..., s. 100.

62 Fakultatywna mozliwo$¢ orzeczenia kary utraty prawa wykonywania zawodu przewidywaly sankcje
3 wykroczen stypizowanych w prawie o wykroczeniach oraz nieliczne ustawy szczegélne, w tym
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowa-
niu osiedli (Dz. U. Nr 23, poz. 202). Ustawowe granice tej kary mieécily sie w przedziale od roku lub
2 do 5 lat, J. Szumski, op. cit., s. 28.

63 Dekret z 21 grudnia 1945 r. o publicznej gospodarce lokalami i kontroli najmu (Dz. U. 1946, Nr 4,
poz. 27).

64 Z. Rybicki, K. Sobczak, op. cit., s. 3.
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go. Potrzebe ustanowienia nowych stanéw faktycznych wykroczen uzasadniano
potrzeba szczegolnej ochrony wlasnosci spotecznej®.

3.2. Procedura karno-administracyjna w projekcie

Tworzaca druga czes¢ kodyfikacji procedura k-a zostala oparta na zatoze-
niu kolegialnego rozstrzygania spraw o wykroczenia przez czynnik spoleczny,
chociaz tworcy projektu zgadzali sie z powszechnie wyrazang w okresie prze-
mian 1956 r. teza o niedoskonatosci instytucji kolegiow, przyznajac, ze sposdb
wykonywania przez nie orzecznictwa k-a cechowalo ,wiele btedéw i niedocia-
gnie¢”. Nie mieli jednak odwagi kwestionowa¢ zasadnosci dalszego utrzymania
kolegiow, gdyz pomimo liberalizacji systemu nie byto przyzwolenia wtadz na tak
daleko idacg krytyke socjalistycznego modelu orzecznictwa k-a. Stad niemaja-
ce pokrycia w faktach stwierdzenie, ze ,,orzekanie kolegialne przez wybranych
czlonkéw kolegiéw zdalo w zasadzie egzamin’, wobec czego nie ,,mozna rezy-
gnowac¢ z osiggniecia, jakim jest udzial czynnika spolecznego w tak powaznej
dziedzinie administracji”. Uznajac za dalece niestuszny ,jakikolwiek powrét do
orzekania jednoosobowego” projekt dazyt do ,umocnienia i dalszego rozwoju”
wychowawczego oddziatywania orzecznictwa k-a na obywateli®.

Wobec utrzymania dotychczasowych rozwigzan, tworcy projektu zamierzali
przeprowadzi¢ reforme polegajaca na ostabieniu wpltywu prezydiéw rad naro-
dowych na orzecznictwo k-a, stusznie upatrujac w dotychczasowym ustawieniu
kolegiow jednej z przyczyn ich niedomagan organizacyjnych w okresie stali-
nowskim®. Wzmocnieniu pozycji kolegiéw miato stuzy¢ ich podporzadkowanie
radom narodowym, pelnigcym funkcje terenowych organéw jednolitej wladzy
panstwowej, ktorych dotychczasowy wplyw na orzecznictwo k-a ograniczat sie
do wyboru czlonkéw kolegiow z listy kandydatow zgloszonych przez prezydia
rad narodowych. Powolujac si¢ na wyrazona w ustawie z 15 grudnia 1951 r. za-
sade samoistnosci orzecznictwa k-a, twércy projektu traktowali naktadanie kar
za wykroczenia jako przejaw wykonywania wladzy panstwowej, a nie, jak to
mialto miejsce dotychczas, w kategoriach realizowania polityki administracyjnej.
Realizacja tej zasady w projekcie oznaczala utrzymanie rozdzialu kolegiéw od
wymiaru sprawiedliwo$ci, chociaz przewidziano wytom od tej zasady w postaci
mozliwosci wznowienia postepowania k-a przez sady powiatowe. Rozwigzanie
to zostalo ocenione przez doktryne jako naruszenie zasady samoistnosci orzecz-
nictwa k-a, ktérego praktyczna realizacja mogtaby doprowadzi¢ do ,,przedtuze-
nia proceduralnego” rozpatrywania spraw o wykroczenia®.

65 A.Jasinski, op. cit., s. 83.

66 Zalozenia projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW I, 4, s. 267.
67 Z. Rybicki, K. Sobczak, op. cit., s. 3.

68 Ibidem.
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Wobec braku przyzwolenia czynnikéw politycznych twdrcy projektu nie
przewidzieli sadowej kontroli legalnos$ci orzeczen kolegiow, wychodzac z za-
tozenia, iz orzecznictwo k-a ,,aczkolwiek przypomina swa istota i metodami
dziatania wymiar sprawiedliwosci, nie jest nim jednak”®. Oznaczalo to utrzy-
manie wprowadzonej ustawg z 15 grudnia 1951 r. dwuinstancyjnosci poste-
powania k-a, w ktdrej zdecydowanie na wyrost upatrywano gwarancji prawo-
rzadnosci orzeczen kolegiow. Nawigzywanie do gloszonych na fali wydarzen
1956 r. postulatow przestrzegania prawa przez aparat panstwowy nie mogto
zrownowazy¢ faktu pominigcia w projekcie sadowej kontroli legalnosci orze-
czen k-a, stanowigcej jedyna alternatywe dla systemu kontroli instancyjnej
o charakterze wewnetrznym.

Negatywne stanowisko tworcodw projektu wobec sadowej kontroli orzeczen
k-a stanowilo odbicie pogladéw wladz komunistycznych, ktére przedstawit
dyspozycyjny wobec rezimu komunistycznego R. Rajkowski. Na famach ,,Pan-
stwa i Prawa” skrytykowal on postulaty przystugujacego osobie ukaranej przez
kolegium prawa do skierowania sprawy na droge postepowania sadowego.
Zdaniem Rajkowskiego kontrola sadowa orzecznictwa k-a byta powigzania ze
stosowaniem przez organy karzace aresztu zasadniczego, podczas gdy kolegia
nie wymierzaly kary pozbawienia wolnosci jako kary zasadniczej. Poza tym
utworzenie instancji sadowej w sprawach o wykroczenia wywartoby negatyw-
ny wplyw na zasadg¢ szybkosci, bedacej jedng z podstawowych zasad postepo-
wania k-a”.

Stad tez Rajkowski stanowczo twierdzil, Ze utrzymanie kontroli instancyj-
nej kolegiow wyzszego szczebla sprzyja prowadzeniu jednolitej polityki karnej
w sprawach o wykroczenia i zapobiega rozbieznosciom, ktdre ,,mogtyby powsta¢
przy repartycji kompetencji w sprawach karno-administracyjnych pomiedzy or-
gany administracji i sady”. Zgadzajac si¢ z postulatem pelnego respektowania
przez kolegia praw obwinionego, Rajkowski powielat stanowisko wiladz, ktére
przyczyn famania praworzadnosci przez kolegia w okresie stalinowskim upa-
trywaly nie tyle w braku sadowej kontroli orzecznictwa k-a, co w niewtasciwym
wykorzystaniu istniejacych rozwigzan. Stad postulat rewizji obowiazujacego
ustawodawstwa w kierunku ,wzmocnienia i usprawnienia nadzoru prezydiéw
rad narodowych i organéw prokuratury nad orzecznictwem karno-administra-
cyjnym””.,

Utrzymujac, pod wplywem czynnikéw politycznych, podstawowe zatoze-
nia socjalistycznego modelu orzecznictwa k-a, tworcy projektu opowiadali sie
za likwidacjg jego najstabszych ogniw, ktérymi okazaty si¢ utworzone w 1954 r.

69 Ibidem.
70 R. Rajkowski, Projekt kodeksii..., s. 330.
71 Ibidem.
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kolegia przy prezydiach gromadzkich i osiedlowych rad narodowych™. Kole-
gia na tym szczeblu cechowala bardzo niska aktywno$¢ w orzekaniu, przez co
w praktyce funkcjonowaty one na papierze, a ich kompetencje musialy przejmo-
wac kolegia szczebla powiatowego. Problemy z powolaniem kolegiow na szcze-
blu gromad i osiedli wynikaly z braku odpowiedniej liczby 0s6b wykazujacych
sie znajomoscig prawa konieczng do orzekania w sprawach o wykroczenia, gdyz
w matych spolecznosciach ludzie nie chcieli naraza¢ si¢ otoczeniu, karzac swo-
ich znajomych i sgsiadéw. Poniewaz ,wiekszos$¢ orzeczen wydanych przez ko-
legia gromadzkie i osiedlowe wydawanych bylo z naruszeniem podstawowych
zasad proceduralnych’, to pomyst likwidacji tych kolegiow byl w takiej sytuacji
jedynym stusznym rozwigzaniem. Zdecydowanie popieraly go prezydia powia-
towych i wojewddzkich rad narodowych, podkreslajac, iz w praktyce na najniz-
szym szczeblu orzecznictwo k-a nie funkcjonuje. W miejsce zlikwidowanych
kolegiow gromadzkich i osiedlowych projekt przewidywat orzecznictwo man-
datowe przewodniczacych prezydiow gromadzkich i osiedlowych rad narodo-
wych”.

Oprécz utrzymania instytucji kolegiow projekt przewidywat istnienie od-
rebnego orzecznictwa k-a ,w sprawach goérniczych, urzedéw miar i urzedow
morskich”. Podobnie jak kolegia, specjalistyczne organy orzekajace w sprawach
o wykroczenia mialy stosowa¢ przepisy projektu, jednakze bioragc pod uwage
specyfike dziatalnosci tych organéw przewidziano mozliwo$¢ wprowadzenia
odmiennych regulacji w drodze zarzadzen ich wladz zwierzchnich, wydanych
w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewnetrznych. Potrzebe dalszego utrzy-
mania odrebnego orzecznictwa k-a organéw specjalistycznych uzasadniano
specyficznym charakterem ich dzialalnosci, ktéry pociagat za sobg konieczno$é
wykorzystywania wiedzy fachowej o charakterze technicznym?™.

Podnoszony w okresie przemian 1956 r. postulat ochrony praw obywatel-
skich przed samowola administracji postuzyl twércom projektu jako uzasad-
nienie precyzyjnego unormowania przebiegu postepowania k-a. Otwarcie przy-
znano, ze ustawa z 15 grudnia 1951 r. zawierala istotne luki w tej dziedzinie,
a lakonicznos¢ i niejasnos¢ jej przepiséw sprzyjata dowolnosci interpretacyjnej,
prowadzacej do tamania prawa przez same kolegia. Stad tez projekt likwidowat
uproszczong forme postepowania k-a, jaka bylo postepowanie nakazowe, gdyz

72 Zostaly one utworzone w miejsce dotychczasowych kolegiow przy prezydiach gminnych rad na-
rodowych na mocy ustawy z 25 wrze$nia 1954 r. o reformie podzialu administracyjnego wsi oraz
ustawy z 25 wrzesnia 1954 r. o osiedlach i radach narodowych osiedli (Dz. U. Nr 43, poz. 192).

73 Wypowiedz Dyrektora Biura Nadzoru nad Orzecznictwem Karno-administracyjnym MSW, Hen-
ryka Chmielewskiego, podczas posiedzenia Kolegium Ministerstwa Spraw Wewnetrznych w dniu
9 lutego 1957 r., IPN BUIAD MSW 11, 4, s. 138.

74 Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego”, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 243.
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jednoosobowe wydawanie nakazéw karnych przez przewodniczacego kolegium
prowadzilo do wielu wypaczen spowodowanych inkwizycyjnym trybem wyda-
wania orzeczenn pod nieobecno$¢ osoby obwinionej. Postepowanie nakazowe
byto przewidziane w przypadkach popelnienia drobniejszych wykroczen, lecz
w praktyce kolegiow zdobylo zdecydowana przewage nad zwyklym trybem
postepowania, wskutek czego powazna cze$¢ spraw o wykroczenia byla rozpo-
znawana bez udziatlu czynnika spolecznego”. Przyjmujac zalozenie rozpatry-
wania w normalnym trybie postepowania k-a wszystkich spraw o wykroczenia,
z wyjatkiem tych najdrobniejszych, zalatwianych w drodze mandatéw karnych,
projekt szczegélowo regulowal przebieg rozprawy przed kolegium oraz przewi-
dywal narade¢ czlonkéw sktadu orzekajacego przed wydaniem orzeczenia™.

Rozwigzania te nalezy ocenic¢ jako krok naprzéd w kierunku podniesienia
poziomu orzecznictwa kolegiow, chociaz doktryna ze wzgledow natury prak-
tycznej poddawata w watpliwos¢ zasadnos¢ calkowitej likwidacji postepowania
nakazowego. Nie bez racji twierdzono, iz brak postepowania nakazowego nie
zmniejszy ilosci drobnych wykroczen ani nie usprawni pracy kolegiow, gdyz
sklady orzekajace beda musialy rozpatrywaé zdecydowanie wigksza niz dotych-
czas ilo$¢ spraw w normalnym trybie, co mogloby doprowadzi¢ do paralizu
funkcjonowania kolegiéw. Stad jako pozytywne rozwigzanie projektu oceniono
wprowadzenie nowej postaci postepowania uproszczonego, zwanej postepowa-
niem mandatowym przewodniczacych gromadzkich rad narodowych, bolejac
zarazem nad tym, ze bylo ono ograniczone jedynie do niektérych kategorii wy-
kroczen oraz do stosunkow wiejskich”.

Sposrod poszczegdlnych regulacji projektu dotyczacych procedury k-a na
podkreslenie zastuguje zwlaszcza wymoég posiadania przez przewodniczacego
skladu orzekajacego kolegium znajomosci przepisow k-a, czyli de facto wy-
ksztalcenia prawniczego lub odpowiedniego stazu pracy w administracji. Z ko-
lei rozwigzaniem projektu, ktére wychodzito naprzeciw postulatom $rodowiska
prawniczego bylo wprowadzenie zastepstwa adwokackiego w postepowaniu k-a.
Uznajac przewidziany ustawg z 15 grudnia 1951 r. zakaz wystepowania adwoka-
tow przed kolegiami za rozwiazanie o charakterze dyskryminacyjnym, tworcy
projektu podzielali wyrazang w okresie przemian 1956 r. opinie, iz ,,udzial adwo-
katow bez watpienia przyczyni si¢ do podniesienia poziomu orzeczen i ugrunto-
wania praworzadno$ci™’®.

75 W 1953 . w trybie postepowania nakazowego orzeczono 45% ogétu wymierzonych kar, w kolejnych
latach proporcja ta ulegata stopniowemu zmniejszaniu, by na fali polityki odwilzy w 1955 r. dojé¢ do
27%, za$ w przefomowym 1956 r. ilos¢ orzeczen wydanych w trybie nakazowym wynosila juz tylko
22%, H. Chmielewski, op. cit., s. 1.

76 Z. Rybicki, K. Sobczak, op. cit., s. 3.

77 Ibidem.

78 Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego”, IPN BUIAD MSW 11, 4, s. 248.
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4. Dalsze losy projektu

W okresie marzec - sierpien 1957 r. ,Projekt Prawa karno-administracyj-
nego” zostal poddany szerokiej dyskusji ,zaréwno w kotach naukowych tudziez
w zainteresowanych resortach, jak i wéréd pracownikéw aparatu karno-admi-
nistracyjnego prezydiéw rad narodowych” Narady dyskusyjne z udzialem pra-
cownikow Biura Nadzoru odbyly si¢ we wszystkich miastach wojewddzkich
i niektérych powiatowych. Zebrany w ich trakcie bogaty material zamierzano
wykorzysta¢ do opracowania ostatecznego tekstu kodyfikacji prawa k-a. Zda-
niem dyrektora Biura Nadzoru, H. Chmielewskiego, wyniki spotecznej dyskusji
poddawaly w watpliwos¢ mozliwoé¢ szybkiego wprowadzenia w zycie ,,Projektu
Prawa Karno-administracyjnego’, przede wszystkim ze wzgledu na konieczno$¢
zaczekania na opracowanie przez Komisj¢ Kodyfikacyjng czg¢sci ogdlnej kodeksu
karnego. Ustalone w niej zasady mialy by¢ uwzglednione w przepisach projektu,
gdyz tworcy projektu wychodzili z zaloZenia o wzajemnej zaleznosci czgsci ogdl-
nej materialnego prawa k-a z opracowywanym kodeksem karnym”. Powyzszy
argument mial zosta¢ podniesiony przez ,,Kierownikéw Katedr Uniwersyteckich
i poparty przez Instytut Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk™. Nalezy go
oceni¢ jako wyraz ksztaltowania si¢ nowego pogladu na istote orzecznictwa k-a,
w ramach ktoérego zaczeto traktowac to orzecznictwo jako cze$¢ wymiaru spra-
wiedliwosci w sprawach karnych. Réznica pomiedzy orzecznictwem kolegiow
a orzecznictwem sagdowym miala mie¢ jedynie charakter formalny i wyrazala
sie w poddaniu cigzszych gatunkowo czynéw zabronionych, takich jak zbrodnie
i wystepki, kompetencji sadéw, a 1zejszych wykroczen orzecznictwu k-a. Trakto-
wanie orzecznictwa k-a jako wymiaru sprawiedliwo$ci pociagneto za sobg zada-
nie nadania podstaw konstytucyjnych dzialalnosci kolegiow oraz organow admi-
nistracji panstwowej, upowaznionych do stosowania kar administracyjnych®.

Kolejng sporng kwestia wynikla w trakcie dyskusji spolecznej nad projek-
tem byla struktura organizacyjna orzecznictwa k-a, gdyz pojawily si¢ liczne
glosy naukowcow, postulujace powrét do systemu z okresu poprzedzajacego
wejscie w zycie ustawy z 15 grudnia 1951 r. Potrzeb¢ wprowadzenia urucha-
mianej na wniosek ukaranego sagdowej kontroli orzeczen organéw administra-
cji zapadlych w sprawach o wykroczenia uzasadniano wzgledami praworzad-
noséci i niezawistoéci instancji odwotawczej w postaci sadu powszechnego.
Argument ten nie spotkal si¢ oczywiscie z pozytywnym przyjeciem ze stro-

79 Uzasadnienie projektu noweli do ustawy z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-admini-
stracyjnym, IPN BUIAD MSW 11, 6439, s. 404.

80 Notatka stuzbowa dla tow. Ministra Z. Szneka z dnia 27 lipca 1957 r., IPN BUIAD MSW 1I, 6439,
s. 498.

81 K. Grzybowski, Sgdy a aparat wladzy i administracji, ,Prawo i Zycie” 1957, nr 8, s. 4.
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ny kierownictwa MSW, deklarujacego poparcie dla wprowadzonego ustawa
z 15 grudnia 1951 r. dwuinstancyjnego modelu orzecznictwa k-a. Zdaniem
H. Chmielewskiego, kontrowersje wokoél rozwiazan systemowych orzecznictwa
k-a mialy przemawia¢ ,,za odwleczeniem si¢ opracowania Kodeksu”, gdyz wy-
magaly ,,znacznie szerszego niz dokonane poglebienia projektowanych przepi-
séw a nawet ich teoretycznego przepracowania’. Te nieco betkotliwg wypowiedz
dyrektora Biura Nadzoru nalezy oceni¢ jako nieudolng probe tlumaczenia faktu
rezygnacji z dalszych prac nad ,Projektem Prawa Karno-administracyjnego’,
podobnie jak powolywanie si¢ na ,mnogo$¢ nadestanego materiatu z dyskusji,
zawierajacego sprzeczne poglady, wymagajacego studiow”®.

Wedtug H. Chmielewskiego, kontrowersje powstate w trakcie publicznej
dyskusji mialy skutkowa¢ tym, ze ,poprawiony i udoskonalony «Projekt Pra-
wa Karno-administracyjnego» nie bedzie mogt sta¢ sie¢ prawem wczedniej niz
w konicu 1958 roku, a mozliwe, ze przez debaty Sejmu przejdzie nawet dopiero
w roku 1959”. Opinia ta zostala zawarta w notatce stuzbowej sporzadzonej pod
koniec lipca 1957 r., czyli w czasie, gdy jeszcze trwata publiczna debata nad pro-
jektem. Notatka dotyczyta projektu noweli do ustawy z 15 grudnia 1951 r., ktérej
naczelng ideg bylo ,,stworzenie warunkéw dla podniesienia poziomu pracy ko-
legiéw oraz zwigkszenie skutecznosci orzecznictwa karno-administracyjnego”.
Gotowy projekt noweli zostal przestany ministrowi spraw wewnetrznych celem
akceptacji pod koniec lipca, co oznacza, ze niejawne prace nad nowelizacja usta-
wy z 15 lipca 1951 r. prowadzono w okresie, kiedy miata miejsce spoteczna dys-
kusja nad ,,Projektem Prawa Karno-administracyjnego”. Dyrektor Chmielewski
twierdzil, ze idea opracowania noweli zrodzita si¢ na podstawie wynikéw analizy
tejze dyskusji, a szybkie tempo prac nad projektem nowelizacji uzasadniata ,,bie-
z3ca sytuacja w kolegiach”, ktéra ,wymaga dokonania przynajmniej czg¢sciowych
zmian o charakterze proceduralnym, ktoreby pozwolity nam podnie$¢ orzecz-
nictwo kolegium na wyzszy poziom”™.

Koncepcja czgéciowej reformy orzecznictwa k-a w drodze nowelizacji usta-
wy z 15 grudnia 1951 r. stanowila alternatywe dla rozwigzan ,,Projektu Prawa
Karno-administracyjnego’, przygotowywana na wypadek rezygnacji z planéw
stworzenia calo$ciowej kodyfikacji prawa k-a. Gdy kierownictwo MSW w dru-
giej polowie 1957 r. podjelo taka decyzje, dysponowalo juz opracowanym pro-
jektem noweli, ktory zostal poddany szczegdlowej analizie przez specjalng ko-
misje resortowa, wyloniong spo$réd pracownikéw Biura Nadzoru i aparatu k-a
prezydiow rad narodowych.

Oficjalne ogloszenie decyzji o wstrzymaniu dalszych prac nad projektem
nastapilo dopiero pod koniec 1957 r., kiedy wladze dysponowaly juz szczegoto-

82 Notatka stuzbowa dla tow. Ministra Z. Szneka z 27 lipca 1957 r., IPN BUIAD MSW II, 6439, s. 499.
83 Ibidem.
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wo opracowanym projektem ustawy nowelizacyjnej. Brak jakiejkolwiek dyskusji
nad ideg nowelizacji ustawy z 15 grudnia 1951 r. mial wynikac z faktu, iz idea ta
narodzita si¢ wskutek analizy wynikéw publicznej dyskusji nad ,,Projektem Pra-
wa Karno-administracyjnego”. Analiza ta miata wskazywa¢ na konieczno$¢ tym-
czasowego ograniczenia prac kodyfikacyjnych do zreformowania najbardziej
zaniedbanej dziedziny, jaka bylo postepowanie k-a. W takiej sytuacji kierow-
nictwo resortu czulo si¢ zwolnione z obowigzku konsultowania projektu noweli,
co sprzyjato szybkiemu jej opracowaniu i przestaniu Radzie Ministrow w celu
przedlozenia sejmowi stosownego projektu ustawy®.

Nie do konca jasne motywy, lezace u podstaw rezygnacji z calosciowej ko-
dyfikacji prawa k-a na rzecz czg¢$ciowej nowelizacji ustawy z 15 grudnia 1951 r.,
wskazuja na istnienie w tej sprawie tzw. drugiego dna. O ile szeroka dyskusja nad
»Projektem Prawa Karno-administracyjnego” byla wyrazem otwartosci wladz na
glosy opinii publicznej i nawigzywala do liberalnego stylu sprawowania rzadow,
cechujacego okres przemian 1956 r., to styl prowadzenia prac nad nowelizacja
ustawy z 15 grudnia 1951 r. jako Zywo przypominal metody okresu stalinow-
skiego. Czyzby zatem publiczna dyskusja nad ,,Projektem Prawa Karno-admini-
stracyjnego” stanowila zagrywke taktyczna wladz gomulkowskich, ktére z gory
przekreslajac projekt chcialy zyska¢ argumenty na rzecz odmiennej koncepcji
reformowania systemu orzecznictwa k-a?

Udzielajac odpowiedzi na to pytanie nalezy zwrdci¢ uwage na fakt opra-
cowania ,,Projektu Prawa Karno-administracyjnego” w okresie przemian spo-
teczno-politycznych roku 1956, kiedy to powszechnej krytyce metod okresu
stalinowskiego towarzyszyly zadania liberalizacji ustroju. Liberalizacja ta obje-
ta réwniez orzecznictwo k-a, ktorego praktyka odeszta wowczas od stosowania
metod represyjnych na rzecz szerokiego uwzglednienia srodkéw oddzialywa-
nia wychowawczego. Przestawieniu kolegiow na tory liberalnej polityki kar-
nej towarzyszyto podkreslanie roli srodkéw zawierajacych tadunek potepienia
moralnego sprawcy wykroczenia, takich jak praca poprawcza, nagana publicz-
na czy upomnienie. Wszystkie te postulaty zostaly uwzglednione w ,,Projekcie
Prawa Karno-administracyjnego’, ktérego tworcy, pomni bezprawnych prak-
tyk okresu stalinowskiego, byli przeciwnikami surowej represji jako metody
rozwigzywania probleméw stojacych przed aparatem administracji panstwo-
wej®.

Wydarzenia pazdziernika 1956 r. spowodowaly ,,przejsciowa dezorganiza-
cj¢” orzecznictwa k-a, wyrazajaca sie, zdaniem MSW, w znacznym spadku liczby
rozpoznanych spraw i ,w zbyt liberalnym traktowaniu oséb popelniajacych

84 Ibidem,s. 501.
85 Uzasadnienie projektu ,,Prawa Karno-administracyjnego’, IPN BUIAD MSW II, 4, s. 230.
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wykroczenia, nie wykluczajac niekiedy chuliganéw i pijakow”¢. Wraz z defini-
tywnym przejeciem steru rzadow przez ekipe Gomulki juz w pierwszej poto-
wie 1957 r. rozpoczal sie proces odwrotu od zdobyczy polskiego Pazdziernika.
Chcac zapobiec dalszemu demontazowi systemu komunistycznego, Gomutka
zaczal realizowa¢ polityke rzadow ,twardej reki”, zdecydowanie ttumigc wszel-
kie przejawy ,rozprezenia’, jakiemu w okresie wydarzen 1956 r. ulegl aparat
panstwowy. Rowniez kolegia k-a ,,szybko w zasadzie otrzasnely sie z rozpreze-
nia” i po wyborach czltonkéow sktadéw orzekajacych w styczniu 1957 r., ,,przy-
stapily energiczniej do pracy”. W drugim kwartale 1957 r. MSW odnotowalo
stabilizacj¢ dzialalnos$ci kolegiéw, podkreslajac przy tym ,wzrost zasadnosci
orzeczen” przejawiajacy sie w wymierzaniu surowych kar ,odpowiadajacych
winie sprawcoéw”. Wzrostowi represyjnosci orzecznictwa kolegiow towarzyszy-
ty wydawane przez MSW dyrektywy, ktore podkreslaly potrzebe zaostrzenia
represji oraz przestrzegaly przed ,blednym” pogladem, iz ,praworzadnos¢ to
tagodnos¢”™®®. Podstawowym czynnikiem wplywajacym na skuteczno$¢ od-
dzialywania wychowawczego kolegiow miala by¢ surowo$¢ orzekanych kar,
gdyz ,,aby kara byta wychowawcza musi by¢ ona odpowiednio dolegliwa™.
Jest rzeczg oczywista, ze liberalny w swojej wymowie ,,Projekt Prawa Kar-
no-administracyjnego” zupelnie nie pasowal do zalozen polityki k-a wtadz go-
mutkowskich, ktére wydaly zdecydowana walke stanowiacej wowczas powazny
problem spoleczny pladze chuliganstwa. Zwalczanie wykroczen ,,chuliganskich”
popetnionych w zwiazku z naduzywaniem alkoholu zostanie podniesione do
rangi podstawowego zadania kolegiow k-a, co przelozy si¢ na znaczny wzrost
liczby orzeczen zapadtych w tych sprawach w latach 1957-1959. Inspirowane
przez wladze srodki masowego przekazu domagaly sie surowego karania chu-
ligandw, za$ eksponowaniu problemu chuliganstwa stanowiacego ,jedng z na-
szych centralnych trosk” stuzylo wprowadzenie tej problematyki na forum obrad
sejmowych. W dniach 5-6 listopada 1957 r. mialo miejsce wspdlne posiedzenie
sejmowych Komisji Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewnetrznych, poswie-
cone chuliganstwu. Podczas tego posiedzenia ,,z pelng aprobatg odniesiono si¢
do zamierzonych reform w dziedzinie orzecznictwa karno-administracyjnego’,

86 Notatka dla Kolegium Ministerstwa Spraw Wewnetrznych o orzecznictwie karno-administracyj-
nym w 1957 r., IPN BUIAD MSW 1I, 6443, s. 71.

87 Notatka Informacyjna dla Kolegium Ministerstwa Spraw Wewnetrznych o przebiegu orzecznictwa
karno-administracyjnego w roku 1956, IPN BUIAD MSW 11, 4, s 284.

88 H. Chmielewski, Praworzgdnos¢ nie jest poblazliwoscig, ,Poradnik dla Kolegiéw Orzekajacych”
1957, nr 3, s. 2.

89 J. Staniszewski, Wplyw zasad postepowania karno-administracyjnego na orzeczenie, ,Poradnik dla
Kolegiéw Orzekajacych” 1957, nr 3, s. 23.
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polegajacych na orzekaniu przez kolegia kary aresztu za wykroczenia o charak-
terze chuliganskim, przy jednoczesnym przyznaniu osobom ukaranym aresztem
prawa odwolania si¢ do sadu’’. Praktyczna realizacja tego postulatu nastgpila
dosy¢ szybko, gdyz przyjeta przez Sejm w dniu 22 maja 1958 r. ustawa antychu-
liganiska® upowaznila kolegia do stosowania aresztu zasadniczego i zastepczego
w sprawach o $cisle okreslone wykroczenia przeciwko porzadkowi publiczne-
mu.

Ustawa antychuliganska stanowila zapowiedZ gruntownej reformy orzecz-
nictwa k-a w oparciu o przygotowany przez MSW projekt nowelizacji ustawy
z 15 grudnia 1951 r. Projekt ten uwzglednial prawie powszechnie wysuwane
w trakcie dyskusji nad ,,Projektem Prawa Karno-administracyjnego” Zadania
»przyznania kolegiom prawa karania aresztem™?, do ktorego nalezy odnies¢ si¢
z pelnym zrozumieniem wobec gwaltownego nasilenia si¢ zjawiska chuligan-
stwa w okresie destabilizacji systemu komunistycznego®. Brak mozliwo$ci orze-
kania przez kolegia srodkéw karnych o charakterze izolacyjnym prowadzit do
faktycznej bezkarnos$ci chuligandw, gdyz wobec wysokiego stopnia demoraliza-
cji spotecznej cechujacego te grupe sprawcow wykroczen stosowanie wzgledem
nich metod oddzialywania wychowawczego mijalo si¢ z celem.

Uchwalona 2 grudnia 1958 r. ustawa nowelizujgca® wprowadzala kare
aresztu zasadniczego, o potowe podnosita gérna granice kary grzywny oraz
przewidywata zamiang¢ przez kolegium nieuiszczonej grzywny na kare aresz-
tu zastepczego. Rozwigzania nowelizacji dotyczace organizacji kolegiéw oraz
przebiegu rozprawy k-a zostaly w duzej mierze zaczerpnigte z ,,Projektu Prawa
Karno-administracyjnego”, co $wiadczy o jego dobrym poziomie merytorycz-
nym. Usunigciu stwierdzonych w trakcie prac kodyfikacyjnych mankamen-
tow ustawy z 15 grudnia 1951 r. stuzyto m.in. zmniejszenie liczby kolegiéw na
szczeblu gromad i osiedli, wprowadzenie wymogu odpowiednich kwalifikacji
przez przewodniczacych kolegiow i ich zastepcow, czy tez rezygnacja z kary
pracy poprawczej. Czgsciowo uwzgledniono postulat dopuszczenia adwoka-

o1 J. Lesicki, W poszukiwaniu prawidlowej terapii, ,Prawo i Zycie” 1957, nr 24, s. 3.

92 Ustawa o zaostrzeniu odpowiedzialnosci karnej za chuliganstwo (Dz. U. Nr 34, poz. 152).

93 Notatka stuzbowa dla tow. Ministra Z. Szneka z dnia 27 lipca 1957 r., IPN BUIAD MSW 1II, 6439,
s. 499.

94 W sporzadzonym przez MSW sprawozdaniu z przebiegu orzecznictwa karno-administracyjnego
w 1956 r. podkreslono ,,staly procentowy wzrost kar za zaktdcenia porzadku i spokoju publicznego
oraz naruszenia ustawy przeciwalkoholowej. O ile w roku 1954 wymierzaly kolegia za te wykrocze-
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95 Ustawa z 2 grudnia 1958 r. o zmianie ustawy z dnia 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-admi-
nistracyjnym (Dz. U. Nr 77, poz. 396).
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tow do udzialu w postgpowaniu k-a, przyznajac obwinionym o wykroczenia
zagrozone karg aresztu zasadniczego prawo do korzystania z obroncy zawo-
dowego®.

Whioski

Szerokie wykorzystanie rozwigzan zawartych w ,,Projekcie Prawa Karno-ad-
ministracyjnego” w uchwalonej przez Sejm 2 grudnia 1958 r. nowelizacji ustawy
z 15 grudnia 1951 r. nie moze przeslonic¢ faktu, ze sam projekt zostat odrzucony
przez wladze gomulkowskie na rzecz wprowadzania polityki ,,rzadéw twardej
reki” Wprawdzie projekt stal na dobrym poziomie merytorycznym i w przy-
padku wejscia w zycie przyczynilby sie do zlikwidowania chaosu legislacyjnego
w dziedzinie prawa k-a, lecz jego twdrcy pomni negatywnych doswiadczen
zwiazanych ze stosowaniem przez kolegia zastepczej kary aresztu w sprawach
o dostawy obowiazkowe poszli zbyt daleko w kierunku nadmiernej liberalizacji
systemu kar. Preferowanie w projekcie §rodkéw o charakterze wychowawczym
i profilaktycznym nalezy oceni¢ jako rozwiazanie zupelnie nieprzystajace do pol-
skich realiéw spofecznych, gdyz doswiadczenia okresu stalinowskiego wykazaty
nieprzydatnos$¢ tego rodzaju metod pracy kolegiow wzgledem sprawcéw wykro-
czen wywodzacych sie z marginesu spolecznego oraz zdegenerowanych wskutek
naduzywania alkoholu”. Niewyposazenie kolegiéw w prawo stosowania aresztu
tworcy projektu uzasadniali wzgledami praworzadnosci, gdyz Konstytucja PRL
przewidywata monopol sagdéw w zakresie orzekania kary pozbawienia wolnosci.
Doceniajac przywigzanie tworcow projektu do zasady legalizmu, trudno uzna¢
za w pelni racjonalne takie rozwigzania, jak pominigcie zastepczej kary aresztu,
czy tez znaczace obnizenie wysokosci kar grzywny, gdyz jako uzasadnienie tych
dziatann przyjmowano wychowawcza koncepcje orzecznictwa k-a. Tymczasem
towarzyszacy liberalizacji ustroju politycznego gwaltowny rozwdj plagi chuligan-
stwa obnazyl braki i wszelkie mankamenty tej koncepcji, ktéra oparta byta na
nierealnym zalozeniu wzrostu swiadomosci spoleczenstwa wraz z postgpami
budownictwa socjalistycznego. Jak to pdzniej przyznano, socjalistyczne prze-
miany w $§wiadomosci spotecznej przebiegaly na tyle wolno, iz w polowie lat
piec¢dziesigtych ,wystepowaly grupy spoleczenstwa, ktére mozna skloni¢ do

96 Uzasadnienie projektu nowelizacji ustawy z 15 grudnia 1951 r. o orzecznictwie karno-admini-
stracyjnym, Archiwum Akt Nowych, zespét akt Ministerstwo Sprawiedliwosci, sygn. teczki 2009,
s.271-272.

97 Notatka z udzialu orzecznictwa karno-administracyjnego w zwalczaniu wykroczen chuliganskich
i alkoholowych w 1954 r., IPN BU MSW II, 6443, s. 1.
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przestrzegania przepisow prawa jedynie przez zagrozenie sankcja o do$¢ znacz-
nym stopniu dolegliwo$ci™®.

Brak mozliwoéci orzekania przez kolegia w sprawach o charakterze chu-
liganskim surowych $§rodkéw karnych, z karg aresztu na czele, prowadzil do
faktycznej bezkarnosci sprawcéw tego rodzaju wykroczen, co bylo szczegdlnie
widoczne w przelomowym dla powojennych loséw Polski roku 1956. Liberal-
ny w swojej wymowie ,,Projekt Prawa Karno-administracyjnego” nie wychodzit
naprzeciw postulatom opinii publicznej, domagajacej sie zdecydowanych dzia-
tan wladz ukierunkowanych na zwalczanie chuliganstwa, w tym stosowania su-
rowych kar wzgledem chuliganéw. Opracowywany w pewnym oderwaniu od
aktualnych probleméw zycia codziennego projekt mial racje bytu pod warun-
kiem gruntownej przebudowy jego podstawowych zalozen w kierunku bardziej
represyjnym, co w praktyce wymagaloby ponownego rozpoczecia prac kody-
tikacyjnych. Stad wiadze gomulkowskie zdecydowaly si¢ na przeprowadzenie
w 1958 r. doraznej reformy orzecznictwa k-a, ktéra wychodzita naprzeciw spo-
tecznym postulatom zaostrzenia systemu kar orzekanych przez kolegia. No-
welizacja ustawy z 15 grudnia 1951 r. przyczynita si¢ do poprawienia jakosci
procedury k-a, lecz wobec polozenia akcentéw na wyeliminowanie najbardzie;
odczuwalnych w praktyce brakéw nie stanowila cato$ciowej regulacji prawa k-a.
Szczegolnie odczuwalny w praktyce kolegiow byl brak kodyfikacji czesci szcze-
g6lnej materialnego prawa k-a, gdyz w tej dziedzinie panowal najwiekszy chaos
ustawodawczy. Tymczasem wladze zadowolily sie¢ wydaniem w 1958 r. podrecz-
nikowego opracowania zawierajacego zbior wszystkich aktéw prawnych, zawie-
rajacych przepisy materialnego prawa wykroczen*, uznajac ten zbidr za w pelni
wystarczajacg pomoc w praktycznej dzialalnosci kolegiow.

Odrzucenie ,,Projektu Prawa Karno-administracyjnego” oznaczalo przej-
$ciowe wstrzymanie dalszych prac kodyfikacyjnych tego dzialu prawa, ktére
wznowiono na poczatku lat szes¢dziesigtych, przyjmujac za punkt wyjscia stan
prawny utrwalony znowelizowana ustawg z 15 grudnia 1951 r. Podejmujac sie
zadania skodyfikowania prawa k-a wladze zignorowaly stojacy na dobrym po-
ziomie merytorycznym ,,Projekt Prawa Karno-administracyjnego” Trudno zna-
lez¢ w motywach prac kodyfikacyjnych prowadzonych w latach szes¢dziesia-
tych jakiekolwiek odniesienia do tego projektu, gdyz jako obarczony grzechem
»zbytniego liberalizmu” zostal on skazany na zapomnienie. Prace kodyfikacje
ukonczono dopiero w 1971 r., ttumaczac fakt ich przewlekania koniecznoscig

98 J.Jendroska, Rozwdj orzecznictwa w sprawach wykroczeri w Polsce, ,, Acta Universitatis Wratislavien-
sis” No. 421, ,Przeglad Prawa i Administracji’, t. X, Wroctaw 1978, s. 87.

99 T. Lepiarz, P. Matuszewski, Z. Mazur, Prawo karne materialne, Popularne opracowanie dla kolegiow
orzekajgcych, Warszawa 1958.
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poczekania na opracowanie kodeksu karnego Polski Ludowej, wskutek czego
pomyslana jako rozwigzanie tymczasowe znowelizowana ustawa z 15 grudnia
1951 r. stanowita podstawe funkcjonowania orzecznictwa k-a przez caly okres
gomulkowski.



