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STRESZCZENIE

W Projekcie Ustawy postuluje sie istotne zmiany w polskim Kodeksie postepowania w
sprawach o wykroczenia. Po pierwsze, wprowadza on mozliwos¢ wydawania przez
referendarzy sadowych orzeczen w formie ,nakazéw karnych” w sprawach o
wykroczenia zagrozone karg grzywny lub nagany. Po drugie, w przypadku natozenia
grzywny przez funkcjonariusza policji lub innego uprawnionego funkcjonariusza, Projekt
Ustawy znosi mozliwos¢ odmowy przyjecia naktadajgcego jg mandatu karnego, przy
czym powstaje obowigzek uiszczenia grzywny w terminie 7 dni od daty jej natozenia, z
mozliwo$cig wniesienia odwofania do sgdu rejonowego. W zwigzku z nowg rolg
przyznang referendarzom sgdowym odwotanie to mogtoby by¢ rozpatrywane przez tego
urzednika.

Ogdlnie, Projekt Ustawy zawiera wiele uchybien, ktére w istotny sposob wptywajg na
zagwarantowane w art. 6 EKPC i art. 14 MPPOIP prawo do rzetelnego procesu przed
niezawistym i bezstronnym sgdem.

Po pierwsze, watpliwosci budzi, czy referendarza sgdowego mozna uzna¢ za sad
spetniajgcy wszystkie wymogi art. 6 ust. 1 EKPC i art. 14 ust. 1 MPPOIP. Ponadto nie
jest jasne, czy sprzeciw od nakazu referendarza sgdowego poskutkuje kontrolg ze strony
sgdu o petnej jurysdykcji, przed ktérym mogg zosta¢ podniesione zarzuty materialne i
proceduralne. W przeciwnym wypadku naruszone zostatoby prawo do rzetelnego
procesu sgdowego. Projektowana reforma oznaczataby réwniez, ze bedg dziata¢ dwa
réwnolegte systemy orzekania w sprawach o wykroczenia — jeden oparty na sgdach, a
drugi na referendarzach sgdowych, przez co potencjalnie podobne sprawy bedg
rozstrzygane wedtug réznych procedur w zaleznosci od sgdu/miejsca rozpatrywania
sprawy o0 wykroczenie, co jest sprzeczne z prawem do rownosci wobec wymiaru
sprawiedliwosci.

Po drugie, wymagany dla zagwarantowania rzetelnego procesu dostep do sgdu o petnej
jurysdykcji w sprawach zwigzanych z mandatami karnymi rowniez nie zostat
wystarczajgco zabezpieczony w rozwigzaniach przewidzianych w Projekcie Ustawy.

Po trzecie, projektowane zmiany oznaczajg, ze w postepowaniu mandatowym w
sprawach o wykroczenia ciezar dowodu ulegnie przeniesieniu i nie bedzie juz spoczywac
na oskarzycielu, co jest sprzeczne z zasadg domniemania niewinnosci.

Po czwarte, wnoszgc odwotanie od mandatu, domniemany sprawca wykroczenia ma
tylko siedem dni na zebranie wszystkich dowodow potwierdzajgcych, ze nie popetnit
wykroczenia, i nie moze przedktadaé zadnych dalszych dowoddw (z wyjatkiem tych, ktére
nie sg znane w chwili wniesienia odwotania). To de facto stawia go, bez racjonalnego
uzasadnienia, w pofozeniu znacznie gorszym w poréwnaniu z oskarzycielem, a zatem
jest sprzeczne z zasadg rownosci stron procesowych zawartg w art. 6 EKPC i art. 14
MPPOIP. Ponadto osoba wnoszgca odwofanie nie bedzie miata mozliwosci obrony w
odniesieniu do materiatobw przedstawionych przez oskarzyciela, ktére majg zostac
przedstawione dopiero po wniesieniu odwotania, co jest sprzeczne z prawem do
postepowania kontradyktoryjnego. Jest zatem mato prawdopodobne, aby osoba
wnoszgca odwotanie dysponowata wystarczajgcym czasem i Srodkami do przygotowania
obrony, co jest réwniez istotnym elementem gwarancji dotyczgcych rzetelnego procesu
sgdowego. Co bardzo wazne, potencjalnie umozliwia to réwniez policji lub innym
organom scigania dostosowanie swoich dowodoéw dotyczgcych tego, co rzekomo sie
wydarzyto, w sposéb wykorzystujgcy mozliwosci stwarzane przez dowody przedstawione
przez osobe wnoszgcg odwotanie. Tak wiec osoba wnoszgca odwotanie nie tylko nie ma
prawa zgdac¢ od oskarzyciela przedstawienia dowoddw, ale rowniez nie musi zostac
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poinformowana o szczegdtowych zarzutach przeciwko niej w chwili przedstawiania przez
siebie dowoddw majgcych wykazaé jej niewinnos¢, a potencjalnie moze nie by¢
Swiadoma takich zarzutéw.

Po piate, projektowane zmiany prawdopodobnie bedg miaty negatywny wplyw (,efekt
mrozgcy”’) na korzystanie z podstawowych wolnosci, zwtaszcza wolnosci stowa i
pokojowych zgromadzen.

W Swietle powyzszego pewne przepisy Projektu Ustawy sg z natury niezgodne z prawem
do rzetelnego procesu sgdowego i/lub potencjalnie naruszajg prawo do skutecznego
srodka odwotawczego, co stawia pod znakiem zapytania zasadnos¢ Projektu Ustawy
jako takiego. Projekt ten nalezy ponownie rozwazy¢ w catosci i nie nalezy go przyjmowac
w obecnym ksztatcie.

ODIHR pragnie rowniez przypomnie¢, ze wszelkie kluczowe zmiany podstawowych
aktéw prawnych regulujgcych funkcjonowanie panstwa powinny by¢ poprzedzone
dogtebng oceng skutkdow regulacji obejmujgcg wszystkie istotne dane, statystyki i
konkretne dowody uzasadniajgce reforme, a takze podlegaé otwartym, pluralistycznym,
szerokim i skutecznym konsultacjom, w tym z organizacjami praw cztowieka oraz ogétem
spoteczenstwa, co nie miato jak dotgd miejsca w przypadku Projektu Ustawy.

W ramach swojego mandatu polegajagcego na udzielaniu panstwom
uczestniczacym w OBWE pomocy w realizacji ich zobowigzarn OBWE, ODIHR
dokonuje na ztozony wniosek oceny projektowanych i istniejagcych aktow
prawnych pod katem ich zgodnosci z miedzynarodowymi standardami praw
cziowieka i zobowigzaniami OBWE oraz przedstawia konkretne zalecenia
dotyczace poprawy sytuacji.
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. WPROWADZENIE

W dniu 26 stycznia 2021 r. Rzecznik Praw Obywatelskich Rzeczypospolitej Polskiej
przestat do Biura Instytucji Demokratycznych i Praw Czlowicka OBWE (dalej zwanego
,,ODIHR”) wniosek o dokonanie oceny prawnej Projektu Ustawy 0 zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia (dalej zwanego ,,Projektem Ustawy”).

W dniu 27 stycznia 2021 r. ODIHR odpowiedziato na powyzszy wniosek, potwierdzajac
gotowos¢ biura do sporzadzenia opinii prawnej na temat zgodnosci Projektu Ustawy z
migdzynarodowymi standardami praw czlowieka i zobowigzaniami OBWE w zakresie
ludzkiego wymiaru. Bioragc pod uwage krotki czas na dokonanie niniejszej oceny
prawnej, ODIHR zdecydowato si¢ sporzadzi¢ Pilng Opini¢ w sprawie Projektu Ustawy,
ktora nie zawiera szczegotowej analizy wszystkich przepisow Projektu Ustawy, lecz
skupia si¢ przede wszystkim na najbardziej niepokojacych kwestiach zwigzanych z
prawem do rzetelnego procesu sadowego oraz wplywie zmian na korzystanie z
podstawowych wolnosci.

Niniejszg Opini¢ sporzadzono w odpowiedzi na wyzej wspomniany wniosek. ODIHR
przeprowadzitlo t¢ ocen¢ w ramach swojego mandatu do udzielania panstwom
uczestniczgcym w OBWE pomocy w realizacji ich kluczowych zobowigzah OBWE.?

. ZAKRES OPINII

W zakres niniejszej Pilnej Opinii wchodzi jedynie Projekt Ustawy przedtozony do oceny.
Z racji takiego ograniczenia jej zakresu Pilna Opinia nie stanowi pelnego 1
wyczerpujacego przegladu catosci ram prawnych oraz instytucjonalnych regulujacych
kwestie wykroczen oraz przestepstw W Rzeczypospolitej Polskiej.

W Pilnej Opinii podniesiono najwazniejsze kwestie 1 wskazano obszary budzace obawy.
W trosce o zwigzto$¢ skupiono si¢ w niej gtdwnie na przepisach, ktore wymagaja zmian
lub udoskonalen, nie za$ na pozytywnych aspektach Projektu Ustawy. Ponizsza analiza
prawna opiera si¢ na miedzynarodowych 1 regionalnych standardach w zakresie praw
cztowieka i1 praworzadnos$ci, orzecznictwie, normach oraz zaleceniach, jak rowniez na
odpowiednich zobowigzaniach OBWE w zakresie ludzkiego wymiaru. W Pilnej Opinii
wskazano takze w stosownych przypadkach dobre praktyki w tej dziedzinie w innych
panstwach uczestniczacych w OBWE.

Ponadto, zgodnie z Konwencjg ONZ w sprawie likwidacji wszelkich form dyskryminacji
kobiet®* (zwang dalej ,,CEDAW?”) i Planem Dziatania OBWE na rzecz promowania

Whbrew temu, co sugeruje tytut Projektu Ustawy, poza zmianami w Kodeksie postgpowania w sprawach o wykroczenia zawarto w nim
rowniez zmiany Kodeksu wykroczen (1971, z p6zn. zm.), Kodeksu karnego wykonawczego (1997, z p6zn. zm.) oraz ustawy z dnia 21
listopada 2008 r. o stuzbie cywilne;j.
Zob. zwlaszcza dokument OSCE Decision No. 7/08 on Further Strengthening the Rule of Law in the OSCE Area [,,Decyzja OBWE nr
7/08 w sprawie dalszego umocnienia praworzadnosci na obszarze OBWE”] (2008), pkt 4, w ktorym Rada Ministerialna ,,/z]acheca
uczestniczqce panstwa, w stosownych przypadkach przy wsparciu odpowiednich struktur wykonawczych OBWE zgodnie z ich mandatem
i w ramach posiadanych zasobow, do kontynuowania oraz intensyfikacji wysitkow na rzecz wymiany informacji i najlepszych praktyk
oraz wzmacniania praworzqdnosci [w obszarze] niezaleznosci sqdownictwa, skutecznego wymiaru sprawiedliwosci, prawa do rzetelnego
procesu, dostegpu do sqdu, odpowiedzialnosci instytucji panstwowych i urzednikow, poszanowania praworzgdnosci w administracji
publicznej, prawa do pomocy prawnej i poszanowania praw czlowieka oséb zatrzymanych [...]”.
UN Convention on the Elimination of All Forms of Discrimination against Women [,,Konwencja ONZ w sprawie likwidacji wszelkich
form dyskryminacji kobiet”], zwana dalej ,,CEDAW?”, przyjeta przez Zgromadzenie Ogolne rezolucja 34/180 z dnia 18 grudnia 1979 r.
Polska Rzeczpospolita Ludowa ratyfikowata t¢ konwencj¢ w dniu 30 lipca 1980 r.
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rownosci plci z 2004 .r* oraz zobowigzaniami do wlgczenia problematyki pici do
glownego nurtu dziatan, programow i projektow OBWE, w Pilnej Opinii dazono do
uwzglednienia w stosownych przypadkach perspektywy pici oraz roéznorodnosci.

Niniejsza Pilna Opinia zostata sporzadzona w oparciu o nieoficjalne thumaczenie
Projektu Ustawy na jezyk angielski na zlecenie ODIHR, ktore dotagczono do niniejszego
dokumentu jako zalgcznik. W rezultacie moga si¢ pojawi¢ bledy wynikajace z
ttumaczenia. Opinia jest dostepna w jezyku angielskim oraz polskim. Wersja angielska
pozostaje jednak jedyng oficjalng wersja opinii.

W zwiazku z powyzszym ODIHR pragnie podkresli¢, ze niniejsza Opinia nie wyklucza
wydania w przysztosci przez ODIHR dodatkowych pisemnych lub ustnych zalecen badz
uwag na temat stosownych kwestii w Polsce.

[Ill. ANALIZA PRAWNA | ZALECENIA

1. STOSOWNE MIEDZYNARODOWE STANDARDY PRAW CZLOWIEKA I
ZOBOWIAZANIA OBWE W ZAKRESIE LUDZKIEGO WYMIARU

W Projekcie Ustawy postuluje si¢ istotne zmiany w sposobie naktadania i egzekwowania
grzywien za wykroczenia wobec 0s6b fizycznych.

Wymierzanie przez organy administracyjne kar za wykroczenia, w szczeg6lnosci gdy
charakter wykroczenia lub cel i surowo$¢ kary nadajg postepowaniu charakter karny, jest
0gdlnie uznawane za obszar obj¢ty zakresem prawa do rzetelnego procesu sgdowego w
sprawach karnych.® Prawo to jest chronione na mocy art. 14 Migedzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych® (MPPQIP), art. 6 Europejskiej Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci’ (EKPC) oraz art. 47-48 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej.? Komitet Praw Cztowieka ONZ szerzej omowit
praktyczne wymogi zwigzane z prawem do rzetelnego procesu sagdowego w swoim
Komentarzu Ogélnym nr 32 w sprawie art. 14 MPPOIP® oraz w wydawanych przez siebie
poszczegbdlnych komunikatach 1 uwagach koncowych. Ponadto istnieje bogate
orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC) dotyczace art. 6 EKPC,
ktore zawiera przydatne wskazoéwki dotyczace gwarancji rzetelnego procesu, w tym
gwarancji majgcych zastosowanie w sprawach o wykroczenia.*

Panstwa uczestniczace w OBWE zobowigzaty si¢ w szczegoélnosci do przestrzegania
bedacego zasadniczym elementem praworzadnosci prawa do rzetelnego procesu
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Zob. OSCE Action Plan for the Promotion of Gender Equality [,,Plan Dziatania OBWE na rzecz promowania rownosci ptci”] przyjety
decyzja nr 14/04, nr MC.DEC/14/04 (2004), pkt 32.
Zob. sekcje 2 niniejszej Pilnej Opinii i zawarte w niej odniesienia.
Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych (zwany dalej ,,MPPOIiP”) przyjety przez Zgromadzenie Ogélne ONZ rezolucja
2200A (XXI) z dnia 16 grudnia 1966 r. Polska Rzeczpospolita Ludowa ratyfikowata MPPOiP w dniu 18 marca 1977 r.
Konwencja Rady Europy o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci (zwana dalej ,,EKPC”), podpisana w dniu 4 listopada
1950 r., weszta w zycie w dniu 3 wrzesnia 1953 r. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata EKPC w dniu 19 stycznia 1993 r.
Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U. C 326 z 26 pazdziernika 2012 r., s. 391-407.
UN Human Rights Committee [Komitet Praw Cztowieka ONZ], General Comment No. 32 on Article 14 of the ICCPR: Right to Equality
before Courts and Tribunals and to Fair Trial [,,Komentarz Ogélny nr 32 w sprawie art. 14 MPPOiP: prawo do réwno$ci wobec sadéw
oraz do rzetelnego procesu”] z 23 sierpnia 2007 r., w szczegolno$ci pkt 9, 11, 13, 18, 19, 20, 21, 30 i 31.
Zob. m.in. Europejski Trybunat Praw Cztowieka (ETPC), Engel i inni przeciwko Holandii (skargi nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72,
5370/72; wyrok z 8 czerwca 1976 r.); oraz Oztiirk przeciwko Niemcom (skarga nr 8544/79, wyrok z 21 lutego 1984 r.). Zob. tez np. w
kwestii niezaleznosci asystentow s¢dziow, ETPC, Luka przeciwko Rumunii (skarga nr 34197/02, wyrok z 21 lipca 2009 r.), pkt 37-50;
oraz w kwestii dawnego systemu asesoréw w Polsce, Henryk Urban i Ryszard Urban przeciwko Polsce (skarga nr 23614/08, wyrok z 30
listopada 2010 r.).
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sagdowego.™ Ponadto w dokumencie Decision No. 7/08 on Further Strengthening the
Rule of Law in the OSCE Area [,,.Decyzja nr 7/08 w sprawie dalszego umocnienia
praworzadno$ci na obszarze OBWE”] z 2008 r. Rada Ministerialna wezwala panstwa
uczestniczace OBWE ,do wypetniania obowigzkow wynikajgcych z prawa
miedzynarodowego oraz do przestrzegania zobowigzan OBWE  dotyczgcych
praworzgdnosci na szczeblu zarowno migdzynarodowym, jak i krajowym, w tym we
wszystkich aspektach ustawodawstwa, administracji i sgdownictwa”, jako kluczowego
elementu umocnienia praworzadnosci na obszarze OBWE.*2

Ponadto pewna liczba innych specjalistycznych dokumentéw o niewigzagcym
charakterze, opracowanych na roéznych forach migdzynarodowych i regionalnych,
zawiera przydatne i majace bardziej praktyczny charakter wskazowki oraz przyktady
dobrych praktyk, ktére pomagaja zapewni¢ poszanowanie prawa do rzetelnego procesu
sagdowego.

Prawo do rzetelnego procesu sagdowego polega przede wszystkim na tym, ze przy
rozstrzyganiu o prawach i obowigzkach obywatelskich kazdej osoby albo o zasadnoS$ci
kazdego oskarzenia w wytoczonego przeciwko osobie w sprawie karnej, kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy przez niezawisly i bezstronny sad
ustanowiony ustawg, a tym samym ma prawo dostgpu do sadu. W przypadku oskarzenia
o popelnienie przestgpstwa prawo to daje rowniez oskarzonemu dodatkowe podstawowe
gwarancje okreslone w art. 14 ust. 2—7 MPPOIP oraz art. 6 ust. 2-3 EKPC, w tym prawo
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W szczegdlnosei zob. CSCE/OSCE [KBWE/OBWE], Concluding Document of Vienna — The Third Follow-up Meeting [,,Dokument
koncowy z Wiednia — trzecie spotkanie uzupelniajace”] (Wieden, 15 stycznia 1989 r.), pkt 13.9; oraz Document of the Copenhagen
Meeting of the Conference on the Human Dimension of the CSCE [,,Dokument spotkania kopenhaskiego Konferencji w sprawie ludzkiego
wymiaru KBWE”] (Kopenhaga, 29 czerwca 1990 r.), pkt 5. Zob. tez np. OSCE Ministerial Council Decision No. 12/05 on Upholding
Human Rights and the Rule of Law in Criminal Justice Systems [,,Decyzja Rady Ministerialnej OBWE nr 12/05 w sprawie przestrzegania
praw cztowieka i praworzadnosci w systemach sadownictwa karnego”] (Lublana, 2005), w ktorej stwierdza sie, ze ,,praworzqdnosé musi
sig opierac na poszanowaniu uznanych na arenie miedzynarodowej praw cztowieka, w tym prawa do rzetelnego procesu sqdowego, prawa
do skutecznego Srodka odwolawczego oraz prawa do niepodlegania arbitralnemu aresztowaniu lub zatrzymaniu™. Jak stwierdza si¢ w
Dokumencie Kopenhaskim OBWE z 1990 r.: ,,praworzqdnosé nie oznacza jedynie formalnej legalnosci zapewniajgcej prawidtowe i spojne
osigganie oraz egzekwowanie demokratycznego porzqdku, ale sprawiedliwos¢ opartg na uznaniu i pelnej akceptacji osobowosci
czlowieka jako najwigkszej wartosci i zagwarantowang przez instytucje stwarzajqce ramy dla najpetniejszego wyrazenia tej osobowosci”
(pkt 2).
OSCE [OBWE], Ministerial Council Decision No. 7/08 on Further Strengthening the Rule of Law in the OSCE Area [,,Decyzja Rady
Ministerialnej nr 7/08 w sprawie dalszego umocnienia praworzadnos$ci na obszarze OBWE”], Helsinki, 4-5 grudnia 2008 r.
Naleza do nich migdzy innymi Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 1948 r., art. 10 i 11; UN Basic Principles on the Independence
of the Judiciary [,,Podstawowe zasady niezaleznosci sagdownictwa ONZ”] zatwierdzone rezolucjami Zgromadzenia Ogoélnego ONZ nr
40/32 z dnia 29 listopada 1985 r. i nr 40/146 z dnia 13 grudnia 1985 r., w szczegolnosci zasady 1-7, 10-14 i 17-20; UN Standard Minimum
Rules for Non-custodial Measures [,,Wzorcowe reguty minimalne ONZ dotyczace srodkow niepolegajacych na pozbawieniu wolnosci”]
zatwierdzone rezolucja Zgromadzenia Ogdlnego ONZ nr 45/110 z dnia 14 grudnia 1990 r., sekcja 3 dotyczaca zabezpieczen prawnych;
UN Declaration of Basic Principles of Justice for Victims of Crime and Abuse of Power [,,Deklaracja ONZ o podstawowych zasadach
sprawiedliwo$ci dla ofiar przestepstw i naduzy¢ wladzy”] zatwierdzona rezolucja Zgromadzenia Ogoélnego ONZ nr 40/34 z dnia 29
listopada 1985 r., w szczegolnosci zasady 4—7; Bangalore Principles of Judicial Conduct [,,Zasady z Bengaluru dotyczace postepowania
sedziow”] przyjete przez Judicial Group on Strengthening Judicial Integrity [Grupe Sedzidw na rzecz Umocnienia Integralnosci
Sadownictwa], ktora jest niezaleznym, autonomicznym, nienastawionym na zysk i dziatajacym dobrowolnie cialem zlozonym z osob
kierujacych wymiarem sprawiedliwosci badz sedziow z dlugoletnim stazem z roznych krajow, dokument z poprawkami wprowadzonymi
podczas obrad okragtego stolu prezesow sadow w Hadze (25-26 listopada 2002 r.) i zatwierdzony przez Rade Gospodarcza i Spoteczna
ONZ rezolucja nr 2006/23 z dnia 27 lipca 2006 r.; stosowne sprawozdania UN Special Rapporteur on the Independence of Judges and
Lawyers [Specjalnego Sprawozdawcy ONZ ds. Niezawisto$ci Sedziow i Prawnikow], w szczegdlnosci 2015 Report [,,Sprawozdanie za
rok 2015”], dokument ONZ nr A/HRC/32/34 z 5 kwietnia 2016 roku (zob. pkt 30-60); UN Rules for the Treatment of Women Prisoners
and Non-Custodial Measures for Women Offenders [,,Reguly ONZ dotyczace traktowania kobiet w wigzieniach i $rodkow
niepolegajacych na pozbawieniu wolno$ci wobec sprawczyn przestepstw”] zatwierdzone rezolucja Zgromadzenia Ogoélnego ONZ 65/229
z dnia 21 grudnia 2010 r., zasady 57-62; CEDAW, General Recommendation no. 33 on Women's Access to Justice [,,Zalecenie ogolne
nr 33 w sprawie dostgpu kobiet do wymiaru sprawiedliwosci”], dokument ONZ nr CEDAW/C/GC/33 z 3 sierpnia 2015 r.; Council of
Europe [Rada Europy], Recommendation CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers to member states on judges: independence,
efficiency and responsibilities [,,Rekomendacja CM/Rec(2010)12 Komitetu Ministrow dla pafistw cztonkowskich dotyczaca sedziow i
ich: niezawisto$ci, odpowiedzialnosci i efektywnosci”] z 17 listopada 2010 r.; ODIHR, Kyiv Recommendations on Judicial Independence
in Eastern Europe, South Caucasus and Central Asia [,, Zalecenia z Kijowa dotyczace niezaleznoséci sadow w Europie Wschodniej, na
Potudniowym Kaukazie i w Azji Srodkowe;j™] (2010); oraz Venice Commission [Komisja Wenecka], Report on Judicial Appointments
[,,Sprawozdanie dotyczace powotan sedziow”], nr CDL-AD(2007)028; i Report on the Independence of the Judicial System Part I: The
Independence of Judges [,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej z 2010 r. dotyczace niezaleznosci wymiaru sprawiedliwosci — czg$¢ I:
niezawisto$¢ sedziow™], nr CDL-AD(2010)004. Zob. réwniez Council of Europe/ECtHR [Rada Europy/ETPC], Guide on Article 6 of the
Convention — Right to a fair trial (criminal limb) [,,Przewodnik w zakresie stosowania Artykutu 6 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci — prawo do rzetelnego procesu sadowego (aspekt karny)”’] z 31 grudnia 2020 r.; oraz ODIHR, Legal Digest of
International Fair Trial Rights [,,Przeglad prawa do rzetelnego procesu w ujeciu migdzynarodowym™] z 2012 r.
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http://www.osce.org/mc/35494
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https://www.osce.org/odihr/elections/14304#:~:text=The%201990%20CSCE%2FOSCE%20Copenhagen,the%20rights%20of%20the%20child.
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https://www.unodc.org/pdf/crime/corruption/judicial_group/Bangalore_principles.pdf
https://www.unodc.org/pdf/crime/corruption/judicial_group/Bangalore_principles.pdf
https://undocs.org/A/HRC/32/34
https://undocs.org/A/HRC/32/34
https://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/BangkokRules.aspx
https://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/BangkokRules.aspx
https://www.ohchr.org/EN/ProfessionalInterest/Pages/BangkokRules.aspx
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https://rm.coe.int/16807096c1
https://rm.coe.int/16807096c1
https://rm.coe.int/16807096c1
https://www.osce.org/odihr/KyivRec
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https://www.osce.org/odihr/KyivRec
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2007)028.aspx
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/CDL-AD(2007)028.aspx
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2010)004-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2010)004-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2010)004-e
https://www.echr.coe.int/documents/guide_art_6_criminal_eng.pdf
https://www.echr.coe.int/documents/guide_art_6_criminal_eng.pdf
https://www.echr.coe.int/documents/guide_art_6_criminal_eng.pdf
https://www.osce.org/odihr/94214#:~:text=The%20Legal%20Digest%20of%20International,of%20OSCE%20trial%20monitoring%20operations.
https://www.osce.org/odihr/94214#:~:text=The%20Legal%20Digest%20of%20International,of%20OSCE%20trial%20monitoring%20operations.
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do domniemania niewinnos$ci do czasu udowodnienia winy zgodnie z prawem, zasade
réwnosci rownosci stron procesowych oraz prawo do postgpowania kontradyktoryjnego.

2. »» WYKROCZENIA” JAKO OSKARZENIA W SPRAWIE KARNEJ NA MOCY ART. 14
MPPOIP 1 ART. 6 EKPC

W art. 1 Projektu Ustawy wprowadzono zmiany w dotychczasowym trybie nakladania
grzywien za wykroczenia okreslone w Kodeksie wykroczen. Nalezy zwroci¢ uwage, ze
w art. 1 Kodeksu wykroczen ,,wykroczenie” jest definiowane jako ,.czyn spolecznie
szkodliwy, zabroniony przez ustawe obowigzujgcq w czasie jego popetnienia pod grozbg
kary aresztu, ograniczenia wolnosci, grzywny do 5000 ztotych lub nagany”.** Zgodnie z
art. 25 Kodeksu wykroczen jezeli egzekucja grzywny okazala si¢ bezskuteczna lub z
okolicznosci sprawy wynika, ze bylaby ona bezskuteczna, sagd moze zamieni¢ grzywne
na prace spotecznie uzyteczng. W przypadku niewyrazenia zgody przez domniemanego
sprawce wykroczenia lub niecelowos$ci zamiany grzywny na prace spotecznie uzyteczna,
sad moze zarzadzi¢ wykonanie zastgpczej kary aresztu w wymiarze nieprzekraczajacym
30 dni, przy czym jeden dzien aresztu jest rtOwnowazny grzywnie od 20 do 150 ztotych.

Zarowno Komitet Praw Cztowieka ONZ, jak 1 ETPC przyjely materialng, nie za$
formalng koncepcj¢ pojecia ,,0skarzenia w sprawie karnej” w celu okreslenia
przypadkow, w ktérych zastosowanie znajduja dodatkowe gwarancje rzetelnego procesu
sadowego odnoszace si¢ do ,,oskarzenia w sprawie karnej”, przy czym klasyfikacja
przyjeta w prawie krajowym stanowi jedynie punkt wyjscia.®® W oparciu o to
autonomiczne podej$cie ETPC stworzyl ugruntowane orzecznictwo dotyczace znaczenia
,oskarzenia w sprawie karnej” oparte na trzech kryteriach (tzw. , kryteriach Engela”),
ktore wymagaja rozwazenia: (1) krajowej kwalifikacji prawnej czynu; (2) charakteru
czynu; i/lub (3) celu oraz surowosci kary.® W odniesieniu do surowosci kary Trybunat
podkreslit tez, ze fakt, iz dany czyn nie jest zagrozony karg pozbawienia wolnosci 1 nie
podlega wpisowi do rejestru karnego, nie ma decydujacego znaczenia'’ oraz ze wzgledna
tagodnos¢ kary grzywny réwniez nie skutkuje tym, ze postgpowanie dotyczace danego
czynu nie ma charakteru karnego.'® Komitet Praw Cztowieka ONZ uwzgl¢dnia podobne
czynniki, a mianowicie: 1) czy dany czyn jest uznawany za karalny na mocy krajowego
prawa karnego; 2) czy dany czyn ma charakter przestgpczy; 3) czy dany czyn wigze sie
z sankcjami, ktore ,,niezaleznie od ich kwalifikacji w prawie krajowym muszq zostac
uznane za karne ze wzgledu na ich cel, charakter lub surowosé™®.

»Wykroczenia” zdefiniowano w Kodeksie wykroczen, a zawarte w nim kary maja m.in.
stanowi¢ czynnik odstraszajacy, zapobiegajacy popelnianiu czyndéw spolecznie
szkodliwych, mie¢ charakter represyjny i dotyczy¢ ogotu spoteczenstwa.?® Jednoczesnie
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Ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen z pézniejszymi zmianami, wersja ujednolicona Dz. U. 1971 Nr 12 poz. 114, dokument
jest dostepny pod adresem <http://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU19710120114/U/D19710114L j.pdf>.

Zob. np. ETPC, Adolf przeciwko Austrii (skarga nr 8269/78, wyrok z 26 marca 1982 r.), pkt 30.

Zobh. ETPC, Engel i inni przeciwko Holandii (skargi nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72; wyrok z 8 czerwca 1976 r.), pkt
80-85. Zob. tez ETPC, Deweer przeciwko Belgii (skarga nr 6903/75, wyrok z 27 lutego 1980 r.), pkt 44-46; Jussila przeciwko Finlandii
[Wielka l1zba] (skarga nr 73053/01, wyrok z 23 listopada 2006 r.), pkt 29-39; Ezeh i Connors przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu
[Wielka Izba] (skargi nr 39665/98 i 40086/98, wyrok z 9 pazdziernika 2003 r.), pkt 82—130 (z uwaga w pkt 86, ze drugie i trzecie kryterium
ustanowione w sprawie Engel maja charakter alternatywny, nickoniecznie za$ taczny); oraz Oztiirk przeciwko Niemcom (skarga nr
8544/79, wyrok z 21 lutego 1984 r.), pkt 4656 (dotyczace w szczegdlnosci wykroczen w ustawodawstwie niemieckim).

Zob. np. ETPC, Kadubec przeciwko Slowacji (skarga nr 27061/95, wyrok z 2 wrze$nia 1998 r.), pkt 52.

Op. cit., przypis 16, pkt 54 (wyrok ETPC z 1984 r. Oztiirk przeciwko Niemcom), gdzie Trybunat stwierdzit, ze ,,wzgledna tagodnosé
przedmiotowej kary [grzywny w wysokosci od 5 do 1000 DM, odpowiadajqcej w tamtym czasie w przyblizeniu kwocie od 2,5 do 500 EUR]
nie skutkuje tym, zZe postgpowanie dotyczqce czynu nie ma charakteru karnego”. Zob. tez np. ETPC, Lauko przeciwko Stowacji (skarga
nr 26138/95, wyrok z 2 wrzesnia 1998 r.), pkt 58.

Op. cit., przypis 9, pkt 15 (,,Komentarz ogdlny nr 32 Komitetu Praw Cztowieka ONZ z 2007 r.””) oraz CCPR [Komitet Praw Czlowieka
ONZ], Perterer v. Austria [,,Perterer przeciwko Austrii”’], komunikat 1015/2001, dokument ONZ nr CCPR/C/81/D/1015/2001 z 2004 r.,
pkt 9.2.

Op. cit., przypis 16, pkt 53 (wyrok ETPC z 1984 r., Oztiirk przeciwko Niemcom).
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w przypadku wszystkich wykroczen, nawet tych, ktére skutkuja tagodniejszg karg
nagany, zawsze przewidziano alternatywe w postaci co najmniej grzywny i/lub
powazniejszej kary ograniczenia wolnosci badz aresztu. Kwoty naktadanych grzywien
sa potencjalnie znaczace?, a mozliwo$¢ zamiany kazdej grzywny na zastepcza karg
pozbawienia wolnosci w maksymalnym wymiarze 30 dni potwierdza represyjny i
odstraszajacy charakter kar za wykroczenia. Potwierdza to réwniez mozliwo$¢
zastosowania do postepowania W sprawach o wykroczenia niektorych aspektéw Kodeksu
postgpowania karnego. W zwigzku z tym, jak zauwazono réwniez w uzasadnieniu do
Projektu Ustawy?, wykroczenia w polskim systemie prawnym podlegajg zakresowi art.
14 MPPOIiP oraz art. 6 EKPC, gdyz artykuly te maja zastosowanie do ,,oskarzen w
sprawie karnej” niezaleznie od tego, ze dany czyn nie jest kKlasyfikowany w prawie
krajowym jako ,,przestepstwo”, a kary przewidziane w Kodeksie wykroczen sg
wzglednie tagodne.

3. ORZEKANIE W SPRAWACH O WYKROCZENIA PRZEZ REFERENDARZY
SADOWYCH

W art. 1 pkt 1 Projektu Ustawy przewidziano, ze orzeczenia w sprawach o wykroczenia
moga by¢ wydawane nie tylko w formie wyroku lub postanowienia, jak obecnie
przewiduje art. 32 § 2 Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia (zwanego dalej
,Kodeksem”), ale rowniez w formie ,,nakazu karnego”. Gdy Kodeks to przewiduje,
nakazy takie moze wydawa¢ referendarz sadowy (projektowany art. 32 § 2a). W
projektowanym art. 94a § 1 wyraznie przewidziano takg mozliwos¢ w sprawach o
wykroczenia, w ktorych mozliwe jest wymierzenie nagany lub grzywny, zaznaczajac
jednoczesnie, ze nakazem karnym nie mozna orzec srodka karnego. Takie uprawnienie
uzupehniatoby obecng mozliwo$¢ wydania przez sad w przypadku wykroczenia wyroku
nakazowego, przy czym sad moze orzec kar¢ ograniczenia wolnos$ci 1 inne $rodki karne,
nie za$ tylko wymierzy¢ grzywneg. Wydaje si¢, ze projektowana nowa procedura stataby
si¢ domys$lnym sposobem postgpowania w sprawach o wykroczenia zagrozone karg
grzywny lub nagany, gdyz referendarz sadowy bylby zobowigzany do przekazania
sprawy prezesowi sagdu ,,w razie stwierdzenia braku podstaw do wydania nakazu
karnego” (projektowany art. 94a § 2). Od takiego nakazu karnego mozna wnie$¢
sprzeciw (projektowany art. 94a § 3)?® (zob. tez pkt 31-33 ponize;j).

3.1. Ogoélne zasady dotyczace dostepu do niezawistego i bezstronnego sadu

Artykut 14 ust. 1 MPPOIP oraz art. 6 ust. I EKPC odnoszg si¢ do prawa dost¢pu do sadu
W zwigzku z wytoczeniem oskarzenia w sprawie karnej oraz praw i obowigzkow w
postepowaniu sgdowym w celu zapewnienia, aby zadna osoba nie zostata pozbawiona
prawa do dochodzenia sprawiedliwosci. Ograniczenie dostgpu do sadu moze by¢
usprawiedliwione pod warunkiem, ze przy podejmowaniu takiej decyzji panstwa kieruja
si¢ nastgpujagcymi podstawowymi zasadami stanowigcymi, iz uregulowanie prawa
dostepu: (1) nie moze ogranicza¢ dostgpu osoby w taki sposob lub w takim zakresie, ze
naruszona zostaje sama istota tego prawa; (2) powinno stuzy¢ osiagnigciu uzasadnionego
celu; oraz (3) zastosowane srodki powinny by¢ w racjonalny sposob proporcjonalne do

Grzywna ta moze wynie§¢ do 5000 PLN (okoto 1111 EUR).
Zob. Uzasadnienie do Projektu Ustawy, s. 4-5.
Art. 103 § 3ai § 3b Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia stanowi, ze ,,od postanowien i zarzqdzen referendarza sgdowego
moze by¢ wniesiony sprzeciw”, co skutkuje utrata mocy postanowienia lub zarzadzenia; sprzeciw nalezy zlozy¢ w terminie 7 dni od
ogloszenia postanowienia lub zarzadzenia badz od daty jego dorg¢czenia, gdy podlega ono dorgczeniu.
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zamierzonego celu.? Zapobieganie przecigzeniu sgdéw sprawami mniejszej wagi moze
stanowi¢ taki uzasadniony cel pod warunkiem, Ze nie narusza to istoty prawa do sadu w
rozumieniu art. 6 ust. 1 EKPC.? Z tego powodu ograniczony wyjatek od ogolnej zasady,
zgodnie z ktora sankcje karne moga by¢ naktadane wylacznie przez sad speiniajacy
migdzynarodowe standardy rzetelnego procesu, ma zastosowanie do wykroczen pod
warunkiem, ze istnieje mozliwos¢ pelnej kontroli sadowej w postepowaniu
odwotawczym.?

Komitet Praw Cztowieka ONZ uznaje, ze ,,wszelkie wyroki skazujqce wydane przez
organ niebedgcy sqgdem sq niezgodne z art. 14 ust. 1 MPPQOIP”.? ETPC uznal, Ze
powierzenie Scigania i karania wykroczen organom administracyjnym nie jest niezgodne
ze standardami mie¢dzynarodowymi pod warunkiem, ze dana osoba ma mozliwo$¢
zaskarzenia kazdej dotyczacej jej decyzji przed sadem, ktory zapewnia gwarancje
okreslone w art. 6 ust. 1| EKPC.2 W istocie typowa cechg systemu przyjetego w wielu
krajach jest to, ze sprawy dotyczace naruszenia regulacji lub innych czynéw o mniejszej
wadze nie sg w pierwszej kolejnosci rozstrzygane przez sad.

Kluczowe jest jednak, aby sad rozpatrujacy sprawe po wstepnym rozstrzygnigciu spetniat
wszystkie wymogi zwigzane z gwarancjami rzetelnego procesu. Tak wigc, oprocz tego,
ze jest on niezawisty 1 bezstronny, sad taki musi mie¢ jurysdykcje do zbadania
wszystkich kwestii faktycznych i prawnych zwiazanych z zawistym przed nim sporem?
i musi by¢ w stanie dokona¢ wtasnej oceny podniesionych kwestii,*® w tym w odniesieniu
do kary, ktora ma zosta¢ natozona,* chyba ze jest ona okre$lona przepisami prawa.*
Oznacza to, ze organ ten nie powinien dziata¢ jako tradycyjny sad odwotawczy, lecz jako
zwykty sad pierwszej instancji badajacy sprawe w catosci i niezwigzany granicami skargi
ani faktami ustalonymi przez sad nizszej instancji.*

Ponadto szczegdlnie wazne jest, aby wspomniany organ nie wychodzit od z gory
zatozonej tezy, ze dana osoba popetnila zarzucany jej czyn. Wynika to z tego, Ze ci¢zar
dowodu musi spoczywaé na oskarzycielu, a wszelkie watpliwosci muszg by¢
rozstrzygane na korzy$¢ oskarzonego. W zwigzku z tym to do oskarzyciela nalezy
poinformowanie oskarzonego o zarzutach, ktore zostang mu przedstawione, tak aby mogt
on odpowiednio przygotowac i przedstawi¢ swoja obrone. Ponadto oskarzyciel musi
przedstawi¢ dowody wystarczajace do skazania.®

Co wigcej, oskarzony powinien mie¢ mozliwo$¢ reprezentacji prawnej podczas
postepowania.®* Chociaz ze wzgledu na charakter niektorych spraw ustne przestuchanie
moze nie by¢ konieczne,® powinna istnie¢ mozliwo$¢ przestuchania swiadkoéw w
przypadku, gdy istnieja jakiekolwiek watpliwosci do co ich wiarygodnosci lub gdy
okolicznosci sprawy sa sporne. W przeciwnym razie dana osoba zostalaby pozbawiona
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Zab. np. ETPC, Ashingdane przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (skarga nr 8225/78, wyrok z 28 maja 1985 r.), pkt 57; Steel i Morris
przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu (skarga nr 68416/01, wyrok z 15 lutego 2005 r.), pkt 62; Aéimovié przeciwko Chorwacji (skarga nr
61237/00, wyrok z 9 pazdziernika 2003 r.), pkt 29.
Zab. np. ETPC, Brualla Gémez de la Torre przeciwko Hiszpanii (skarga nr 26737/95, wyrok z 19 grudnia 1997 r.), pkt 33.
Op. cit., przypis 16, pkt 56 (wyrok ETPC z 1984 r., Oztiirk przeciwko Niemcom).
Op. cit., przypis 9, pkt 18 (,,Komentarz ogdlny nr 32 Komitetu Praw Cztowicka ONZ z 2007 r.”).
Zob. np. op. cit., przypis 16, pkt 56 (wyrok ETPC z 1984 r., Oztiirk przeciwko Niemcom); oraz op. cit., przypis 18, pkt 64 (wyrok ETPC
2 1998 r., Lauko przeciwko Stowacji). Zob. tez ETPC, Tolmachev przeciwko Estonii (skarga nr 73748/13, wyrok z 9 lipca 2015 r.), pkt
43.
Zob. ETPC, Grande Stevens i inni przeciwko Wlochom (skarga nr 18640/10, wyrok z 4 marca 2014 r.), pkt 139.
Zob. ETPC, Ortenberg przeciwko Austrii (skarga nr 12884/87, wyrok z 25 listopada 1994 r.), pkt 34.
Zob. ETPC, Diennet przeciwko Francji (skarga nr 18160/91, wyrok z 26 wrze$nia 1995 r.).
Zob. ETPC, Segame SA przeciwko Francji (skarga nr 4837/06, wyrok z 7 czerwca 2012 r.), ale wowczas powinna by¢ ona proporcjonalna
(pkt 59).
Zoh. ETPC, Tolmachev przeciwko Estonii (skarga nr 73748/13, wyrok z 9 lipca 2015 r.), pkt 51.
Zob. ETPC, Grande Stevens i inni przeciwko Wtochom (skarga nr 18640/10, wyrok z 4 marca 2014 r.), pkt 159.
Zob. np. ETPC, Tolmachev przeciwko Estonii (skarga nr 73748/13, wyrok z 9 lipca 2015 r.), pkt 49.
Na przyktad w postgpowaniach o wykroczenia drogowe, gdzie sporne kwestie maja charakter techniczny, lub gdy dana osoba miata
odpowiednig mozliwo$¢ przedstawienia swoich argumentow w formie pisemnej i zakwestionowania dowodéw przeciwko niej; zob. np.
ETPC, Marcan przeciwko Chorwacji (skarga nr 40820/12, wyrok z 10 lipca 2014 r.), pkt 35.
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prawa do zbadania przez sad o petnej jurysdykcji faktycznych aspektow decyzji wtadz
administracyjnych o natozeniu na nig sankcji.¥” Dotyczy to w szczegdlnos$ci sytuacji, w
ktorej zachodzi potrzeba sprawdzenia wiarygodnosci ustalen funkcjonariusza policji.®®
Ponadto odwotanie nie powinno by¢ rozpatrywane pod nieobecnos$¢ danej osoby, jezeli
jej obecno$¢ jest konieczna do rozstrzygnigcia sprawy, np. gdy jest ona wymagana w
celu ustalenia prawdziwosci jej zeznah 1 porOwnania ich z zeznaniami osoby
poszkodowanej (ktorej interesy rowniez muszg podlega¢ ochronie) oraz $§wiadkow.*®

3.2. Zastosowanie

Istotng kwestig jest ustalenie, czy na pewnym etapie zmienionego postgpowania w
sprawach o wykroczenia domniemany sprawca wykroczenia bedzie miat dostep do sadu
spetniajacego wszystkie wymogi art. 6 ust. 1 EKPC i art. 14 ust. 1 MPPOiP.*° Nalezy
zatem w pierwsze] kolejnosci przeanalizowaé, czy orzekanie przez referendarzy
sadowych spetnialoby wszystkie wymogi art. 6 ust. 1 EKPC i art. 14 ust. 1 MPPOIP.
Chociaz doglebna analiza ram prawnych majacych zastosowanie do referendarzy
sagdowych wykraczataby poza zakres niniejszej opinii, wazne jest, aby dokona¢ oceny
kluczowych cech tego stanowiska w celu ustalenia, czy osoba je zajmujaca moze
stanowi¢ niezawisty i bezstronny sad. Oznacza to rozwazenie roznych elementow,
migdzy innymi sposobu powolywania referendarzy i dlugosci ich kadencji, obecnosci
gwarancji ochrony przed naciskami z zewnatrz oraz tego, czy referendarze funkcjonuja
W sposob niezalezny.*

W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze w art. 147 § 1 ustawy — Prawo o ustroju
sadow powszechnych (z 2001 r. z p6zn. zm., zwanej dalej ,,Ustawg z 2001 r.”) stanowi
sie, ze referendarze sadowi sg zatrudniani ,,w sgdach do wykonywania okreslonych w
ustawach czynnosci nalezgcych do sqdow w zakresie ochrony prawnej, innych niz
wymiar sprawiedliwosci” [podkresienie wilasne]. W zwiazku z tym mozna mieé
watpliwosci, czy referendarze sadowi sg w ogole uprawnieni do orzekania, nawet w
kontek§cie wykroczen. Chociaz nie mozna wykluczy¢ skutecznej zmiany lub
modyfikacji Ustawy z 2001 r. przez Kodeks, wydaje si¢, ze migdzy tymi normami
zachodzi sprzecznosc.

W art. 151 § 1 tejze Ustawy podkresla sie, ze ,,/w] zakresie wykonywanych obowigzkow
referendarz jest niezalezny co do tresci wydawanych orzeczen i zarzgdzen okreslonych w
ustawach”, co sugerowatoby pewien stopien niezaleznosci.

Jednak pewne inne cechy tego stanowiska zwigzane z powotywaniem i odwotywaniem,
przebiegiem kariery zawodowej oraz statusem 0sob je zajmujacych moga potencjalnie
podwaza¢ t¢ niezalezno$¢. Po pierwsze, chociaz nabor kandydatow na referendarzy
sadowych odbywa si¢ w drodze otwartego konkursu, Minister Sprawiedliwo$ci moze
wywiera¢ pewien wplyw na ten nabor, gdyz okresla on, w drodze rozporzadzenia,
szczegotowy sposob i tryb przeprowadzania konkursu, w szczegdlnosci sktad komisji
konkursowych oraz sposob i tryb ich dziatania (art. 149a § 2 Ustawy z 2001 r.), jak tez
tryb dokonywania okresowych ocen referendarzy (art. 148 § 3 Ustawy z 2001 r.).
Ministrowi Sprawiedliwo$ci przystuguja réwniez pewne uprawnienia, ktére moga

37

38
39
40
41

Zob. np. ETPC, Jussila przeciwko Finlandii [Wielka Izba] (skarga nr 73053/01, wyrok z 23 listopada 2006 r.), pkt 48; oraz Produkcija
Plus storitveno podjetje d.0.0. przeciwko Stowenii (skarga nr 47072/15, wyrok z 23 pazdziernika 2018 r.), pkt 59.
Zob. np. ETPC, Marcan przeciwko Chorwacji (skarga nr 40820/12, wyrok z 10 lipca 2014 r.), pkt 44.
Zob. np. ETPC, Tolmachev przeciwko Estonii (skarga nr 73748/13, wyrok z 9 lipca 2015 r.), pkt 54-57.
Zob. np. ETPC, Le Compte, Van Leuven i De Meyere przeciwko Belgii (skarga nr 6878/75, 7238/75; wyrok z 23 czerwca 1981 r.), pkt 51.
Zob. np. ETPC, Ramos Nunes de Carvalho e Sa przeciwko Portugalii [Wielka Izba] (skargi nr 55391/13, 57728/13 i 74041/13, wyrok z
6 listopada 2018 r.), pkt 144; Campbell i Fell przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu (skarga nr 7819/77, 7878/77, wyrok z 28 czerwca
1984 r.), pkt 78; Incal przeciwko Turcji [Wielka Izba] (skarga nr 22678/93, wyrok z 9 czerwca 1998 r.), pkt 71; oraz Luka przeciwko
Rumunii (skarga nr 34197/02, wyrok z 21 lipca 2009 r.), pkt 37-50. Zob. réwniez op. cit., przypis 9, pkt 19 (,,Komentarz og6lny nr 32
Komitetu Praw Cztowieka ONZ z 2007 1.”).
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potencjalnie narusza¢ domniemang niczalezno$¢ referendarzy sagdowych, takie jak
powotywanie komisji dyscyplinarnych do rozpoznawania spraw dyscyplinarnych
referendarzy w drugiej instancji (art. 152 8 5) czy podejmowanie decyzji o przeniesieniu
referendarza (cho¢ w wigkszosci przypadkow za jego zgoda) poza obszar apelacji (art.
151a § 1). Ponadto fakt, ze referendarza mianuje i rozwigzuje z nim stosunek pracy
prezes sadu apelacyjnego (art. 150 8 3), moze réwniez potencjalnie podwazac
wewngtrzng niezalezno$é referendarzy,*? gdyz moze implikowac rodzaj hierarchicznej
relacji migdzy wspomnianym prezesem a mianowanym referendarzem. Sytuacje
dodatkowo pogarsza istnienie ,,Stosunku pracy”, ktory z reguly zaktada pewna formg
podporzadkowania, a takze zastosowanie pewnych zasad odnoszacych si¢ do
mianowanych urzednikow panstwowych (zob. art. 152 § 8).

Ponadto referendarze sagdowi nie majg zapewnionego bezpieczenstwa zatrudnienia, co
jest niezbednym elementem chronigcym niezalezno$¢,*® a stosunek pracy z nimi moze
zosta¢ rozwigzany na przyktad w przypadku uzyskania dwukrotnej, nastgpujacej po
sobie, negatywnej okresowej oceny badz w przypadku zniesienia lub reorganizacji sadu,
powodujacej utrate mozliwosci dalszego zatrudnienia referendarza (art. 151a § 10
Ustawy z 2001 r.).** Niepokojace jest rowniez to, ze zgodnie z art. 151a § 6 ,,jezeli
wymaga tego interes wymiaru sprawiedliwosci”, referendarze sadowi moga by¢é
oddelegowani do pelnienia czynnos$ci w innym sadzie nawet bez swojej zgody, jednak
na okres nie dtuzszy niz sze$¢ miesigecy.* Ponadto nie jest jasne, czy zabezpieczenia
wprowadzone w celu zagwarantowania niezawistosci s¢dziow, np. dotyczace wylgczania
ich ze sprawy, maja zastosowanie do referendarzy. W pewnych okoliczno$ciach
oskarzony moze zazada¢ wylaczenia jednego lub kilku sedziow rozpatrujacych jego
sprawe ze wzgledu na obawy, Ze nie sg oni bezstronni, nie jest za§ pewne, czy mozna
skorzysta¢ z takiego prawa w stosunku do referendarza sadowego. Ponadto, nawet jezeli
od kandydata na referendarza sadowego wymaga si¢ zdania egzaminu referendarskiego,
sedziowskiego, prokuratorskiego, notarialnego, adwokackiego lub radcowskiego badz
ukonczenia aplikacji s¢dziowskiej lub prokuratorskiej (art. 149 8§ 1), nie ma wymogu
minimalnego stazu pracy przed dopuszczeniem do orzekania, co moze podwazac
,Wihasciwos¢” referendarzy, o ktorej mowa w art. 14 ust. 1 MPPOIP, tj. posiadanie przez
nich odpowiednich kwalifikacji i do$wiadczenia do petnienia roli funkcjonariusza
wymiaru sprawiedliwosci.*® Wreszcie, watpliwe jest, czy w $wietle statusu i pozycji
referendarzy w sadzie mogg oni spetnia¢ wymog funkcjonowania w sposob niezalezny z
punktu widzenia obserwatora zewngtrznego, gdyz mozna sadzié, ze referendarze sagdowi
mogg de facto pozostawa¢ pod wptywem sedziow danego sadu.
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Zob. ETPC, Parlov-Tkalci¢ przeciwko Chorwacji (skarga nr 24810/06, wyrok z 22 grudnia 2009 r.), pkt 86. Patrz rowniez op. Cit., przypis
13, pkt 1.4, gdzie stanowi sie, ze ,,/w] trakcie wykonywania obowigzkow sedziowskich sedzia powinien by¢ niezalezny od innych sedziow
w zakresie decyzji, ktore sedzia jest zobowigzany podejmowac niezaleznie”.
Zab. np. ETPC, Campbell i Fell przeciwko Zjednoczonemu Kroélestwu (skarga nr 7819/77, 7878/77, wyrok z 28 czerwca 1984 r.), pkt 78—
80; Findlay przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu (skarga nr 22107/93, wyrok z 25 lutego 1997 r.), pkt 73; Bochan przeciwko Ukrainie
(skarga nr 7577/02, wyrok z 3 maja 2007 r.), pkt 65; oraz Moiseyev przeciwko Rosji (skarga nr 62936/00, wyrok z 9 pazdziernika 2008
r.), pkt 173. Zob. réwniez op. cit., przypis 9, pkt 19 (,,Komentarz ogélny nr 32 Komitetu Praw Cztowieka ONZ z 2007 r.”).
Na uwagg zastuguje fakt, ze w odniesieniu do uprzednio funkcjonujacego w Polsce systemu asesorow sadowych (zanim przywrdcono go
w 2016 r.), w sprawie Henryk Urban i Ryszard Urban przeciwko Polsce (skarga nr 23614/08, wyrok z 30 listopada 2010 r.) ETPC uznat,
ze asesorzy nie daja niezbgdnych gwarancji niezaleznosci, przede wszystkim dlatego, ze w ustawie nie okreslono podstaw do usunigcia
asesora, a wszelkie decyzje w tym zakresie mogt podejmowaé Minister Sprawiedliwosci, co nie ma miejsca w przypadku ram prawnych
regulujacych funkcjonowanie referendarzy sadowych.
Zob. np. w odniesieniu do s¢dziéw Council of Europe [Rada Europy], Recommendation CM/Rec(2010)12 of the Committee of Ministers
to Member States on Judges: Independence, Efficiency and Responsibilities [,,Rekomendacja nr CM/Rec(2010)12 Komitetu Ministréw
dotyczaca sedziow i ich: niezawistosci, odpowiedzialnosci i efektywnosci”], przyjeta przez Komitet Ministrow w dniu 17 listopada 2010 r.
na 1098. spotkaniu Zastgpcow Ministrow, pkt 52; oraz Venice Commission [Komisja Wenecka], Report on the Independence of the
Judicial System Part I: The Independence of Judges [,,Sprawozdanie Komisji Weneckiej z 2010 r. dotyczace niezaleznosci wymiaru
sprawiedliwosci — czg$¢ I: niezawisto$¢ sedzidw”] nr CDL-AD(2010)004 z 16 marca 2010 r., pkt 41-43.
Zob. np. op. cit,, przypis 13, podsekcja 3.2.1 dotyczaca kompetencji poszczegdlnych funkcjonariuszy wymiaru sprawiedliwosci
(,,Streszczenie prawne ODIHR z 2012 r. dotyczace migdzynarodowego prawa do rzetelnego procesu”).
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W Swietle powyzszego zachodza powazne watpliwosci co do tego, czy referendarzy
sadowych mozna uznac za sad spelniajacy wszystkie wymogi art. 6 ust. 1 EKPC i
art. 14 ust. 1 MPPOIP.

Projektowana reforma oznaczataby réwniez, ze bedg dziata¢ dwa rownolegle systemy
orzekania w sprawach o wykroczenia — jeden oparty na sgdach, a drugi na referendarzach
sadowych, ktorzy nie zapewniaja tych samych gwarancji rzetelnego procesu. W
uzasadnieniu do Projektu Ustawy podkreslono, ze nowa kompetencja referendarzy
bedzie miata charakter fakultatywny i bedzie uzalezniona od warunkdéw panujacych w
danym sadzie*’. Jest to problematyczne, gdyz podobne sprawy moga by¢
rozstrzygane wedlug réznych procedur w zaleznosci od sadu/miejsca
rozpatrywania sprawy o wykroczenie. Jest to sprzeczne z prawem do rownosci
wobec wymiaru sprawiedliwosci, ktora to zasada lezy u podstaw praworzadnosci i
wymaga, aby wszyscy mieli rowne prawa dostgpu do sadu oraz aby sprawiedliwo$¢ byta
wymierzana w sposob zapewniajacy sprawiedliwos¢ dla wszystkich.*® Rownos¢ wobec
sagdow wymaga w szczego6lnosci, aby podobne sprawy byly rozpatrywane w podobny
Sposdb,* co nie zostanie zagwarantowane w ramach planowanego systemu.

Wazne jest ponadto rozwazenie, czy obwiniony bedzie miat w dalszej kolejnosci dostep
do niezawistego i bezstronnego sadu.

W projektowanym nowym art. 94a § 3 przewidziano mozliwo$¢ wniesienia sprzeciwu
od nakazu karnego wydanego przez referendarza sagdowego. W art. 103 § 3a i § 3b
Kodeksu mowa jest rowniez o sprzeciwach, jakie moga by¢ wniesione od postanowien i
zarzadzen referendarza sadowego, co skutkuje utrata mocy postanowienia lub
zarzadzenia; sprzeciw taki nalezy ztozy¢ w terminie 7 dni od ogloszenia postanowienia
lub zarzadzenia badz od daty jego doreczenia, gdy podlega ono dorgczeniu. W art. 103 §
3b Kodeksu stanowi si¢ ponadto, ze ,,/p/rezes sqdu odmawia przyjecia sprzeciwu, jezeli
zostal on wniesiony po terminie lub przez osobe nieuprawniong”.

Po pierwsze, termin na wniesienie sprzeciwu jest niezwykle krotki, co moze potencjalnie
uniemozliwi¢ osobie wnoszacej nalezyte przygotowanie argumentéw 1 skuteczne
przedstawienie swojego stanowiska/sprzeciwu.>® Ponadto w Kodeksie nie wskazano
wyraznie trybu i1 procedury sktadania takich sprzeciwdéw oraz podmiotu, ktory bedzie
odpowiedzialny za ich rozpatrzenie. W projektowanym art. 94a § 4 stanowi sig, ze ,,[W]
kwestiach nieuregulowanych do nakazu karnego oraz postgpowania w przedmiocie
wydania nakazu karnego stosuje sie odpowiednio przepisy dotyczqgce wyroku
nakazowego oraz postgpowania w przedmiocie wydania wyroku nakazowego”. W art. 94
Kodeksu, ktory dotyczy wyroku nakazowego, stanowi sig¢, ze zastosowanie ma art. 506
8 1-3, § 51§ 6 Kodeksu postepowania karnego, ktory dotyczy sprzeciwu i stanowi, ze
w razie wniesienia sprzeciwu wyrok nakazowy traci moc, a ,Sprawa podlega
rozpoznaniu na zasadach ogolnych”. W zwiazku z tym, wniesienie sprzeciwu od nakazu
karnego powoduje utrate mocy prawnej zaskarzonego postanowienia lub zarzadzenia, a
postepowanie toczy si¢ dalej normalnie na zasadach ogdlnych. Jednoczesénie, o ile nie
wynika to z innych aktow prawnych, nie jest jasne, czy oznacza to, ze sprawa podlega
rozpoznaniu przed sagdem pierwszej instancji, przed ktorym mozna podnosi¢ zarzuty
materialne 1 proceduralne, czy tez przed sgdem odwotawczym, gdzie podstawy uchylenia

47
48

49
50

Zob. Uzasadnienie do Projektu Ustawy, s. 1.

Zob. np. op. cit., przypis 13, s. 39 (,,Streszczenie prawne ODIHR z 2012 r. dotyczace migdzynarodowego prawa do rzetelnego procesu”).
Zob. réwniez op. cit., przypis 9, pkt 2 (,,Komentarz ogdlny nr 32 Komitetu Praw Cztowicka ONZ z 2007 r.”).

Ibidem, pkt 14 (,,Komentarz ogdlny nr 32 Komitetu Praw Czlowieka ONZ z 2007 r.”).

Zob. np. ETPC, Adorisio i inni przeciwko Holandii (skargi nr 47315/13, 48490/13 i 49016/13, decyzja z 17 marca 2015 r.), pkt 99.
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wykroczenia (Polska)

orzeczenia sg ograniczone zgodnie z art. 104 Kodeksu,* i ktory w zwigzku z tym nie
moze by¢ uznany za sad o petnej jurysdykcji. Nalezy to wyjasnié.

W kazdym razie, jezeli w przypadku wniesienia sprzeciwu nakaz karny nie mogiby
w praktyce zosta¢ poddany kontroli przez sad majacy pelng jurysdykcje, byloby to
niezgodne z prawem do rzetelnego procesu. W istocie w takim przypadku
domniemany sprawca wykroczenia nie bedzie miat w trakcie calej procedury zadnej
mozliwosci zakwestionowania orzeczenia przed sadem, ktory zapewnia gwarancje
wynikajace z art. 6 ust. 1 EKPC i art. 14 ust. 1 MPPOIP (zob. pkt 19 powyzej). Moze to
réwniez potencjalnie wptynaé na zapisane w art. 13 EKPC prawo do skutecznego srodka
odwotawczego w $wietle niezwykle kréotkich termindw na wniesienie sprzeciwu,
ograniczen dotyczacych przedktadanych dowodéow oraz faktu, ze kara bylaby
wykonalna.

Ponadto, referendarz sagdowy bylby zobowigzany do przekazania sprawy prezesowi sagdu
,W razie stwierdzenia braku podstaw do wydania nakazu karnego” (zgodnie z
projektowanym art. 94a § 2). Natomiast, nie jest jasna definicja poj¢cia ,,braku postaw”
i zatem 0 jakie ,,podstawy” chodzi, co moze z kolei budzi¢ watpliwosci w kontekscie
zasady pewnos$ci prawa. Stwierdznie ,,braku podstaw” mogtoby si¢ ograniczy¢ do braku
przestanek do skazania lub stwierdzenia, ze wymierzenie nagany albo grzywny nie
byloby wystarczajace. Tak wiec, bardziej odpowiednie mogtoby by¢ przekazanie kazdej
sprawy do rozpoznania przez sagd w przypadku pojawienia si¢ kwestii wiarygodnoS$ci
$wiadkow lub sporow co do faktow. W przypadku wdrozenia projektowanej reformy
konieczne byloby sprecyzowanie definicji ,,braku podstaw do wydania nakazu
karnego” oraz jednoczesnie zobowiazanie referendarza sadowego do przekazania
kazdej sprawy do rozpoznania przez sad w przypadku pojawienia si¢ kwestii
wiarygodnosci swiadkow lub sporéw co do faktow. .

4. NOWE PRZEPISY DOTYCZACE NAKEADANIA I WYKONALNOSCI GRZYWIEN

W Polsce wszystkie grzywny w wysokosci do 500 zt, a w $cisle okreslonych przypadkach
takze grzywny wyzsze,* Oraz nagany moga by¢ nakladane bezposrednio przez
funkcjonariuszy policji lub inne organy, gdy przepis szczeg6lny tak stanowi (zob. art. 95
i 96 Kodeksu). W Art. 97 § 1 obecnie obowigzujacego Kodeksu stanowi sig, ze w
postepowaniu mandatowym funkcjonariusz moze natozy¢ grzywng w drodze mandatu
karnego jedynie, gdy: a) schwytano sprawce¢ wykroczenia na goracym uczynku lub
bezposrednio po popetlieniu wykroczenia; b) funkcjonariusz stwierdzi popetnienie
wykroczenia, w szczegdlnosci za pomoca przyrzadu kontrolno-pomiarowego lub
urzadzenia rejestrujgcego 1 nie zachodzi watpliwos¢ co do sprawcy czynu. Obecnie
mandat karny staje si¢ prawomocny z chwilg a) uiszczenia grzywny; lub b) przyjecia

51

52

Zgodnie z art. 104 § 1 Kodeksu sad odwotawczy uchyla zaskarzone orzeczenie, jezeli: 1) orzeczenie wydala osoba nieuprawniona do
orzekania albo s¢dzia podlegajacy wytaczeniu z mocy prawa lub niezdolny do orzekania; 2) sad byt nienalezycie obsadzony lub orzeczenie
nie zostalo podpisane; 3) sad powszechny orzekt w sprawie nalezacej do wlasciwosci sadu wojskowego albo sad wojskowy orzekt w
sprawie nalezacej do wlasciwosci sadu powszechnego; 3a) sad nizszego rz¢du orzekt w sprawie nalezacej do wlasciwosci sadu wyzszego
rzedu; 4) orzeczono kar¢ lub $rodek karny nieznany ustawie; 5) zachodzi sprzeczno$¢ w treéci orzeczenia uniemozliwiajaca jego
wykonanie; 6) obwiniony nie miat obroncy w wypadkach okreslonych w art. 21 § 1 lub obronca nie brat udzialu w czynnosciach, w
ktorych jego udziat byt obowiazkowy; 7) zachodzi jedna z okolicznosci wytaczajacych postepowanie, okreslonych w art. 5 § 1 pkt 4-10.
W art. 96 § 1 Kodeksu stanowi si¢, ze w postgpowaniu mandatowym mozna natozy¢ grzywne w wysokosci do 500 zt, a w przypadku, o
ktorym mowa w art. 9 § 1 Kodeksu wykroczen (tj. gdy czyn zabroniony wyczerpuje znamiona wykroczen okreslonych w dwoch lub
wigcej przepisach ustawy) — do 1000 zi. W art. 96 § la—1c Kodeksu wymieniono nastgpnie szereg wyjatkow dotyczacych naruszenia
przepisow innych ustaw szczegolnych, w ktorych to przypadkach moga by¢ wymierzane wyzsze grzywny, jak np. do 2000 zt w przypadku
naruszen art. 54-56 i art. 57a ustawy z dnia 20 marca 2009 r. o bezpieczenstwie imprez masowych (tj. niewykonania polecenia
porzadkowego lub wezwania wydanego przez stuzby porzadkowe lub stuzby informacyjne w czasie i miejscu trwania imprezy masowej,
posiadania na imprezie masowej napojow alkoholowych oraz zastonigcia twarzy w celu uniemozliwienia lub istotnego utrudnienia
rozpoznania osoby podczas masowej imprezy sportowej), do 1000 zt w przypadkach wskazanych w art. 116 § 1 Kodeksu wykroczen
(nieprzestrzegania zakazow, nakazow, ograniczen lub obowiazkow okreslonych w przepisach o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakazen i
choréb zakaznych u ludzi w przypadku choroby, nosicielstwa lub stycznosci z osoba chorg) itp.

14



36.

37.

38.

39.

40.

Pilna Opinia ODIHR w sprawie Projektu Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o

wykroczenia (Polska)

mandatu.>® Zgodnie z art. 97 § 2 obecnie obowigzujacego Kodeksu osoba moze odmowié
przyjecia mandatu karnego, co oznacza, ze organ, ktorego funkcjonariusz natozyt
grzywng, musi wystapi¢ do sadu z wnioskiem o ukaranie 1 udowodni¢ popehienie
wykroczenia przed sadem® (obecny art. 99 Kodeksu). W takich przypadkach
przewidziano mozliwo$¢ uchylenia ,,prawomocnego mandatu karnego” w pewnych
okoliczno$ciach, m.in. gdy ustawa stanowi, ze sprawca nie popetnia wykroczenia z
przyczyn, o ktérych mowa w art. 15-17 Kodeksu wykroczen (zob. art. 101 § 1 obecnie
obowigzujacego Kodeksu).

Projektowane zmiany art. 97 § 2 Kodeksu usunetyby mozliwo$é odmowy przyjecia
mandatu karnego, a mandat bylby uznawany za odebrany w razie a) odmowy jego
odbioru; badZz b) odmowy lub niemozno$ci pokwitowania mandatu przez ukaranego
(projektowany art. 98 § 8 Kodeksu). Grzywna stawataby si¢ prawomocna i wykonalna w
ciggu siedmiu dni. Zgodnie z Projektem Ustawy odwotanie (ktére nie ma skutku
zawieszajacego) od mandatu karnego mozna wnie$¢ do sagdu rejonowego W terminie 7
dni od dnia natozenia grzywny tym mandatem karnym (projektowany nowy art. 99a § 1
Kodeksu). W przypadku 0séb, na ktore natozono mandaty karne i uznano je za odebrane,
inicjatywa wniesienia sprawy do sadu bedzie teraz naleze¢ do nich samych, nie za$ do
organu, ktorego funkcjonariusz natozyt grzywne, jak ma to miejsce obecnie. Takie
odwotanie nie wstrzymywatoby wykonalno$ci mandatu karnego, gdyz jedynie ,,/s/qd
moze wstrzymac wykonanie zaskarzonego mandatu karnego” (projektowany nowy art.
99a 8§ 4 Kodeksu). W potaczeniu z projektowanym nowym art. 32 § 2a i art. 94a Kodeksu
oznaczaloby to, ze odwotania w takich sprawach mogtyby by¢ lub bylyby rozpoznawane
przez referendarzy sadowych, gdyz chodzi o wykroczenia zagrozone karg grzywny.

Sktadajac takie odwotanie, dana osoba musiataby wskaza¢, czy zaskarza mandat co do
winy, czy co do kary, a takze wskaza¢ wszystkie znane sobie dowody na poparcie swoich
twierdzen (projektowany nowy art. 99a § 2). W postepowaniu odwotawczym nie bytoby
mozliwe powolanie innych dowodow niz te, ktore zostalty wskazane przy wniesieniu
odwotania, chyba ze dowody te nie byly znane osobie wnoszacej odwotanie w chwili
jego wniesienia (projektowany nowy art. 99a § 5). Sad moglby natozy¢ kare surowsza
niz ta, ktora zostata nalozona mandatem (projektowany nowy art. 99a § 6). Istniataby
rowniez mozliwos$¢ apelacji od wyroku sadu utrzymujacego w mocy mandat karny
(projektowany nowy art. 99b).

Ponadto, o ile nie wprowadzono zmian dotyczacych mandatow karnych, ktore stajg si¢
prawomocne (w chwili uiszczenia grzywny lub otrzymania mandatu), o tyle przepis
dotyczacy sktadania wnioskow o ukaranie bedzie mie¢ zastosowanie wylgcznie do
domniemanych sprawcoéw wykroczen, ktorych nie zastano na miejscu popelnienia
wykroczenia i ktorzy nie uiscili grzywny.*

Sady rozpatrujace odwotania od prawomocnych mandatéw karnych bylyby sadami
drugiego szczebla w wigkszych miastach (projektowana zmiana art. 101 § 2 kodeksu).

4.1. Dostep do niezawislego i bezstronnego sadu

Jak stwierdzono w pkt 19 powyzej, Sciganie i karanie wykroczen przez organy
administracyjne nie jest niezgodne ze standardami mi¢dzynarodowymi pod warunkiem,
ze dana osoba ma mozliwo$¢ zaskarzenia kazdej dotyczacej jej decyzji przed sadem,

53

Art. 98 Kodeksu; pierwszy przypadek dotyczy sytuacji, gdy osoba: a) przebywa na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej czasowo lub nie
ma stalego miejsca zamieszkania albo pobytu; badz b) jest sprawca, ktérego nie zastano na miejscu popetnienia wykroczenia, natomiast
drugi przypadek dotyczy osob, ktdre przebywaja czasowo albo maja miejsce statego zamieszkania badz pobytu w Rzeczypospolitej
Polskiej lub innym panstwie cztonkowskim Unii Europejskie;j.
Z brzmienia art. 99 nie wynika jasno, do jakiego sadu nalezy wnies¢ taki wniosek, by¢ moze chodzi o sad rejonowy.
W wyniku projektowanej zmiany art. 99 Kodeksu.

15



41.

42.

43.

44,

45,

Pilna Opinia ODIHR w sprawie Projektu Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o

wykroczenia (Polska)

ktory spetnia wszystkie wymogi rzetelnego procesu i1 zapewnia skuteczny s$rodek
odwotawczy. Obecny system, zgodnie z ktorym domniemany sprawca wykroczenia
moze odmowi¢ przyjecia mandatu karnego, w ktorym to przypadku wiasciwy organ
powinien zlozy¢ do sadu wniosek o ukaranie, jest zgodny z tg zasada.

Warto jednak zauwazy¢, ze sam fakt, iz osoby ukarane bylyby zobowigzane do ztozenia
odwotania, nie wydaje si¢ oznacza¢ braku zgodnos$ci z wymogiem dostepu do
niezawistego i bezstronnego sgdu o petnej jurysdykeji. ETPC ma tendencje do skupiania
si¢ na uprawnieniach sadu, nie za$ na sposobie dotarcia do niego.*

Ponadto, jak wspomniano w pkt 33 powyzej, jezeli zgodnie z Projektem Ustawy
odwotanie od mandatu jest rzeczywiscie rozpatrywane jedynie przez referendarza
sagdowego, ktory prima facie nie wydaje si¢ spetnia¢ wszystkich wymogdw art. 6 EKPC
i art. 14 MPPOIP, i jezeli tak zwany ,,sprzeciw” nie skutkuje dokonaniem kontroli przez
sad o pelnej jurysdykcji, nie mozna uznaé, ze osoba, ktorej wymierzono karg za
wykroczenie, miala dostep do niezawistego i bezstronnego sadu ustanowionego ustawg
w rozumieniu art. 6 EKPC i art. 14 MPPOIP.

W projektowanym art. 99b § 1 stanowi si¢, ze ,,/o/d wyroku sqgdu zapadlego w wyniku
rozpoznania odwolania przystuguje stronom apelacja”, a w § 2 precyzuje sie¢, ze ,,[w]
postepowaniu apelacyjnym przepis art. 99a § 5 [tj. dotyczgcy ograniczen dowodowych]
stosuje si¢ odpowiednio”. Jezeli pierwszy etap postegpowania nie jest prowadzony przez
niezawisty 1 bezstronny sad, jak wspomniano w pkt 20 powyzej, organ rozpatrujacy
apelacje nie powinien dziata¢ jako tradycyjny sad odwotawczy, lecz jako zwykty sad
pierwszej instancji, ktory bada sprawe w catosci, w tym zarowno jej aspekty faktyczne,
jak i prawne, co nie wydaje si¢ mie¢ miejsca w przypadku sagdow rozpatrujacych apelacje
w sprawach o wykroczenia (zob. pkt 31 powyzej).

Ponadto prawo dostgpu do sadu powinno by¢ zapewnione w sposob praktyczny i
skuteczny, a zatem strona postgpowania nie powinna by¢ pozbawiona mozliwosci
skutecznego przedstawienia swoich argumentow przed sadem | powinna by¢ zapewniona
prawaem do rownos¢ stron procesowych.” W tym wzgledzie bardzo krotki termin na
whniesienie apelacji oraz fakt, ze sad rozpatrujacy apelacje bedzie mogl oprzec si¢ jedynie
na dowodach przedstawionych w chwili sktadania pierwszego odwotania, znacznie
utrudni skorzystanie z prawa dostepu do sadu 1/lub potencjalnie prawa do skutecznego
srodka odwotawczego (zob. takze podsekcje 4.3 1 4.4 ponizej).

4.2. Domniemanie niewinnosci

W art. 6 ust. 2 EKPC oraz art. 14 ust. 2 MPPOIP stanowi si¢, ze kazda osobe oskarzong
0 popelnienie przestepstwa uwaza si¢ za niewinng do czasu udowodnienia jej winy
zgodnie z prawem, ktéra to zasada zostatla réwniez zapisana w art. 48 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej oraz w dyrektywie UE 2016/343%. W tym zakresie
ETPC stwierdzil, ze domniemanie niewinno$ci oznacza, co nastepuje: ,, (1) wykonujgc
swoje obowiqzki, sedziowie nie powinni wychodzic¢ od z gory zalozonej tezy, ze oskarzony

56

57

58

Zob. ETPC, Tolmachev przeciwko Estonii (skarga nr 73748/13, wyrok z 9 lipca 2015 r.). Zob. tez np. ETPC, Marcan przeciwko Chorwacji
(skarga nr 40820/12, wyrok z 10 lipca 2014 r.), w ktoérym to przypadku sprzeciw nalezato wnie$¢ w terminie o$miu dni od natozenia
mandatu stwierdzajacego popetnienie wykroczenia, przy czym nalezalo wskaza¢, czy mandat zaskarza si¢ do winy, czy tez co do kary.
Zob. np. ETPC, Steel i Morris przeciwko Zjednoczonemu Krolestwu (skarga nr 68416/01, wyrok z 15 lutego 2005 r.), pkt 59. Zob. tez
ETPC, Airey przeciwko Irlandii (skarga nr 6289/73, wyrok z 9 pazdziernika 1979 r.), pkt 24.

Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/343 z dnia 9 marca 2016 r. w sprawie wzmocnienia niektorych aspektow
domniemania niewinnosci i prawa do obecnosci na rozprawie w postepowaniu karnym, art. 3.
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popelnit zarzucane mu przestepstwo, (2) ciezar dowodu spoczywa na oskarzeniu; oraz

(3) wszelkie watpliwosci powinny by¢ rozstrzygane na korzysé oskarzonego” >

Projektowane zmiany oznaczaja, ze ci¢zar dowodu ulegnie przeniesieniu i nie bedzie juz
spoczywac na oskarzycielu (zob. roéwniez pkt 21-22 powyzej). Obecnie osoba, ktorag
policja uzna za winng popeknienia wykroczenia z Kodeksu wykroczen, moze zostaé
ukarana grzywna/karg pieni¢zna, ale moze odmoéwi¢ jej przyjecia (art. 97 § 2
obowigzujacego Kodeksu). W takim przypadku organ, ktoérego funkcjonariusz natozyt
grzywne, musi ztozy¢ wniosek o ukaranie i udowodni¢ popetienie wykroczenia przed
sadem (art. 97 § 2 obowiazujacego Kodeksu), gdzie co do zasady obowigzuja wszystkie
gwarancje procesowe zapewniane przez art. 6 EKPC i art. 14 MPPOiP. Tak wigc, po
pierwsze i najwazniejsze, obecnie to na organie $cigania spoczywa ci¢zar udowodnienia,
ze dana osoba popehila wykroczenie, a dowody muszg zosta¢ udostepnione
oskarzonemu, ktory powinien stana¢ przed niezawistym sadem ustanowionym ustawg i
powinno mu przystugiwaé prawo do odwotania.

Przeniesienie ci¢zaru dowodu z oskarzyciela na osobe wnoszaca odwolanie, jak
proponuje si¢ w Projekcie Ustawy, podwazy zasade domniemania niewinno$ci
wymagana na mocy art. 6 ust. 2 EKPC oraz art. 14 ust. 2 MPPOIP.

4.3. Rownosé stron procesowych i prawo do postepowania kontradyktoryjnego

Na mocy art. 1 pkt 8 Projektu Ustawy do Kodeksu wprowadzone zostatyby cztery nowe
artykuly (99a, 99b, 99c 1 99d), ktére opisuja sposdéb wniesienia odwotania od decyz;ji
funkcjonariusza policji/organu $cigania do sagdu rejonowego. Osoba wnoszgca odwolanie
ma tylko siedem dni na zebranie wszystkich dowodow potwierdzajqcych, zZe nie
popetnita wykroczenia, Ktore bedzie rozpatrywane przez sad, i nie moze w postgpowaniu
sagdowym powotywac¢ zadnych dalszych dowodéw (z wyjatkiem tych, ktore nie byly jej
znane w chwili wniesienia odwotania). Co wiecej, osoba wnoszgca odwolanie nie
otrzymuje zadnych informacji na temat posiadanych przez organy dowodow przeciwko
niej do chwili rozpoczgcia postgpowania, gdy zdazyta juz przedstawi¢ dowody swojej
,hiewinnosci”. W projektowanym art. 99a § 5 stanowi sie, ze ,,/u/karany nie moze w
postepowaniu sgdowym powolywac innych dowodow, niz wskazane w § 2 w zdaniu
drugim [tj. wszystkie dowody przedstawione przy wniesieniu odwotanial, chyba Ze
dowdd nie byl mu znany w chwili wniesienia odwotania”. Oznacza to, ze osoba wnoszgca
odwotanie nie ma juz zadnej mozliwosci przedstawienia dodatkowych dowoddéw (z
wyjatkiem nieznanych jej w chwili wniesienia odwotania) na odparcie ujawnionych w
trakcie postepowania dowodow organdéw $cigania.

Ogolnie rzecz biorac, podstawy do ustalenia, ze dane wykroczenie zostalo popetnione,
moga by¢ rozne — od przypadkéw, w ktorych dostgpne sa potencjalnie obiektywne
dowody w postaci zapisu z przyrzadu kontrolno-pomiarowego lub urzadzenia
rejestrujacego,®® do takich, w ktorych moga wystgpowaé sprzeczne zeznania co do
przebiegu wydarzen sktadane przez funkcjonariuszy organéw $cigania i1 inne osoby, w
tym obwinionego. To ostatnie zjawisko czesto wystepuje podczas postepowan
dotyczacych rzekomych przypadkow zaklocenia porzadku i spokoju publicznego, w
szczegdlnosci wykroczen, ktore zostaly rzekomo popetnione podczas zgromadzen i
innych akcji protestacyjnych.

59

60

Zob. ETPC, Barbera, Messegué i Jabardo przeciwko Hiszpanii (skarga nr 10590/83, wyrok z 6 grudnia 1988 r.), pkt 77, gdzie stwierdza
sig, ze: ,, Ustgp 2 (art. 6-2) odzwierciedla zasadeg domniemania niewinnosci. Wymaga ona miedzy innymi, aby wykonujgc swoje obowiqzki,
sedziowie nie wychodzili od z gory zalozonej tezy, ze oskarzony popetnil zarzucane mu przestepstwo, aby ciezar dowodu spoczywal na
oskarzeniu; oraz aby wszelkie watpliwosci byly rozstrzygane na korzysé oskarzonego. W zwiqzku z tym to do oskarzenia nalezy
poinformowanie oskarzonego o zarzutach, ktore zostang mu przedstawione, tak aby moégt on odpowiednio przygotowaé i przedstawié
swojq obrong, oraz przedstawienie dowodow wystarczajgcych do jego skazania”.

Jak wskazano w art. 97 § 1 Kodeksu.
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ETPC interpretuje art. 6 EKPC jako obejmujacy zasade rownos$ci stron procesowych.
Zasada ta wymaga, aby ,kazda strona miata racjonalng mozliwos¢ przedstawienia
swojej sprawy w warunkach, ktore nie stawiajq jej w znaczgco niekorzystnym potozeniu
w stosunku do przeciwnika®. Co do zasady, zgodnie z art. 6 ust. 1 EKPC dopuszczalne
sg tylko takie srodki ograniczajace prawo do obrony, ktore sg bezwzgl¢dnie konieczne.®2
Podobnie Komitet Praw Cztowieka ONZ uznaje, ze prawo do rdwno$ci wobec sadu
obejmuje rowniez réwnosé stron procesowych, co oznacza, ze ,,wszystkim stronom
nalezy zapewnic¢ takie same prawa procesowe, chyba ze rozrozmienia wynikajq z
przepisow prawa oraz mogq by¢ uzasadnione obiektywnymi i racjonalnymi
przestankami, nie skutkujgc postawieniem oskarzonego w niekorzystnym potozeniu ani
inng niesprawiedliwoscig dla oskarzonego”®®. W szczegdlnosci obwiniony musi mie¢
mozliwo$¢ ,,przedstawienia takich dowodow, jakie uzna za istotne”,®* co nie wynika z
projektowanych zmian.

Kolejnym elementem rzetelnego procesu jest rowniez prawo do kontradyktoryjnosci, co
oznacza, ze kazda ze stron musi mie¢ mozliwos$¢ nie tylko przedstawienia dowodow
niezbednych dla uzasadnienia jej roszczen, ale rowniez zapoznania si¢ ze wszystkimi
przedstawionymi dowodami lub zgloszonymi spostrzezeniami oraz przedstawienia uwag
na ich temat w celu wptynigcia na decyzje sadu.% Projektowana reforma jest sprzeczna
z tg kluczowa zasada.

Projektowane zmiany ograniczaja zakres dowodow, ktdre moze powota¢ osoba ukarana,
oraz de facto nakladajg na nig w chwili wniesienia odwolania obowigzek
poinformowania oskarzyciela o wszystkich dowodach, ktore zamierza powota¢. Okres
na wskazanie dowodow przez osobg ukarang ograniczono do zaledwie siedmiu dni od
otrzymania mandatu, chyba ze dowody te nie byly jej znane w chwili wniesienia
odwotania. Co bardzo wazne, umozliwia to policji lub innemu organowi Scigania
potencjalne dostosowanie swoich dowodow na temat tego, co rzekomo zaszto, w sposob
wykorzystujacy mozliwosci stwarzane przez dowody wskazane przez osobe wnoszaca
odwotanie. Tak wigc osoba wnoszaca odwolanie nie tylko nie moze skorzysta¢ z prawa
do zachowania milczenia i wymagac¢ od oskarzenia, aby przedstawito posiadane dowody,
ale roéwniez nie musi zosta¢ poinformowana o szczegbtowych zarzutach przeciwko niej
w chwili przedstawiania dowodéw majgcych wykaza¢ jej niewinnos$¢, a potencjalnie
moze nie by¢ $wiadoma takich zarzutoéw. Co do zasady, obowigzek dziatania przez
oskarzyciela w sposob sprawiedliwy, bezstronny i niezalezny wigze si¢ z wymaganiem,
aby oskarzyciel przedstawit sadowi wszystkie dostepne wiarygodne dowody i ujawnit
oskarzonemu wszystkie istotne dowody, a nie tylko te, ktére przemawiaja na korzys$¢
oskarzyciela.®

W Swietle powyzszego projektowane zmiany, w szczeg6lnosci w odniesieniu do zasad
dotyczacych dowodow, de facto stawiaja osobe wnoszaca odwolanie w istotnie
niekorzystnym polozeniu w poréwnaniu z oskarzycielem i dzieje si¢ to bez
racjonalnego uzasadnienia, a zatem zmiany te sa sprzeczne z zasada rownosci stron
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62
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66

Zob. np. ETPC, Foucher przeciwko Francji (skarga nr 22209/93, wyrok z 18 marca 1997 r.), pkt 34; Ocalan przeciwko Turcji [Wielka
I1zba] (skarga nr 46221/99, wyrok z 12 maja 2005 r.), pkt 140.
Zob. np. ETPC, Van Mechelen i inni przeciwko Holandii (skarga nr 21363/93, wyrok z 23 kwietnia 1997 r.), pkt 58.
Op. cit., przypis 9, pkt 13 (,,Komentarz ogélny nr 32 Komitetu Praw Cztowicka ONZ z 2007 r.”).
Zob. np. CCPR [Komitet Praw Cztowieka ONZ], Mr. Manuel Francisco Becerra Barney v. Columbia [,,Manuel Francisco Becerra Barney
przeciwko Kolumbii”], komunikat nr 1298/2004, CCPR/C/87/D/1298/2004, 10 sierpnia 2006 r., pkt 7.2.
Zob. np. ETPC, Adorisio i inni przeciwko Holandii (skargi nr 47315/13, 48490/13 i 49016/13, decyzja z 17 marca 2015 r.), pkt 89.
Zob. np. Venice Commission [Komisja Wenecka], Report on European Standards as Regards the Independence of the Judicial System:
Part 1l — The Prosecution Service [,,Sprawozdanie dotyczace standardéw europejskich w odniesieniu do niezaleznosci wymiaru
sprawiedliwo$ci: czg$¢ 11 — prokuratura”], nr CDL-AD(2010)040, pkt 15. Zob. tez International Association of Prosecutors (IAP)
[Migdzynarodowe Stowarzyszenie Prokuratorow], Standards of Professional Responsibility and Statement of the Essential Duties and
Rights of Prosecutors [,,Standardy odpowiedzialno$ci zawodowej oraz okreslenie podstawowych obowiazkow i praw prokuratorow”]
przyjete przez IAP 23 kwietnia 1999 r., pkt 1.6, ktory stanowi: ,,nalezy zawsze chroni¢ prawo oskarzonego do rzetelnego procesu
sqgdowego, a w szczegdlnosci zapewnié, aby dowody korzystne dla oskarzonego zostaly ujawnione zgodnie z prawem lub wymogami
rzetelnego procesu sqdowego”.

18



http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58017
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-69022
http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-58030
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2FC%2F87%2FD%2F1298%2F2004&Lang=en
https://tbinternet.ohchr.org/_layouts/15/treatybodyexternal/Download.aspx?symbolno=CCPR%2FC%2F87%2FD%2F1298%2F2004&Lang=en
http://hudoc.echr.coe.int/fre?i=001-153985
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2010)040-e
https://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2010)040-e
https://www.iap-association.org/getattachment/Resources-Documentation/IAP-Standards-(1)/English.pdf.aspx
https://www.iap-association.org/getattachment/Resources-Documentation/IAP-Standards-(1)/English.pdf.aspx

54.

55.

56.

S7.

58.

Pilna Opinia ODIHR w sprawie Projektu Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o
wykroczenia (Polska)

procesowych oraz prawem do kontradyktoryjnego postepowania zawartymi w art.
6 EKPC i art. 14 MPPOIP (zob. tez podsekcje 4.4 ponizej).

4.4. Brak wystarczajacego czasu i Srodkéw do przygotowania obrony

Prawo do wystarczajacego czasu i §rodkow do przygotowania obrony jest zasadniczym
elementem gwarancji dotyczacych rzetelnego procesu sagdowego i nastepstwem zasady
rowno$ci stron procesowych.®” Definicja zwrotu  ,,wystarczajacy czas” zalezy od
okoliczno$ci danej sprawy. Terminy na wniesienie odwotania sg co do zasady
uzasadnionymi ograniczeniami prawa dostepu do sadu, jednakze powinny one by¢ takie,
aby mozna bylo racjonalnie oczekiwa¢ ich dotrzymania od podmiotow wszczynajacych
stosowne postepowanie, 1 nie powinny by¢ one interpretowane w zawezajacy sposob z
pominigciem odpowiednich okolicznosci praktycznych.®

W szczegolnosci projektowany wymog ujawnienia wszystkich znanych dowodéw w
terminie siedmiu dni, w ktéorym nalezy wnies¢ odwotanie, jest problematyczny w
przypadkach, gdy zachodzi spor co do tych dowodow. Z pewnoS$cig nie ma gwarancji, ze
osoba pragnaca wnie$¢ odwotanie z tatwoscig uzyska dostep do zeznan funkcjonariusza
policji dotyczacych zarzucanego wykroczenia. Ponadto ustalenie tozsamosci
ewentualnych $§wiadkow i miejsca ich pobytu moze wymagac¢ czasu. Dodatkowo przed
przystapieniem do gromadzenia wszystkich tych dowodow konieczne bedzie najpierw
uzyskanie porady i pomocy prawnej w zakresie wniesienia odwotania. Lacznie wszystkie
te kroki niekoniecznie okaza si¢ w praktyce mozliwe do wykonania w przypadkach, w
ktorych pojawig si¢ znaczace utrudnienia w zgromadzeniu dowodow.

Nie wydaje si¢ rOwniez, aby na tym etapie wystepowata jakakolwiek pilna potrzeba
ujawnienia dowodow (w odrdznieniu do uzasadnienia) przez osobe wnoszacg odwotanie
i takiego obowiazku nie powinno by¢, zwlaszcza ze porownywalnego obowigzku nie
naktada si¢ na policj¢/prokuratora.

W $wietle powyzszego wymog wniesienia odwolania w ciggu siedmiu dni (oraz
ujawnienia wszystkich dowodow znanych w tej chwili) wydaje si¢ niezgodny z
wymogiem, aby wszelkie ograniczenia w dostepie do sadu mialy uzasadniony cel i
byly proporcjonalne (zob. pkt 18 powyzej),” jak rowniez potencjalnie narusza prawo
do rownosci stron procesowych” i wynikajace z niego prawo do wystarczajacego
czasu na przygotowanie obrony.

Ponadto $rodki do przygotowania obrony musza obejmowaé dostep do dokumentow i
innych dowoddéw, ktorych domniemany sprawca wykroczenia potrzebuje do
przygotowania swojej argumentacji, w tym wszystkich materiatow, jakie oskarzyciel
planuje przedstawi¢ w sadzie przeciwko obwinionemu.”t Jako ze organ, ktdrego
funkcjonariusz natozyt grzywne w drodze zaskarzonego mandatu, przekaze materiaty
dotyczace sprawy dopiero po wniesieniu odwotania, oznacza to, ze osoba wnoszgca
odwotanie nie bedzie mogla przedstawi¢c nowych dowoddéw na odparcie tych
materiatow/dowodow. Oznacza to de facto, ze osoba wnoszaca odwolanie nie bedzie
mogla si¢ broni¢ w odniesieniu do materialow przedstawionych przez
oskarzyciela,” co stawia pod znakiem zapytania dostepnos$¢ odpowiednich srodkow
dla przygotowania obrony osoby wnoszacej odwolanie.

67
68

69
70

71
2

Zob. np. op. cit., przypis 9, pkt 32 (,,Komentarz og6lny nr 32 Komitetu Praw Cztowicka ONZ z 2007 1.”).

Zob. np. ETPC, Shishkov przeciwko Bulgarii (skarga nr 38822/97, wyrok z 9 stycznia 2003 r.); oraz Neshev przeciwko Bulgarii (Skarga
nr 40897/98, wyrok z 28 pazdziernika 2004 r.).

Zab. np. ETPC, Ashingdane przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (skarga nr 8225/78, wyrok z 28 lutego 1985 r.), pkt 57.

Zob. ETPC, Edwards i Lewis przeciwko Zjednoczonemu Krdlestwu [Wielka 1zba] (skarga nr 39647/98, wyrok z 27 pazdziernika 2004 r.),
pkt 46.

Zob. np. op. cit., przypis 9, pkt 33 (,,Komentarz ogo6lny nr 32 Komitetu Praw Cztowicka ONZ z 2007 r.”).

Warto zauwazy¢, ze w Polsce Minister Sprawiedliwosci jest jednocze$nie Prokuratorem Generalnym Rzeczypospolitej Polskie;j.
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4.5. Brak skutku zawieszajacego odwolania

Zgodnie z Projektem Ustawy, odwotanie si¢ od mandatu karnego do sadu rejonowego
nie bedzie miato skutku zawieszajgcego i tylko sad rejonowy bedzie mogt wstrzymac
wykonanie zaskarzonego mandatu karnego (projektowany art. 99a § 4). Nie jest jasne,
jak czesto sad bedzie sktonny wstrzyma¢ wykonanie takiego mandatu i na podstawie
jakich kryteriow. Nalezy zwroci¢ uwage, ze w art. 24 § 3 Kodeksu wykroczen stanowi
sig, iz ,,/w]ymierzajgc grzywne, bierze si¢ pod uwage dochody sprawcy, jego warunki
osobiste i rodzinne, stosunki majgtkowe i mozliwosci zarobkowe”, ale nie ma pewnosci,
czy przepis ten mialby zastosowanie rowniez w przypadku ewentualnego wstrzymania
wykonania mandatu. Moze to oznaczaé, ze osoba wnoszaca odwotanie bedzie generalnie
zobowigzana do uiszczenia grzywny niezaleznie od wniesienia odwotania. Chociaz
kwota, o jaka chodzi, moze nie by¢ prima facie istotna dla wszystkich wnoszacych
odwotanie, jej zwrot w przypadku pozytywnego rozpatrzenia odwotania moze nie W
peli rekompensowa¢ danej osobie poniesione straty,” zwlaszcza w przypadku osob
pochodzacych ze srodowisk o niskim statusie spoteczno-ekonomicznym.

4.6. Reformatio in Peius

W projektowanym art. 99a § 6 Kodeksu stanowi sie, ze ,,/s/qgd rozpoznajgcy sprawe po
wniesieniu odwotania moze orzec na niekorzys¢ ukaranego”. Wyklucza to mozliwosé
zastosowania zakazu reformationis in peius (,,zmiany na gorsze”), gdyz oznacza, ze
osoba wnoszaca odwotanie moze znalez¢ si¢ w gorszej sytuacji, niz gdyby go nie
wniosta. W EKPC i MPPOIP nie zawarto zakazu reformationis in peius. Ponadto ETPC
nie wypowiadat si¢ w sprawie nieprzestrzegania tej zasady w przypadkach, gdy praktyka
ta byla zakazana przez prawo krajowe, stwierdzajac, ze ,,sady krajowe sg bardziej
powotane do dokonywania wyktadni ustawodawstwa krajowego, w szczegdlnos$ci
przepiséw dotyczacych kwestii proceduralnych”, w tym zakazu reformationis in peius.”

Jednoczes$nie zakaz reformationis in peius jest obecnie przewidziany w art. 434 Kodeksu
postepowania karnego, do ktérego jako majgcego zastosowanie w postepowaniu
odwotawczym odsyla art. 109 § 2 Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia.
Nie ma wyraznego uzasadnienia dla wprowadzenia wyjatku od tej zasady w przypadku
odwotania od mandatu karnego w postgpowaniu w sprawie 0 wykroczenie, w
odroznieniu do innych odwotan. Ponadto ustanowienie wyjatku od tej zasady odegra
prawdopodobnie role czynnika odstraszajacego od odwotywania si¢ od mandatu i
dochodzenia zado$¢éuczynienia.

4.7. Potencjalny wplyw Projektu Ustawy na korzystanie z podstawowych
wolnosci

Istotne jest rowniez przeanalizowanie potencjalnego wptywu Projektu Ustawy na
korzystanie z podstawowych wolnos$ci. Projekt Ustawy wywrze wplyw na postepowanie
w przypadku wielu wykroczen, poczawszy od wykroczen drogowych czy zwigzanych z
prawem pracy, a skonczywszy na sankcjach za nieprzestrzeganie prawa o
zgromadzeniach™ czy przepisoéw o chorobach zakaznych.”
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Zob. np. ETPC, Kyprianou przeciwko Cyprowi (skarga nr 73797/01, wyrok z 27 stycznia 2004 r.), pkt 45; ETPC, Vastberga Taxi
przeciwko Szwecji (skarga nr 36985/97, wyrok z 23 lipca 2002 r.), pkt 120.
Zob. np. m.in. ETPC, Kuokkanen i Johannesdahl przeciwko Finlandii (skarga nr 38147/12, decyzja z 2 czerwca 2015 r.), pkt 27; oraz
Alkes przeciwko Turcji (nr 2) (skarga nr 16047/04, wyrok z 8 czerwca 2010 r.), pkt 21.
W szczegoélnosci art. 50, 51, 54 1 90 Kodeksu wykroczen.
Podstawa odpowiedzialnos$ci moze by¢ art. 116 § 1a Kodeksu wykroczen, na mocy ktorego naruszenie przepiséw dotyczacych choréb
zakaznych stanowi odrebne wykroczenie.
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Po pierwsze, na mocy art. 63a § 1 Kodeksu wykroczen, ,,[k]to umieszcza w miejscu
publicznym do tego nieprzeznaczonym ogloszenie, plakat, afisz, apel, ulotke, napis lub
rysunek albo wystawia je na widok publiczny”, moze zostaé pociggniety do
odpowiedzialno$ci za wykroczenie. Za wykroczenie to grozi kara ograniczenia wolnosci
lub grzywny. Chociaz prawo do wolno$ci wypowiedzi nie ma charakteru absolutnego w
$wietle miedzynarodowych przepisow dotyczacych praw cztowieka, wszelkie jego
ograniczenia sg uzasadnione tylko wtedy, gdy sag ,przewidziane przez ustawe” (t].
zapisane w precyzyjnie sformulowanym i dostepnym akcie prawnym, ktory jasno
okresla, kiedy takie ograniczenia s3a konieczne), shuzg ,uzasadnionemu celowi”
wskazanemu w mi¢dzynarodowych przepisach dotyczacych praw cztowieka,”” sa
,hiezbedne w spoleczenstwie demokratycznym”, a wigc odpowiadaja na pilne potrzeby
spoleczne, oraz nie prowadza do dyskryminacji. Nie mozna wykluczy¢, ze wypowiedzi
wyrazane w formie znakéw lub tabliczek moga podlega¢ przepisom Kodeksu
wykroczen, a tym samym zosta¢ obj¢te nowa procedura okreslona w Projekcie Ustawy.

Co wigcej, w art. 50 Kodeksu wykroczen stanowi sig, ze ,,[K]to nie opuszcza zbiegowiska
publicznego pomimo wezwania wilasciwego organu, podlega karze aresztu albo
grzywny”. Dalej w art. 52 ust. 2 Kodeksu wykroczen stanowi si¢, ze kto (pkt 2)
,,organizuje zgromadzenie bez wymaganego zawiadomienia lub przewodniczy takiemu
zgromadzeniu lub zgromadzeniu zakazanemu” badz (pkt 3) ,,przewodniczy zgromadzeniu
po rozwigzaniu go”, rowniez podlega karze grzywny.

Chociaz prawo do pokojowych zgromadzen nie ma charakteru absolutnego, wszelkie
jego ograniczenia musza roéwniez by¢ przewidziane przez ustawe, stuzyc
,uzasadnionemu celowi” wskazanemu w migdzynarodowych przepisach dotyczacych
praw cztowieka,”® by¢ ,niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym”, a wigc
odpowiada¢ na pilne potrzeby spoteczne, oraz nie prowadzi¢ do dyskryminacji. Katalog
uzasadnionych celow jest zamknigty 1 nie moze by¢ rozszerzany o dodatkowe podstawy,
na ktore powotuja si¢ wladze publiczne, a zwlaszcza podstawy bazujgce na argumentach
odzwierciedlajagcych ich wlasne poglady.”® Wykaz ten okresla zatem jedyne
dopuszczalne uzasadnione cele, dazenie do ktorych pozwala ograniczy¢ korzystanie z
prawa do pokojowych zgromadzen. To na panstwie spoczywa ci¢zar udowodnienia, ze
ingerencja (oparta na jednej z tych podstaw) byla uzasadniona. Zdrowie publiczne jest
jednym z uzasadnionych celow wymienionych w prawie mig¢dzynarodowym, a wiele
panstw ogranicza swobod¢ zgromadzen w zwigzku z pandemia COVID-19.
Ograniczenia muszg jednak rowniez uwzgledniac test koniecznos$ci i proporcjonalnosci.
Ograniczenia takie nie s rownoznaczne z catkowitym zakazem 1 jak dotad sagdy umarzaja
postepowania przeciwko uczestnikom protestow w Polsce,® ale takze w innych krajach
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Na mocy art. 10 ust. 2 EKPC korzystanie z wolno$ci wyrazania opinii ,,moze podlegac takim wymogom formalnym, warunkom,
ograniczeniom i sankcjom, jakie sq przewidziane przez ustawe i niezbedne w spoleczenstwie demokratycznym w interesie bezpieczenstwa
panstwowego, integralnosci terytorialnej lub bezpieczenstwa publicznego ze wzgledu na koniecznosc¢ zapobiezenia zakioceniu porzqdku
lub przestepstwu, z uwagi na ochrone zdrowia i moralnosci, ochrone dobrego imienia i praw innych osob oraz ze wzgledu na zapobiezenie
ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bezstronnosci wladzy sqdowej”. W art. 19 ust. 3 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych ONZ (MPPOIP) stwierdza si¢, ze prawo do swobodnego wyrazania opinii moze ,podlegac
pewnym ograniczeniom, ktore powinny byé jednak wyraznie przewidziane przez ustawe i ktore sq niezbedne w celu: a) poszanowania
praw i dobrego imienia innych; b) ochrony bezpieczenstwa panistwowego lub porzqdku publicznego albo zdrowia lub moralnosci
publicznej”. Zob. takze art. 20 MPPOIP, jak rowniez art. 4 Miedzynarodowej konwencji w sprawie likwidacji wszelkich form
dyskryminacji rasowej, art. 3 lit. ¢) Konwencji w sprawie zapobiegania i karania zbrodni ludobdjstwa oraz rezolucje¢ Rady Bezpieczenstwa
ONZ nr 1624 (2005). Zob. réwniez CCPR [Komitet Praw Cztowieka ONZ], General Comment no. 37 (2020) on the right to peaceful
assembly (,,Komentarz ogoélny nr 37 (2020) w sprawie prawa do pokojowych zgromadzen™), 17 wrzesnia 2020 r., pkt 50-51.

W art. 11 ust. 2 EKPC mowa jest o uzasadnionych celach ,,bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrony porzqdku i
zapobiegania przestgpstwu, ochrony zdrowia i moralnosci lub ochrony praw i wolnosci innych oséb”, aw art. 21 MPPOIP odniesiono sig¢
do ,.bezpieczenistwa panstwowego lub publicznego, porzqdku publicznego bqdz [...] ochrony zdrowia lub moralnosci publicznej albo
praw i wolnosci innych osob”. Zob. rowniez CCPR [Komitet Praw Cztowieka ONZ], General Comment no. 37 (2020) on the right to
peaceful assembly (,,Komentarz ogélny nr 37 (2020) w sprawie prawa do pokojowych zgromadzen™) z 17 wrze$nia 2020 r., pkt 36.

Zob. np. ETPC, Hyde Park przeciwko Motdawii (nr 3) (skarga nr 45095/06, wyrok z 31 marca 2009 r.), pkt 26.

Zob. np. <https://oko.press/sad-umorzyl-postepowanie-za-manifestacje-w-okresie-pandemii/>.
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europejskich,®! uznajac, ze protesty moga si¢ odbywaé przy zachowaniu dystansu
spotecznego i srodkéw ostroznosci, a zatem ograniczenie nie ma charakteru zupeinego.

Ponadto ,,/kJazdy organizator lub uczestnik, ktoremu postawiono zarzuty karne lub
administracyjne, powinien mie¢ zapewnione podstawowe prawa do rzetelnego procesu
sgdowego okreslone w odpowiednich miedzynarodowych aktach prawnych, w tym dostep
do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia sprawy w rozsqgdnym terminie przez
niezawisty i bezstronny sqd ustanowiony ustawq”.®? Dodatkowo ,.ciezar dowodu, ze
natozone ograniczenia sq uzasadnione, powinien spoczywac na odpowiednim organie
panstwowym”, a ,,sqdy powinny mie¢ uprawnienia do zbadania wszystkich okolicznosci
sprawy”.® Jak podkreslono powyzej, watpliwosci budzi, czy nowa procedura
przewidziana w Projekcie Ustawy respektuje prawo do rzetelnego procesu sagdowego i
do skutecznego srodka odwolawczego, co oznacza, ze osoby korzystajace z prawa do
pokojowych zgromadzen moga =zosta¢ pozbawione skutecznego mechanizmu
dochodzenia roszczen i dostepu do skutecznego srodka odwolawczego. Moze to
zniechgca¢ uczestnikow do udziatu w zgromadzeniach, a potencjalnych organizatorow
do organizowania takich zgromadzen.

Ogolniej, nowa procedura moze mie¢ negatywny wplyw (,efekt mrozacy”) na
korzystanie z podstawowych wolno$ci, takich jak wolno$¢ stowa i pokojowych
zgromadzen.

4.8. Whnioski

W S$wietle powyzszego Projekt Ustawy zawiera wiele uchybien, ktére w istotny
sposob wplywaja na gwarancje dotyczace rzetelnego procesu sadowego, o ktorych
mowa w art. 6 EKPC i art. 14 MPPOIP, i/lub potencjalnie na prawo do skutecznego
srodka odwolawczego.

Wymagany dla zagwarantowania rzetelnego procesu dostep do sadu o pelnej
jurysdykeji w sprawach zwiazanych z mandatami karnymi nie zostal wystarczajaco
zabezpieczony w rozwiazaniach przewidzianych w Projekcie Ustawy. Ponadto
projektowane zmiany oznaczaja, ze ci¢zar dowodu ulegnie przeniesieniu i nie bedzie
juz spoczywaé na oskarzycielu, co jest sprzeczne z zasada domniemania
niewinnosci. Ponadto warunki i tryb wniesienia odwolania od mandatu, w
szczegolnosci w odniesieniu do zasad postepowania dowodowego, stawiaja
domniemanych sprawcow bez racjonalnego uzasadnienia w polozeniu znacznie
gorszym w porownaniu z oskarzycielem, a zatem sg sprzeczne z zasadg rownosci
stron procesowych i prawem do kontradyktoryjnego postepowania, o ktérym mowa
w art. 6 EKPC i art. 14 MPPQOIiP. Dodatkowo osoba wnoszgca odwolanie nie bedzie
miala mozliwosci obrony w odniesieniu do materialow przedstawionych przez
oskarzyciela, ktore majg zostaé¢ przedstawione dopiero po wniesieniu odwolania.
Jest zatem malo prawdopodobne, aby osoba wnoszaca odwolanie dysponowala
wystarczajacym czasem i Srodkami do przygotowania obrony, co jest réwniez
istotnym elementem gwarancji dotyczacych rzetelnego procesu sagdowego.

W zwigzku z tym pewne przepisy Projektu Ustawy sg z natury niezgodne z prawem
do rzetelnego procesu sadowego i/lub potencjalnie z prawem do skutecznego Srodka
odwolawczego, co stawia pod znakiem zapytania zasadnos$¢ Projektu Ustawy jako
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Zob. ODIHR, Report on OSCE Human Dimension Commitments and State Responses to the Covid-19 Pandemic [,,Raport o
zobowiazaniach OBWE w zakresie ludzkiego wymiaru i reakcji panstw na pandemi¢ Covid-19"] z 17 lipca 2020 r., podrozdziat 11.2.C
dotyczacy wolnosci pokojowych zgromadzen, w szczegdlnosci przypis 483 dotyczacy protestoéw w Niemczech.

Zob. ODIHR-Venice Commission [ODIHR-Komisja Wenecka], Guidelines on the Right to the Freedom of Peaceful Assembly
[,,Wytyczne dotyczace prawa do pokojowych zgromadzen™], wyd. 111 (2019, z poprawkami redakcyjnymi), pkt 30.

Ibidem, pkt 125.
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takiego. Projekt ten nalezy ponownie rozwazy¢ w calosci i nie nalezy go przyjmowacd
w obecnym ksztalcie.

S.  ZALECENIA ZWIAZANE Z PROCESEM OPRACOWYWANIA I PRZYJMOWANIA
PROJEKTU USTAWY

Projekt Ustawy zostal wniesiony do Sejmu przez grupe postow i nie zostat poddany
zadnym konsultacjom spotecznym ani sektorowym. Scisle rzecz biorac, na mocy art. 70a
Regulaminu Sejmu® nie ma obowigzku konsultowania projektow zglaszanych z
inicjatywy parlamentarzystow.

Jednoczesénie panstwa uczestniczace w OBWE zobowigzaty si¢ do zapewnienia, aby
ustawodawstwo bylto ,,przyjmowane w rezultacie publicznej procedury, a przepisy byty
publikowane, co jest warunkiem ich stosowania” (Dokument Kopenhaski OBWE z 1990
r., pkt 5.8).%° Nalezy tez przypomnie¢, ze w zobowigzaniach OBWE wymaga si¢, aby
ustawodawstwo bylo przyjmowane ,,w wyniku otwartego procesu odzwierciedlajgcego
wole narodu — bezposrednio lub przez jego wybranych przedstawicieli” (Dokument
Moskiewski z 1991 r., pkt 18.1). W dokumencie zawierajacym list¢ kontrolng dotyczacg
praworzadno$ci Komisji Weneckiej podkreslono rowniez, ze spoteczenstwo powinno
mie¢ mozliwo$¢ wnoszenia istotnego wktadu w proces tworzenia prawa.® W swoim
najnowszym raporcie oceniajacym Polske Grupa Panstw Przeciwko Korupcji Rady
Europy (GRECO) z niepokojem odnotowuje coraz czgstszy brak odpowiednich
konsultacji spotecznych.®

W szczegolnos$ci akty prawne, ktére moga mie¢ wplyw na prawa cziowieka 1
podstawowe wolnosci, jak ma to miejsce w tym przypadku, powinny by¢ poddawane
szerokim konsultacjom podczas catego procesu ich opracowywania i uchwalania, aby
zagwarantowa¢ organizacjom praw cztowieka i opinii publicznej, w tym grupom
marginalizowanym pelne informacje oraz mozliwo$¢ przedstawienia swojego
stanowiska przed przyjeciem ustawy.® Jest to wazne tym bardziej dlatego, ze Projekt
Ustawy wprowadza istotne zmiany w podstawowych kodeksach regulujacych procedure
karna w Polsce 1 w istotny sposob wptywa na wynikajace z prawa migdzynarodowego
gwarancje procesowe stron takich postepowan.

Konsultacje dotyczace projektowanego ustawodawstwa, aby mialy one efektywny
charakter, powinny zapewnia¢ zainteresowanym stronom wystarczajacy czas na
przygotowanie 1 przedstawienie rekomendacji dotyczacych projektowanego
ustawodawstwa; panstwo powinno ustanowi¢ odpowiedni i terminowo dzialajacy
mechanizm informacji zwrotnej, za posrednictwem ktérego organy administracji
publicznej] powinny potwierdza¢ otrzymanie sugestii oraz reagowa¢ na nie,
przedstawiajac jasne uzasadnienie uwzglednienia lub nieuwzglednienia pewnych
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Zob. <http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm>.

Dokument jest dostepny pod adresem <http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14304http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14304>.
Zob. Venice Commission [Komisja Wenecka], Rule of Law Checklist [,Lista kontrolna dotyczaca praworzadnosci”], nr CDL-
AD(2016)007, czgs¢ ILA.S.

Zob. Council of Europe Group of States against Corruption [Grupa Panstw Przeciwko Korupcji Rady Europy] (GRECO), Evaluation

Report for the Fifth Evaluation Round - Preventing corruption and promoting integrity in central governments (top executive functions)
and law enforcement agencies [,,Sprawozdanie z piatej rundy oceny — zapobieganie korupcji i dziatanie na rzecz uczciwo$ci w rzadach
centralnych (na najwyzszych stanowiskach wykonawczych) i organach $cigania™] z 28 stycznia 2019 r., pkt 42.

Zob. np. Recommendations on Enhancing the Participation of Associations in Public Decision-Making Processes [,,Zalecenia dotyczace
zwigkszenia udzialu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji publicznych”] (wydane przez uczestnikow Forum Spoteczenstwa
Obywatelskiego zorganizowanego przez OBWE/ODIHR przy okazji Uzupetniajacego Spotkania ds. Ludzkiego Wymiaru Dotyczacego
Wolnosci Pokojowego Gromadzenia si¢ i Zrzeszania si¢ z 2015 r.), Wieden 15-16 kwietnia 2015 r., pkt 16; oraz ODIHR, Guidelines on
the Protection of Human Rights Defenders [,,Wytyczne w sprawie ochrony obroncow praw cztowieka”] (2014), sekcja Il, podsekcja G
dotyczaca prawa do udzialu w sprawach publicznych.

23



http://www.sejm.gov.pl/prawo/regulamin/kon7.htm
http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14304
http://www.osce.org/fr/odihr/elections/14304
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007-e
https://rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/168092005c
https://rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/168092005c
https://rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/168092005c
https://rm.coe.int/fifth-evaluation-round-preventing-corruption-and-promoting-integrity-i/168092005c
http://www.osce.org/odihr/183991
http://www.osce.org/odihr/183991
https://www.osce.org/odihr/guidelines-on-the-protection-of-human-rights-defenders
https://www.osce.org/odihr/guidelines-on-the-protection-of-human-rights-defenders

75.

76.

Pilna Opinia ODIHR w sprawie Projektu Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o
wykroczenia (Polska)

uwag/propozycji.2® Aby zapewni¢ skuteczne uczestnictwo, mechanizmy konsultacji
musza umozliwia¢ zglaszanie sugestii na wczesnym etapie oraz w trakcie catego
procesu,®” czyli nie tylko wtedy, gdy projekt jest opracowywany, ale takze wtedy, gdy
jest on omawiany w parlamencie (np. przez organizacj¢ wystuchan publicznych).
Dyskusja publiczna oraz otwarta 1 pluralistyczna debata podniesie §$wiadomos$¢ roznych
czynnikow zwigzanych z danym zagadnieniem ws$rdod wszystkich zainteresowanych
stron, jak tez zwigkszy zaufanie do przyjetego ustawodawstwa oraz generalnie do
instytucji.®

Ponadto, ze wzgledu na potencjalne skutki Projektu Ustawy dla korzystania z praw
cztowieka 1 podstawowych wolnosci oraz ich ochrony, niezbedne jest poprzedzenie
opracowania takiego ustawodawstwa doglebng oceng skutkow regulacji, w tym z punktu
widzenia zgodnos$ci z prawami cztowieka, ktora powinna obejmowac nalezyta analizg
problemu z wykorzystaniem opartych na dowodach technik w celu okreslenia najbardziej
efektywnego i skutecznego wariantu regulacyjnego.®? Jest to tym bardziej istotne w
swietle niedawnych ustalen GRECO, zgodnie z ktéorymi oceny skutkow sa czesto
zaniedbywane, a w szczegolnosci zalecenia, aby zapewni¢ odpowiednig ocen¢ skutkow
w przypadku inicjatyw ustawodawczych.®

Autorzy projektu sporzadzili uzasadnienie do Projektu Ustawy,* w ktérym podjeto probe
wyliczenia powodow uzasadniajacych planowang reforme, ale sprowadza si¢ ono do
ogllnych twierdzen bez przedstawienia wszystkich istotnych danych, statystyk i
konkretnych dowodéw na to, dlaczego postulowane zmiany obecnej procedury sg
potrzebne. W uzasadnieniu mowi si¢ glownie o potrzebie ,,usprawnienia” procedury oraz
,odcigzenia sedziow sadoéw powszechnych”, ktore sa przecigzone obowigzkami
zwigzanymi z rozpoznawaniem spraw o wykroczenia. Chociaz stwierdza si¢, ze wyroki
nakazowe wydaje si¢ w ponad 90% spraw, w ktorych wszczyna si¢ postepowania w
sprawach o wykroczenia, z czego w ponad 80% wydane wyroki nakazowe
uprawomocniajg si¢ bez wniesienia sprzeciwu przez obwinionego, nie wskazano czasu,
jaki jest obecnie po$wigcany na rozpoznawanie tych spraw, ani tez obcigzenia, jakie
stanowig one dla funkcjonowania odnosnych sadow. Nie podj¢to takze proby powaznej
oceny, czy nowo projektowana procedura nie spowoduje w istocie podobnego obcigzenia
sprawami. W odniesieniu do eliminacji mozliwo$ci odmowy przyjecia mandatu karnego
stwierdza si¢, ze ,,odmowa przyjecia mandatu przez sprawc¢ niejednokrotnie ma
charakter impulsywny i nieprzemyslany, a w konsekwencji powoduje koniecznos¢
podjecia szeregu czynno$ci zwigzanych z wytoczeniem oskarzenia w sprawie o
wykroczenie”, ale brak wskazania, na jakiej podstawie dokonano takiej oceny praktyki
odmow przyjmowania mandatow karnych. Ponadto w uzasadnieniu nie zawarto oceny
wplywu z perspektywy plci 1 roznorodnosci, zadnej oceny skutkéw z punktu widzenia
innych praw (takich jak np. prawo do pokojowych zgromadzen) ani rzetelnej oceny
budzetowej. Na uwage zastuguje fakt, ze zgodnie z art. 34 ust. 7 Regulaminu Sejmu,
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Zob. np. Recommendations on Enhancing the Participation of Associations in Public Decision-Making Processes [,,Zalecenia dotyczace
zwigkszenia udzialu stowarzyszen w procesach podejmowania decyzji publicznych”] (wydane przez uczestnikoéw Forum Spoteczenstwa
Obywatelskiego zorganizowanego przez OBWE/ODIHR przy okazji Uzupetniajacego Spotkania ds. Ludzkiego Wymiaru Dotyczacego
Wolnos$ci Pokojowego Gromadzenia si¢ i Zrzeszania si¢ z 2015 r.), Wieden 15-16 kwietnia 2015 r.

Zob. np. op. cit., przypis 90, sekcja II, podsekcja G dotyczaca prawa do udziatu w sprawach publicznych (2014 OSCE/ODIHR Guidelines
on the Protection of Human Rights Defenders [,, Wytyczne OBWE/ODIHR z 2014 r. w sprawie ochrony obroncéw praw cztowieka™]).
Zob. np. OSCE/ODIHR [OBWE/ODIHR], Opinion on the Draft Federal Law on the Support to the National Human Rights Institution of
Switzerland, Warsaw [,,Opinia w sprawie projektu ustawy federalnej o wsparciu dla krajowe;j instytucji praw czlowicka w Szwajcarii,
wydana w Warszawie”], nr opinii NHRI-CHE/312/2017, 31 pazdziernika 2017 r., pkt 95.

Zob. np. OSCE/ODIHR [OBWE/ODIHRY], Preliminary Assessment of the Legislative Process in the Republic of Uzbekistan [,,Wstepna
ocena procesu ustawodawczego w Republice Uzbekistanu™] z 11 grudnia 2019 r., Rekomendacje L i M; oraz Venice Commission
[Komisja Wenecka], Rule of Law Checklist [,,Lista kontrolna dotyczaca praworzadnosci”], nr CDL-AD(2016)007, cz¢$¢ ILA.5.

Zob. op. cit., przypis 87, pkt 42 (,,Sprawozdanie GRECO z piatej rundy oceny z 2019 r.”).

Zob. <https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=866>.

24


http://www.osce.org/odihr/183991
https://www.legislationline.org/download/id/7469/file/312_NHRI_CHE_31October2017_en.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/7469/file/312_NHRI_CHE_31October2017_en.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/7469/file/312_NHRI_CHE_31October2017_en.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/8517/file/364_11Dec2019_en.pdf
https://www.legislationline.org/download/id/8517/file/364_11Dec2019_en.pdf
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/default.aspx?pdffile=CDL-AD(2016)007-e
https://www.sejm.gov.pl/sejm9.nsf/druk.xsp?nr=866

77.

Pilna Opinia ODIHR w sprawie Projektu Ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania w sprawach o

wykroczenia (Polska)

jezeli uzasadnienie zostanie uznane za niewystarczajace i niespetniajgce wymaganych
kryteriow, Marszatek Sejmu moze zwroci¢ projekt wnioskodawcom.

W $wietle powyzszego ODIHR wzywa wladze publiczne do zapewnienia, aby
Projekt Ustawy i wszelkie inicjatywy ustawodawcze w tej sferze, a ogolniej wszelkie
kluczowe zmiany podstawowych aktéow prawnych regulujacych funkcjonowanie
panstwa, byly poprzedzone dogl¢bna oceng skutkow regulacji, a takze podlegaly
otwartym, pluralistycznym, szerokim i skutecznym konsultacjom, w tym z
organizacjami praw czlowieka oraz ogolem spoleczenstwa, rowniez z grupami
marginalizowanymi, przy zapewnieniu rownych szans udzialu kobietom i
mezczyznom. Zgodnie z powyzszymi zasadami konsultacje takie powinny odbywac si¢
w odpowiednim czasie na wszystkich etapach procesu tworzenia prawa, rowniez na
etapie omawiania planowanej reformy, a nastepnie projektowanego ustawodawstwa, w
tym, w parlamencie.

[KONIEC TEKSTU]
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