M. Mrowicki
Dopuszczalność retroaktywnego stosowania wydłużonych terminów przedawnienia…

Marcin Mrowicki

Dopuszczalność retroaktywnego stosowania wydłużonych terminów przedawnienia karalności wykroczenia do czynów popełnionych przed wejściem w życie nowej regulacji

Streszczenie

Niniejsza praca zajmuje się analizą zgodności z Konstytucją i Europejską Konwencja Praw Człowieka praktyki ustawodawcy w postaci retroaktywnego stosowania nowych wydłużonych terminów przedawnienia karalności wykroczenia do czynów popełnionych przed wejściem w życie nowej regulacji. Wskazuje na istniejącą już podobną praktykę w tym zakresie na gruncie Kodeksu karnego i nowelizacji art. 102 k.k. Następnie dokonuje przeglądu orzecznictwa TK oraz ETPC, a także poglądów literatury przedmiotu w tym zakresie. Z jednej strony, uzasadnienie projektu ustawy nowelizującej ujawnia niebezpieczną tendencję polityki karnej, przejawianej w polityce ustawodawczej, wydłużającej de facto okres przedawnienia wykroczenia. Z drugiej strony, rozwiązanie takie nie budzi wątpliwości konstytucyjnych z punktu widzenia zasady ochrony praw nabytych. Dopóki przedawnienie karalności nie nastąpi, sprawcy z tego tytułu nie przysługują żadne prawa. Przyjmuje się, że ustawodawca ma swobodę w kształtowaniu instytucji przedawnienia i może nawet pozbawić tego przywileju popełniających określone kategorie przestępstw. 

1. Wprowadzenie

Jedna z ostatnich nowelizacji kodeksu wykroczeń
 dokonała zmiany, a w zasadzie wydłużenia terminu przedawnienia karalności wykroczenia. Jednocześnie w przepisach przejściowych wskazano, iż nowy wydłużony termin obejmie również czyny popełnione przed wejściem w życie nowej regulacji. Pytanie, jakie się pojawia, to czy ustawodawca, który ma swobodę prowadzenia i kształtowania polityki karnej, a w konsekwencji może dokonywać odpowiednich zmian przepisów, może zdecydować o retroaktywnym stosowaniu nowego terminu przedawnienia karalności? Czy przepisy przejściowe dotyczące retroakcji, które wprawdzie są przepisami szczególnymi, nie są sprzeczne z podstawowymi zasadami prawa karnego ustanowionymi w rozdziale I Kodeksu karnego czy też rozdziale I Kodeksu wykroczeń? Czy wyrażone tam zasady dają minimalne gwarancje dla sprawców przestępstw bądź wykroczeń stanowiące zasadę zaufania do stanowionego przez państwo prawa (art. 2 Konstytucji RP)?

Celem niniejszego artykułu jest analiza powyższego zagadnienia z punktu widzenia zgodności wskazanych przepisów z Konstytucją RP oraz ratyfikowanymi przez Polskę umowami międzynarodowymi. 

Nowelizacja kodeksu wykroczeń jest jedynie pretekstem do analizy powyższej praktyki na tle prawa karnego sensu largo. Wszak problemy związane ze stosowaniem terminów przedawnienia karalności wykroczeń są analogiczne, jak w wypadku przestępstw. Nadto, wykroczenie od przestępstwa różni się zasadniczo stopniem abstrakcyjnej społecznej szkodliwości czynu
, są to systemy prawa represyjnego, a zatem przewidują analogiczne mechanizmy gwarancyjne, jak np. reguły lex retro non agit, lex mitior, nullum crimen sine lege. Trudno również dopatrzeć się różnic co do sposobu rozwiązywania tych problemów na gruncie obydwu systemów czynów zabronionych. Dlatego poniższa analiza ma charakter uniwersalny i znajduje w pełni zastosowanie zarówno do wykroczeń, jak i przestępstw. 

2. Kolejne zmiany terminu przedawnienia karalności przestępstwa i ich retroaktywne stosowanie w nowym Kodeksie karnym

Praktyka retroaktywnego stosowania wydłużonych nowych terminów przedawnienia do czynów popełnionych przed dniem wejścia w życie nowelizacji była stosowana już trzykrotnie od kiedy wszedł z dniem 1 września 1998 r. w życie Kodeks karny z 1997 r.
, a wraz z nim ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. – przepisy wprowadzające Kodeks karny
. Stanowi ona w swym art. 15, że do czynów popełnionych przed wejściem w życie Kodeksu karnego stosuje się przepisy tego kodeksu o przedawnieniu, chyba że termin przedawnienia już upłynął. Kodeks karny z 1997 r. w brzmieniu pierwotnym wprowadzał więc terminy przedawnienia od 5 do 30 lat w zależności od rodzaju popełnionego czynu zabronionego (zbrodnia, występek) i zagrożenia karą. Jednocześnie art. 102 k.k. stanowił, że „jeżeli w okresie przewidzianym w art. 101 wszczęto postępowanie przeciwko osobie, karalność popełnionego przez nią przestępstwa ustaje z upływem 5 lat od zakończenia tego okresu”.

Kolejna zmiana stanu prawnego nastąpiła z dniem 3 sierpnia 2005 r., tj. z datą wejścia w życie ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny
. Po zmianie, art. 102 k.k. rozróżniał dwie kategorie przestępstw. Do pierwszej zaliczono przestępstwa określone w art. 101 § 1 pkt 1–3 i w stosunku do nich przedłużono termin przedawnienia o dalsze 5 lat. Co do pozostałych przestępstw, w tym także ściganych z oskarżenia prywatnego, przesunięcie terminu przedawnienia w warunkach określonych w art. 102 pozostało bez zmiany. Zgodnie z art. 2 powołanej ustawy do czynów popełnionych przed wejściem jej w życie stosuje się przepisy o przedawnieniu w brzmieniu nadanym tą ustawą. Zgodnie z wyrokiem SN z dnia 26 czerwca 2008 r.
, „nakaz bezpośredniego stosowania ustawy nowej w zakresie przepisów o przedawnieniu, wyrażony w art. 2 (…) (powołanej ustawy) odnosi się zarówno do podstawowych terminów przedawnienia karalności przestępstw, unormowanych na nowo w art. 101 k.k., jak i do wydłużonego przepisem art. 1 pkt 2 tej ustawy, terminu przedawnienia wyrokowania, określonego w art. 102 k.k.” 

Następna zmiana art. 102 k.k. nastąpiła na mocy ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny oraz niektórych innych ustaw
. Przepis ten uzyskał następujące brzmienie: „Jeżeli w okresie, o którym mowa w art. 101, wszczęto postępowanie przeciwko osobie, karalność popełnionego przez nią przestępstwa przedawnia się z upływem 5 lat od zakończenia tego okresu”. W stanie prawnym obowiązującym od 1 lipca 2015 r. do 1 marca 2016 r. wszystkie terminy przedawnienia wskazane w art. 101 k.k. ulegały przedłużeniu o 5 lat od zakończenia okresu wskazanego w tymże przepisie. 

Ostatnia zmiana tego przepisu nastąpiła ustawą z dnia 15 stycznia 2016 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny
. W przepisie art. 102 k.k. po raz kolejny zmieniono terminy doprowadzając do wydłużenia karalności przestępstwa. Zgodnie z jego najnowszym brzmieniem: „jeżeli w okresie, o którym mowa w art. 101, wszczęto postępowanie, karalność przestępstw określonych w art. 101 § 1 ustaje z upływem 10 lat, a w pozostałych wypadkach – z upływem 5 lat od zakończenia tego okresu”. Jednocześnie zgodnie z art. 2 ustawy wskazano, że „Do czynów popełnionych przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy stosuje się przepisy o przedawnieniu w brzmieniu nadanym tą ustawą, chyba że termin przedawnienia już upłynął”. 
Praktyka retroaktywnego stosowania wydłużonych nowych terminów przedawnienia karalności przestępstwa była stosowana już kilkukrotnie w stosunku do czynów popełnionych przed wejściem w życie zmian ustawowych. 

3. Retroaktywne stosowanie nowego wydłużonego terminu przedawnienia karalności wykroczenia

Na wzór rozwiązań przyjmowanych do tej pory w prawie karnym, w art. 6 ustawy z dnia 23 marca 2017 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny oraz niektórych innych ustaw
 wskazano, że: „Do czynów popełnionych przed dniem wejścia w życie niniejszej ustawy stosuje się przepisy o przedawnieniu zawarte w ustawie, o której mowa w art. 2 (Kodeks wykroczeń), w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą, chyba że termin przedawnienia już upłynął”. Ustawa nowelizująca wydłużyła termin przedawnienia wykroczenia. Po nowelizacji art. 45 § 1 k.w. otrzymał brzmienie: „Karalność wykroczenia ustaje, jeżeli od czasu jego popełnienia upłynął rok; jeżeli w tym okresie wszczęto postępowanie, karalność wykroczenia ustaje z upływem 2 lat od zakończenia tego okresu”. Oznacza to, że jeżeli przed dniem 1 czerwca 2017 r. (data wejścia w życie ustawy nowelizującej) karalność danego wykroczenia się nie przedawniła, ustalenie terminu przedawnienia ukarania tegoż wykroczenia następuje w oparciu o aktualne brzmienie art. 45 § 1 k.w. 

W projekcie wskazano, że „ten przedłużony okres musi być wystarczający na doprowadzenie do prawomocnego zakończenia procesu”
. Z przedstawionych w uzasadnieniu projektu danych wynika, że rozpoznanie sprawy przez sąd w dwóch instancjach może wynieść 8–10 miesięcy, przy czym w sądach wielkomiejskich zmieszczenie się w tym czasie wydaje się „niemożliwe z przyczyn obiektywnych”. Prowadzi to do częstego umarzania postępowania sądowego z uwagi na przedawnienie karalności wykroczenia. Podano również, że w 2015 r. sprawy 1000 obwinionych o wykroczenia drogowe sprawców (w tym 150 kolizji i 320 przekroczeń prędkości) przedawniły się
. 
Z jednej strony, uzasadnienie projektu ustawy nowelizującej ujawnia niebezpieczną tendencję polityki karnej, przejawianej w polityce ustawodawczej, wydłużającej de facto okres przedawnienia wykroczenia. Polega to na próbie zastąpienia niesprawności państwa w sferze wymierzania sprawiedliwości zmianami ustawowymi, dotyczącymi w szczególności okresów przedawnienia wykroczeń. Należy mieć również na względzie orzecznictwo TK, z którego wynika, że „w państwie demokratycznym, w myśl zasady podziału władzy, zarówno władza wykonawcza jak i władza ustawodawcza nie mogą zastępować wymiaru sprawiedliwości w realizacji jego funkcji. Nie tylko polityka ustawodawcza, ale przede wszystkim samo funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwości, decyduje o skutecznym realizowaniu konstytucyjnych funkcji. Nadmierna częstotliwość zmian ustawodawczych, dotyczących przedawnienia karalności, tym bardziej, jeśli jest inspirowana politycznym koniunkturalizmem – godzą w stabilność porządku prawnego, w ład prawny, również w sferze stosowania prawa – podrywając zaufanie do państwa
”. 

Z drugiej strony, należy wskazać, w przeciwieństwie do kilku już nowelizacji Kodeksu karnego, iż jest to pierwsza tego typu zmiana okresu przedawnienia karalności wykroczenia od noweli sierpniowej z 1998 r.
, podyktowana, jak wynika z uzasadnienia projektu, koniecznością posiadania „odpowiedniego czasu na przeprowadzenie postępowania i wydanie prawomocnego rozstrzygnięcia”, na co ma pozwolić okres dwuletni od daty wszczęcia postępowania zarządzeniem prezesa sądu. Poza tym bez zmian pozostaje roczny termin przedawnienia karalności, jeżeli w tym czasie nie zostanie wszczęte postępowanie. Przewidziane zmiany, pomimo wstępnych zastrzeżeń, wydają się spełniać test proporcjonalności co do ich przydatności, konieczności oraz proporcjonalności sensu stricto.

4. Analiza konstytucyjności retroaktywnego stosowania wydłużonych terminów przedawnienia karalności 

Rozwiązanie takie nie budzi wątpliwości konstytucyjnych z punktu widzenia zasady ochrony praw nabytych. Dopóki przedawnienie karalności nie nastąpi, sprawcy z tego tytułu nie przysługują żadne prawa. Przyjmuje się, że ustawodawca ma swobodę w kształtowaniu instytucji przedawnienia i może nawet pozbawić tego przywileju popełniających określone kategorie przestępstw, jednak swoboda ta jest pełna, gdy dotyczy działania ustawy pro futuro
. Zastrzec należy w tym wypadku jednak, iż odnosiłoby się to jedynie do wykroczeń i przestępstw, które zostaną popełnione po wejściu w życie ustawy. 

W zakresie retroaktywnego stosowania wydłużonych terminów przedawnienia karalności wypowiadał się Trybunał Konstytucyjny w sprawie o stwierdzenie niezgodności art. 15 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. – przepisy wprowadzające Kodeks karny (dalej „p.w.k.k.”) z art. 2 i 42 ust. 1 Konstytucji jako naruszającego zasadę lex severior retro non agit
. 

W skardze konstytucyjnej podniesiono, że naruszonym podmiotowym prawem wywodzącym się z treści art. 2 oraz art. 42 ust. 1 Konstytucji jest zasada lex retro non agit, która w odniesieniu do prawa karnego ma charakter zasady konstytucyjnej i zgodnie z art. 233 ust. 1 Konstytucji nie może ulec ograniczeniu nawet w czasie stanu wojennego i wyjątkowego. Podkreślono związek między tą zasadą a zasadą państwa prawnego. Nadto zarzucono naruszenie zasady lex severior retro non agit – zakaz wstecznego działania prawa surowszego. 

Powyższe stanowisko podzielił również Sejm, który w piśmie z 14 maja 2004 r. uznał, że art. 15 p.w.k.k. jest niezgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji. Wskazano na rygorystyczne stosowanie zasady lex retro non agit w prawie karnym, rozumianej jako zakaz stosowania międzyczasowych reguł, które mają określić treść stosunków prawnych powstałych pod rządami dawnych norm, a trwających w okresie wejścia w życie norm nowo ustanowionych, jeżeli reguły te wywołują ujemne prawne następstwa dla bezpieczeństwa prawnego i poszanowania praw nabytych. Zdaniem Sejmu instytucję przedawnienia w prawie karnym należy uznawać za instytucję materialnoprawną, wywołującą skutki o charakterze procesowym. Przedawnienie oznacza, że konkretny czyn był, ale już nie jest zagrożony karą. Istotą przedawnienia jest więc ustanie owego zagrożenia. Ustawa wydłużająca termin przedawnienia określonego przestępstwa, którego karalność w dniu wejścia jej w życie jeszcze nie ustała, musi być postrzegana jako ustawa surowsza dla sprawcy, działająca wstecz na jego niekorzyść. Stąd Sejm uznał przepis za zbędny, z uwagi na dyrektywę art. 4 § 1 kodeksu karnego, która stanowi, że jeżeli w czasie orzekania obowiązuje ustawa inna niż w czasie popełnienia przestępstwa, stosuje się ustawę nową, jednakże należy stosować ustawę obowiązująca poprzednio, jeżeli jest względniejsza dla sprawcy. Tymczasem zakwestionowany przepis stanowi, że sprawca przestępstwa może być pociągnięty do odpowiedzialności w okresie dłuższym od okresu, jaki został ustanowiony w ustawie obowiązującej w momencie popełnienia określonego przestępstwa. W ocenie Sejmu wydłużenie okresu i zastosowanie nowej ustawy godzi w konstytucyjną zasadę lex retro non agit. Ocena dolegliwości ustawy karnej oprócz oceny samych zagrożeń karami powinna uwzględniać wszystkie instytucje i rozwiązania ustawy uchylonej i nowej, a więc także okresy przedawnienia określonych rodzajów przestępstw
.

Trybunał Konstytucyjny nie podzielił powyższych zapatrywań i uznał, że art. 15 p.w.k.k. jest zgodny z art. 2 i art. 42 ust. 1 Konstytucji. Trybunał wskazał, że element czasowości normy prawnej, w odniesieniu do sytuacji, gdy przedawnienie jeszcze nie nastąpiło, ma znaczenie nie dla oceny czynu podlegającego karze, ale dla oceny tych aspektów norm prawa karnego, które nie mogą prowadzić do naruszenia Konstytucji, bo dotyczą elementów odpowiedzialności karnej niezwiązanej z prawnomaterialną oceną czynu zabronionego, lecz są konsekwencją politologicznych, socjologicznych lub prakseologicznych preferencji wprowadzanych przez ustawodawcę do porządku prawnego
. 

Trybunał uznał, że art. 42 ust. 1 Konstytucji wyraźnie zakreśla aksjologiczne podstawy funkcjonowania odpowiedzialności karnej, a przepis prawny, który nie zmienia podstaw wymiaru kary ani oceny czynu zabronionego, nie prowadzi do naruszenia konstytucyjnej aksjologii w tej dziedzinie. Przedawnienie karalności czynów osłabia poczucie nieuchronności odpowiedzialności związanej z naruszaniem prawa, co może oznaczać osłabienie poczucia prawa i zasad demokratycznego państwa prawnego. Ponadto Trybunał wskazał, że przedawnienie karalności, mimo że może być elementem konstrukcyjnym normy materialnego prawa karnego, zawsze oznacza swoiste zerwanie związku pomiędzy przestępstwem a karą. „Jeżeli przyjąć, że ustrojodawca w art. 42 ust. 1 Konstytucji sformułował zasady, że odpowiedzialności karnej podlega ten tylko, kto dopuścił się czynu zabronionego pod groźbą kary przez ustawę obowiązującą w czasie jego popełnienia, oraz – co jest konsekwencją tak określonej normy – że kto dopuścił się tak określonego czynu ponosi przewidziane prawem konsekwencje (odpowiedzialność), to należałoby uznać, że ustrojodawca nie mógł przyjąć założenia, iż odpowiedzialność za popełnienie przestępstwa oraz przedawnienie takiej odpowiedzialności są wartościami równoważnymi. Dlatego, że na gruncie prawa karnego instytucja przedawnienia, jakkolwiek przez swoją powszechność stanowi element porządku prawa karnego, traktowana jest jako element pewnej polityki karnej, a nie konstytucyjnie chronione prawo obywatela”
. Następnie Trybunał wywiódł, że obywatel wprawdzie ma prawo oczekiwać, iż będzie podlegał odpowiedzialności karnej na zasadach określonych w art. 42 ust. 1 Konstytucji, ale nie może oczekiwać korzyści, które dla niego mogłyby wynikać w związku z naruszeniem prawa ze względu na taką, a nie inną politykę karną. Polityka karna, w zależności od istoty zagrożeń związanych z konkretnymi przestępstwami, może podlegać modyfikacjom. Obywatel nie może zakładać, że te elementy normy prawnej związanej z karalnością czynów, które nie stanowią prawa konstytucyjnie chronionego, nie ulegną zmianie. „Inne podejście do instytucji przedawnienia prowadziłoby do swoistego premiowania tych przestępców, którzy wytrwale podejmują działania w kierunku uniknięcia odpowiedzialności. Stąd też w odniesieniu do przedawnienia, którego termin nie upłynął przed wydaniem prawomocnego orzeczenia, nie może być podnoszony argument, że jego przedłużenie pogarsza sytuację przestępcy, ponieważ popełniając przestępstwo, nie mógł on przewidzieć, iż termin przedawnienia ulegnie zmianie. Akceptacja takiego rozumowania oznaczałaby tworzenie aksjologicznie nieuzasadnionych i niezrozumiałych z punktu widzenia państwa prawnego normatywnych konstatacji”
.

Zapatrywanie Trybunału Konstytucyjnego wyrażone w wyżej cytowanym wyroku z dnia 25 maja 2004 r. zostało podtrzymane i powtórzone w wyroku z dnia 15 października 2008 r.
 Ten ostatni dotyczył pytania prawnego zadanego przez Sąd Rejonowy w Legionowie, czy art. 2 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny jest zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji oraz czy art. 1 pkt 1 lit. a i art. 1 pkt 2 ustawy nowelizującej są zgodne z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 42 ust. 1 i art. 45 Konstytucji oraz z art. 6 ust. 1 EKPC. 

Sąd pytający wskazał, że naruszona mogła zostać zasada zaufania obywateli do państwa i pewności stanowionych ustaw karnych; rzetelnego, uczciwego i sprawiedliwego rozstrzygnięcia spraw karnych z poszanowaniem zasady oznaczoności odpowiedzialności karnej i niepogarszania sytuacji procesowej pomiędzy czasem popełnienia czynu zabronionego, a wydaniem wyroku. W konsekwencji skutkować będzie wymierzeniem oskarżonym kar bezwzględnego pozbawienia wolności i wprowadzeniem „ograniczenia tej wolności sprzecznego z art. 31 ust. 1 Konstytucji”.

W ocenie sądu pytającego, nieuzasadnione i arbitralne jest wydłużenie terminów przedawnienia ścigania wyłącznie przestępstw publicznoskargowych, co narusza art. 32 ust. 1 Konstytucji, gdyż zaskarżone przepisy różnicują sytuację sprawcy przestępstwa publicznoskargowego względem sytuacji prawnej sprawcy przestępstwa prywatnoskargowego. Dyskryminacja pokrzywdzonych przez przestępstwa prywatnoskargowe wobec pokrzywdzonych przez czyny ścigane w trybie publicznoskargowym jest również, zdaniem pytającego sądu, sprzeczna, w takim kontekście, z zasadą demokratycznego państwa prawnego, gdyż zmiany te dokonywane są w sposób mechaniczny, nieuzasadniony i w celach politycznych, co potwierdza uzasadnienie projektu ustawy nowelizującej.

Sąd nie zgodził się ze stwierdzeniem, aby wielokrotne wydłużanie terminów przedawnienia karalności czyniło zadość standardom konstytucyjnym wynikającym z art. 42 ust. 1 i art. 45 ust. 1 Konstytucji RP. Po pierwsze, ustawa karna, która jest podstawą pociągnięcia do odpowiedzialności karnej, ulega wielokrotnym zmianom i nie jest tą, która obowiązywała w chwili popełnienia czynu; po drugie, „następuje intensyfikacja opóźnienia w rozstrzygnięciu sprawy karnej, która nie mogła się zakończyć w dotychczas przewidzianych ramach instytucji przedawnienia”
.

Odnosząc się do powyższego pytania i wątpliwości sądu pytającego, Trybunał Konstytucyjny wyjaśnił zagadnienie przedłużenia terminów karnoprawnego przedawnienia w szerszym kontekście normatywnym i orzekł m.in., że art. 2 ustawy z dnia 3 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy – Kodeks karny jest zgodny z art. 42 ust. 1 Konstytucji. Trybunał stwierdził, że instytucja przedawnienia jest związana w sposób nierozerwalny z orzekaniem o przestępstwie i sankcją karną za jego popełnienie, dlatego powinna być brana pod uwagę przez sąd orzekający jako „ustawa obowiązująca w czasie popełnienia czynu zabronionego pod groźbą kary”
. „Sąd, dokonując wyboru pomiędzy ustawą nową i ustawą poprzednio obowiązującą, musi uwzględnić czasowe ograniczenia w stosowaniu ustawy, jakie mogą wynikać z przepisów o przedawnieniu. O ile jednak kompetencja prawnokarna sądu nie wygasła, kwestia długości terminów na gruncie ustawy nowej i poprzednio obowiązującej nie ma znaczenia dla stosowania zasady lex mitior agit (...). Treść normatywna art. 42 ust. 1 ma więc stosunkowo wąski zakres zastosowania”. Zdaniem Trybunału kwestionowane przepisy nie stanowią ustawowego ograniczenia konstytucyjnego prawa do sądu. Prawo to polega przede wszystkim na umożliwieniu każdemu sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwłoki przez właściwy, niezależny, bezstronny i niezawisły sąd. „Skoro zatem Konstytucja nie formułuje ani konieczności istnienia tej instytucji, ani też nie zakazuje jej wprowadzania – decyzja, jak ukształtować instytucję przedawnienia i czy w ogóle wprowadzać ją do systemu prawnego, należy do ustawodawcy”
. 

Trybunał stwierdzając zgodność kwestionowanych przepisów z art. 2 Konstytucji przypomniał, tezy z wyroku o sygn. SK 44/03: „Zmiana długości okresów przedawnienia nie wpływa ani na sam fakt karania, ani też na wysokość możliwej do wymierzenia kary. Regulacje przewidujące przedawnienie nie mają charakteru gwarancyjnego, nie są ustanawiane z uwagi na sprawcę czynu zabronionego, lecz cel karania. Retroaktywnie działające przedłużenie okresów przedawnienia podlega ocenie w świetle zasady państwa prawnego, nie jest jednak związane z naruszeniem praw nabytych ani ochroną zaufania w zakresie regulacji określających karalność czynu zabronionego”.

Dlatego przedłużenie terminu przedawnienia przestępstw, w stosunku do których wszczęto postępowanie przeciwko osobie, dokonane na podstawie zaskarżonych przepisów ustawy nowelizującej, nie narusza zasady ochrony zaufania obywateli do prawa, zawartej w art. 2 Konstytucji.

Uznając brak naruszenia art. 32 ust.1 Konstytucji RP, Trybunał podniósł, że to nie tryb ścigania był przesłanką wydłużenia okresów przedawnienia karalności, a przyjęte przez ustawodawcę, zagrożenie wysokością kary pozbawienia wolności
. 

Pomimo stwierdzenia zgodności z kwestionowanych przepisów z Konstytucją, Trybunał wyraził zaniepokojenie niebezpieczną tendencją polityki karnej, przejawianej w polityce ustawodawczej, wydłużającej okresy przedawnienia przestępstw, polegającej na próbie zastąpienia niesprawności państwa w sferze wymierzania sprawiedliwości zmianami ustawowymi, dotyczącymi w szczególności okresów przedawnienia przestępstw. Istotne jest przypomnienie ustawodawcy, że „w państwie demokratycznym, w myśl zasady podziału władzy, zarówno władza wykonawcza, jak i władza ustawodawcza nie mogą zastępować wymiaru sprawiedliwości w realizacji jego funkcji. Nie tylko polityka ustawodawcza, ale przede wszystkim samo funkcjonowanie wymiaru sprawiedliwości, decyduje o skutecznym realizowaniu przez niego konstytucyjnych funkcji. Nadmierna częstotliwość zmian ustawodawczych, dotyczących przedawnienia karalności, tym bardziej, jeśli jest inspirowana politycznym koniunkturalizmem, godzą w stabilność porządku prawnego, w ład prawny, również w sferze stosowania prawa, podrywając zaufanie do państwa”
.

Co interesujące, orzeczenie o zgodności zaskarżonych przepisów ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi, nie oznacza wcale dowolności ustawodawcy w wielokrotnym przedłużaniu (czy też zmianie) terminów przedawnienia i ich retroaktywnego stosowania. Biorąc pod uwagę liczbę dokonanych zmian w ostatnim czasie, można wyrazić wątpliwość co do ich konstytucyjności z punktu widzenia stabilności porządku prawnego, przewidywalności prawa i zaufania do państwa prawa (art. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji), które wskutek tylu nowelizacji mogły zostać osłabione. Uzasadnienie projektu nowelizacji kodeksu wykroczeń również wskazuje na nieudolność organów ścigania, które nie są w stanie wszcząć postępowania w ciągu roku, czy też zakończyć go przed upływem dwóch lat. Bardziej zasadna byłaby reorganizacja prokuratury i policji, ich usprawnienie, a nie kolejne zmiany terminów przedawnienia karalności. 

5. Zgodność z umowami międzynarodowymi retroaktywnego stosowania wydłużonych terminów przedawnienia karalności wykroczenia

Działanie z mocą wsteczną należy niewątpliwie do istoty również omawianego art. 6 ustawy nowelizującej. Jak już wspomniano, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TK, nie jest on niezgodny z Konstytucją RP. Warto, w związku z tym, przyjrzeć się jego zgodności z ratyfikowanymi przez Polskę umowami międzynarodowymi. 

Zgodnie z art. 15 ust. 1 Międzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych
 (dalej „MPPOiP”) „Nikt nie może być skazany za czyn lub zaniechanie, które w myśl prawa wewnętrznego lub międzynarodowego nie stanowiły przestępstwa w chwili ich popełnienia. Nie może być również zastosowana kara surowsza od tej, którą można było wymierzyć w chwili popełnienia przestępstwa. Jeżeli po popełnieniu przestępstwa ustanowiona zostanie przez ustawę kara łagodniejsza za takie przestępstwo, przestępca będzie miał prawo z tego korzystać”. 

Zgodnie z art. 7 ust. 1 Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności
 „Nikt nie może być uznany za winnego popełnienia czynu polegającego na działaniu lub zaniechaniu działania, który według prawa wewnętrznego lub międzynarodowego nie stanowił czynu zagrożonego karą w czasie jego popełnienia. Nie będzie również wymierzona kara surowsza od tej, którą można było wymierzyć w czasie, gdy czyn zagrożony karą został popełniony”. W wyroku w sprawie Coëme i Inni przeciwko Belgii
 Europejski Trybunał Praw Człowieka potwierdził, że nie narusza zakazu retroaktywności przepisów karnych ustawowe przedłużenie okresu przedawnienia już po popełnieniu czynu, którego przedawnienie to dotyczy, albowiem zagadnienie to należy do prawa procesowego. Dopiero umożliwienie wykonania kary nowo uchwaloną ustawą, której wykonanie uprzednio przedawniło się, naruszyłoby art. 7 ust. 1, ale to z uwagi na fakt, że karalny (w sensie możliwości wykonania kary) stałby się czyn, który nie był już karalny z uwagi na przedawnienie wykonania kary. 

Powyższe wskazuje na fakt, iż przepis art. 6 ustawy nowelizującej nie jest niezgodny z art. 7 ust. 1 EKPC ani z art. 15 ust. 1 MPPOP. 

6. Wnioski

Również w doktrynie, dominujący jest pogląd, że retroaktywnie działające wydłużenie okresów przedawnienia podlega ocenie w perspektywie zasady państwa prawnego, jednak nie jest związane z naruszeniem praw nabytych ani ochroną zaufania w zakresie uregulowań określających karalność czynu zabronionego, dlatego nie są one objęte zakresem zastosowania gwarancyjnej zasady lex severior retro non agit
. Ustawodawca, przedłużając terminy przedawnienia, nie dokonuje przewartościowania naganności czynów, lecz weryfikuje swą ocenę co do dalszej potrzeby ich karania. Decyzja ustawodawcy określająca okresy przedawnienia ma w zakresie tej oceny charakter prognostyczny i można ją zmienić ze względu na zachodzące zmiany społeczne
. „Nastąpienie w przyszłości przedawnienia karalności nie jest dla sprawcy przestępstwa ekspektatywą i z terminu przedawnienia, dopóki przedawnienie nie nastąpi, nie wynikają dla sprawcy żadne prawa
”. W przypadku przedłużenia terminów przedawnienia karalności przestępstw, które dotychczas się nie przedawniły, nie dochodzi do zmiany statusu prawnego sprawcy. Nie istnieje prawo podmiotowe do przedawnienia, co skutkuje konstatacją, że sprawca nie ma prawa oczekiwać uznania jego czynu za przedawniony. Wszak celem przepisów o przedawnieniu nie jest zagwarantowanie sprawcy, że jego czyn po upływie określonego czasu się przedawni
. Konkludując, nie zasługuje na ochronę prawną zaufanie sprawcy, że po pewnym czasie jego czyn nie będzie już ścigany. W kolizji z realizacją interesu wymiaru sprawiedliwości powyższe zaufanie musi ustąpić. Niemniej ustawodawca powinien powstrzymać się przed kolejnymi ingerencjami w długość terminów przedawnienia karalności oraz w razie ich kolejnego wydłużania od ich retroaktywnego stosowania. Może to godzić w stabilność porządku prawnego, przewidywalność prawa i zaufanie do państwa prawa. 

Permissibility of retroactive application 
of longer statutes of limitation to petty offences committed prior to the effective date of the new regulation

Abstract
This contribution examines compliance with the Constitution and with the European Convention of Human Rights of the practice of retroactive application by the legislator of new longer statutes of limitation to petty offences committed prior to the effective date of the new regulation. A similar practice already existing for the Penal Code and its amended Article 102 is signalled. Case law of the Constitutional Tribunal and of the European Court of Human Rights, as well as views presented in the relevant literature are reviewed. On the one hand, the substantiation document for the amendment law reveals a dangerous tendency in the criminal policy, which tendency is reflected in the legislative policy and in fact extends statutes of limitation for petty offences. On the other hand, such tendency does not raise any constitutional doubts as far as the principle of protection of acquired rights is concerned. As long as an offence is not time–barred, a perpetrator has no right whatsoever in statute of limitation. It is assumed that the legislator is free to shape statutes of limitations or even deprive perpetrators, who committed certain categories of offences, of their right in statute of limitation. 
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