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Opinia do ustawy o zmianie ustawy o Narodowym Banku Polskim

oraz ustawy — Kodeks karny wykonawczy

(druk nr 577)

l. Cel i przedmiot ustawy

Zmiana dotyczaca ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim
(art. 1 noweli) jest nastepstwem petycji skierowanej do Sejmu przez obywatela (BKSP-145-
IX-86/19). Analogiczna petycja w dniu 27 lutego 2020 r. wplyneta do Senatu (P10-31/20).

Obywatel wnosit o dokonanie zmiany art. 35 ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o Narodowym Banku Polskim. Przepis ten przyznaje Prezesowi Narodowego Banku
Polskiego kompetencj¢ do okreslenia, w drodze zarzadzenia, zasad 1 trybu postepowania przy
zatrzymywaniu znakow pieni¢znych (podejrzanych co do autentycznos$ci) oraz postgpowania
z falszywymi znakami pieni¢znymi. W wydaniu tego aktu wspdtuczestnicza Minister
Sprawiedliwo$ci 1 minister wlasciwy do spraw wewnetrznych. Wnoszacy petycje zwrocit
uwage, ze z zakresu spraw delegowanych do zarzadzenia oraz treSci obowigzujacego aktu
wykonawczego, wynika jednoznacznie, ze materia zarzadzenia ma charakter powszechnie
obowigzujacy, a nie wewngtrzny. Adresatem norm zakodowanych w zarzadzeniu sa bowiem
podmioty niepodporzadkowane organizacyjnie (badz wyjatkowo kompetencyjnie)
wydajacemu akt. Uregulowanie materii o charakterze niewewnetrznym (powszechnym)

w zarzadzeniu moze by¢ uznane za niekonstytucyjne (art. 87, art. 92 i art. 93 Konstytucji).

Sejm znowelizowat art. 35 ust. 3 przyjmujac, ze kompetencja prawotworcza do wydania
rozporzadzenia, okreSlajacego warunki i tryb postepowania przy zatrzymaniu znakow

pieni¢znych podejrzanych co do autentycznosci oraz postgpowania z takimi znakami, bedzie
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przystugiwala Ministrowi Sprawiedliwosci, przy czym akt wykonawczy bedzie musiat by¢
wydany w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw wewngtrznych oraz po
zasiggnieciu opinii Prezesa Narodowego Banku Polskiego. Wydajac rozporzadzenie Minister
Sprawiedliwo$ci bedzie musiat wzig¢ pod uwage konieczno$¢ zapewnienia sprawnos$ci
1 bezpieczenstwa obrotu gotowkowego, w szczegélnosci potrzebe zabezpieczenia
zatrzymanych znakoéw pienieznych — jako materialu dowodowego, a takze ochrong stusznych
interesOw 0sob, ktorych znaki pieni¢zne zostaly zatrzymane, w tym zwrot albo wyptate
rownowartosci  zatrzymanych znakdéw pieni¢znych, ktérych autentyczno$¢ zostanie

potwierdzona.

Dodatkowo ustawodawca nowelizuje art. 125 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. —
Kodeks karny wykonawczy. W nastepstwie nowelizacji z wynagrodzenia za prace
przystugujacego skazanemu potrgcane bedzie 51%, a nie jak dotychczas 45%, na cele
Funduszu Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz Rozwoju Przywigziennych Zakladow
Pracy. W zwigzku z tym, Ze zmiana ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
wykonawczy zostata wprowadzona w Sejmie poprawka zgloszong w II czytaniu, dotgczone
do projektu uzasadnienie nie przedstawia argumentacji (powodow i celu) uzasadniajacej te

zmiang. Nie zostaty takze przedstawione skutki tej regulacji.

Ustawa wejdzie w zycie po uptywie 3 miesigcy od dnia wejscia w Zycie ustawy,
z wyjatkiem zmiany dotyczacej art. 125 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
wykonawczy, ktora wejdzie w zycie z dnie nastgpujagcym po dniu ogloszenia. De facto
z odpowiednig vacatio legis wejdzie w zycie wylgcznie art. 1 opiniowanej ustawy, tj. nowela
przepisu upowazniajacego zawartego w art. 35 ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.

o Narodowym Banku Polskim.

1. Przebieg prac legislacyjnych

Senacka Komisja Praw Cztowieka Praworzadnos$ci i Petycji, ktéra rozpatrzyta petycje
P10-31/20 na 86. posiedzeniu w dniu 13 kwietnia 2021 r., uznala argumenty wskazane przez
wnoszacego petycje za zasadne. W zasygnalizowanej sprawie ingerencja ustawodawcy jest
konieczna. Podobne stanowisko w swoich opiniach do petycji przedstawili Prezes
Narodowego Banku Polskiego, Minister Sprawiedliwo$ci oraz Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji. Komisja Praw Czlowieka Praworzadnosci i Petycji odstapita

od przygotowania projektu nowelizacji art. 35 ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.



o Narodowym Banku Polskim i postanowita zasygnalizowa¢ problem legislacyjny Radzie
Ministrow. Uznano bowiem, ze to Rzad powinien wyj$¢ z inicjatywa korekty
zakwestionowane]j delegacji. Senatorowie nie chcieli ingerowa¢ w podziat kompetencji

prawotworczych pomigdzy poszczegolnych cztonkéw Rady Ministrow.

Sejm uchwalit ustawg na 42. posiedzeniu w dniu 17 listopada 2021 r. Projekt ustawy
wniosta do laski marszatkowskiej Komisja do Spraw Petycji (druk sejmowy nr 1227).
Marszalek Sejmu skierowala projekt do Komisji Finanséw Publicznych. Komisja po
przeprowadzeniu | czytania i rozpatrzeniu projektu na posiedzeniu w dniu 27 pazdziernika
2021 r. wniosta o jego uchwalenie w brzmieniu zaproponowanym w sprawozdaniu (druk
sejmowy nr 1685). II czytanie odbylo si¢ w dniu 17 listopada 2021 r. Podczas debaty
zgloszono dwie poprawki. Projekt nie zostal ponownie skierowany do komisji. Niezwlocznie
przystapiono do III czytania. Za ustawg w catosci glosowato 230 postow, 140 byto przeciw,

za$ 63 wstrzymato si¢ od glosu.

Najistotniejszymi zmianami w odniesieniu do projektu sg: rozszerzenie zakresu noweli
0 zmiang art. 125 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy oraz

modyfikacja przepisu o wej$ciu w zycie.

Ponadto w trakcie prac nad projektem w Komisji Finansow Publicznych
zmodyfikowano zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu oraz

uzupetniono wytyczne przepisu upowazaniajacego (art. 1 noweli).

I11.  Uwagi ogolne

Przepis art. 1 ustawy nie budzi zasadniczych zastrzezen. Potrzeba zmiany przepisu
upowazniajacego w zakresie formy aktu, zakresu spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytycznych jest zasadna. Pozostawienie art. 35 ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o Narodowym Banku Polskim w dotychczasowym ksztatcie moze skutkowa¢ uznaniem za
niekonstytucyjny zarowno tego przepisu, jak i — w nastgpstwie — wydanego na jego podstawie

aktu wykonawczego.
Zasadnicze watpliwoS$ci budzi natomiast art. 2 ustawy.

W nastepstwie poprawki zgloszonej podczas drugiego czytania ustawodawca

znowelizowat art. 125 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy.



Zgodnie z art. 119 ust. 1 Konstytucji Sejm rozpatruje projekt ustawy w trzech
czytaniach. Zasada trzech czytan oznacza konieczno$¢ trzykrotnego rozpatrywania przez
Sejm tego samego projektu ustawy. Ewentualne poprawki polegajace na uzupetnieniu
projektu ustawy o nowa tres¢ powinny pozostawaé w zwigzku z projektem zlozonym
w Sejmie, przy czym konieczne jest, aby relacja ta miata wymiar nie tylko formalny, ale
roOwniez merytoryczny, tzn. konkretne poprawki dotyczace projektu powinny odpowiednio
wigza¢ si¢ z jego trescig — zmierza¢ do modyfikacji pierwotnej tresci projektu, a nie do
stworzenia nowego projektu. Dopuszczalny zakres poprawek nie powinien wychodzi¢ poza
zakres przedmiotowy projektu, lecz generalnie poglebia¢ ten zakres." Wszelkie tresci
normatywne wykraczajace poza powyzej okreslone ramy poprawki powinny by¢ poddane
wszystkim etapom procesu legislacyjnego, co ma eliminowaé ryzyko ich niedopracowania
lub przypadkowosci. Odmienne stanowisko oznaczatoby obejscie konstytucyjnych wymagan
dotyczacych inicjatywy ustawodawczej i trzech czytan projektu”.? Trzeba przy tym wziaé
pod uwage, ze refleksja nad art. 2 ograniczona bylta de facto do Il czytania. Po Il czytaniu
projekt nie zostal ponownie skierowany do komisji w celu przygotowania dodatkowego
sprawozdania, ktoérego przedmiotem bylyby poprawki zgloszone podczas debaty na

posiedzeniu plenarnym.

Zmiana zawarta w art. 2 ustawy nie byla obj¢ta pierwotnym przeditozeniem. Stanowi
ona ,,nowos¢ normatywna”, wychodzaca poza przedmiot i cel projektu ustawy. Ze wzgledu
na wymogi konstytucyjne ksztaltujgce parlamentarny proces stanowienia prawa tego rodzaju

propozycja legislacyjna powinna stanowi¢ przedmiot odrgbnej inicjatywy ustawodawcze;.

W ustawie nie sformulowano przepisu przejsciowego, ktdry przesadzalby, jaki bedzie
wplyw zmiany wysoko$ci potracenia na wynagrodzenie skazanego przypadajace w okresie
rozliczeniowym trwajacym w dniu wejScia w zycie art. 2 noweli. Czy wyzsze potracenie
nalezy zastosowa¢ rowniez w odniesieniu do wynagrodzenia przystugujacego za prace, za
ktérag nie wyplacono jeszcze wynagrodzenia, a wykonang przed dniem wejScia w zycie
noweli? Zadaniem ustawodawcy jest rozwigzanie problemu intertemporalnego. Brak
koniecznego przepisu przejsciowego moze by¢ oceniany jako razacy biad ustawodawcy,
skutkujacy naruszeniem wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa

prawnego w aspekcie bezpieczenstwa prawnego (lojalnosci panstwa wobec adresata),

1

) Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 czerwca 1998 r. (sygn. K 3/98).

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 kwietnia 2009 r. (sygn. P 11/08).



przyzwoitej legislacji, jak 1 ochrony ,,interesow w toku”. Sytuacja prawna osob dotknigtych
nowg regulacja winna by¢ poddana takim przepisom przejsciowym, by mogty mie¢ one czas
na dokonczenie przedsigwzig¢ podjetych na podstawie wczesniejszej regulacji,
w prze§wiadczeniu, ze bedzie ona miata charakter stabilny. Jak podkresla Trybunat
Konstytucyjny, intertemporalna regulacja zabezpieczajaca ,,interes w toku” (takim interesem
jest niewatpliwie wykonywanie pracy na okreslonych warunkach) stuzy respektowaniu
zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa (wyroki z: 28 stycznia
2003 r., SK 37/01, 11 marca 2003 r., SK 8/02). Zasada ochrony ,,intereséw w toku” zapewnia
ochrong jednostki w sytuacjach, w ktorych rozpoczeta ona okreslone przedsiewzigcie (takim
przedsiewzieciem jest na przyktad podjecie i wykonywanie pracy przez skazanego) na
gruncie dotychczasowych przepiséw. Tytutem uzupetnienia nalezy wskazaé, ze zgodnie
z § 30 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej, w przepisach przejsciowych reguluje sie¢ wptyw
nowej albo znowelizowanej ustawy na stosunki powstate pod dziataniem ustawy albo ustaw
dotychczasowych bez wzgledu na to, czy do tych stosunkéw zamierza si¢ stosowac przepisy
dotychczasowe, przepisy nowe czy przepisy regulujace ten wplyw w sposéb odmienny od

przepiséw dotychczasowych i1 przepisow nowych.

Poza tym zgodnie z art. 3 noweli zmiana ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks
karny wykonawczy ma wejs¢ w zycie z dniem nastgpujacym po dniu ogloszenia. Z art. 2
Konstytucji wynika miedzy innymi nakaz odpowiedniej vacatio legis, tj. nakaz
zagwarantowania adresatom odpowiednio dlugiego okresu dostosowawczego. Ustawodawca
powinien wybra¢ taki moment wejscia w zycie przepisow, aby nie zaskakiwaé adresatow
norm wyrazonych w danym akcie nieoczekiwanym rozstrzygnigciem 1 stworzy¢ im
mozliwo$¢ zapoznania si¢ z tre$cig stanowionych norm oraz — na podstawie tej wiedzy —
dostosowania swoich zachowan do nowego prawa. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego vacatio legis musi mie¢ dlugos¢ odpowiednig do tresci 1 charakteru aktu
(np. orzeczenie TK P 1/95). Racjonalny i1 odpowiedzialny ustawodawca powinien
zachowywac si¢ lojalnie wobec adresatow, za$ ,,odpowiednio$¢” vacatio legis rozpatrywac
trzeba w zwigzku z konieczno$cig umozliwienia adresatom odpowiedniej reakcji na nowe
przepisy. Co wigcej, odpowiednia vacatio legis nalezy odnosi¢ nie do ochrony adresata
normy prawnej przed pogorszeniem jego sytuacji, lecz do jego mozliwosci zapoznania si¢

z nowym prawem i mozliwosci adaptacyjnych, a te bywajg zréznicowane.



Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych rezygnacja z vacatio legis jest dopuszczalna jedynie
wowczas, gdy wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu
normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.
Mozna mie¢ watpliwo$¢, czy opiniowana ustawa w odniesieniu do art. 2 noweli spehia te

warunki.

Dodanie do ustawy zmiany dotyczgcej ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny

wykonawczy budzi réwniez zastrzezenia natury legislacyjne;.

Zgodnie z § 92 ust. 1 Zasad techniki prawodawczej jedng ustawa zmieniajgca obejmuje
si¢ tylko jedng ustawe. W mysl ust. 2 wskazanego paragrafu odstapienie od tej zasady jest
dopuszczalne tylko w przypadku, gdy migdzy zmienianymi ustawami wystepuja niewatpliwe
zwigzki tematyczne lub do zrealizowania zamystu prawodawcy jest niezbedne jednoczesne
dokonanie zmian w kilku ustawach. Pomigedzy zmiang ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
o Narodowym Banku Polskim 1 zmiang ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny
wykonawczy nie wystepuje zaden zwigzek tematyczny. Nie mozna tez mowi¢ o jednym
spojnym zamysle prawodawcy przyswiecajacym noweli obu tych ustaw. Zmiana dokonywana
przez art. 2 noweli nie jest konsekwencja zmiany dokonywanej przez art. 1. Zmiany te sg
niezaleznymi pomystami legislacyjnymi i jako takie — w my$l Zasad techniki prawodawczej

1 zgodnie ze sztuka — powinny by¢ przedmiotem odrebnych ustaw.

Co wigcej, artykuly zmieniajace oraz tytuly ustaw zmienianych w tytule noweli
(w ogélnym okresleniu przedmiotu ustawy w tytule) powinny by¢ zamieszczone we
wlasciwej, wynikajacej z § 94 1 § 95 Zasad techniki prawodawczej, kolejnosci. Skoro
pomiedzy dokonywanymi zmianami nie ma zadnych zwigzkow tematycznych, trudno uznac
ustawe z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim za podstawowg ustawe
nowelizowang. Dlatego tez, w tym przypadku nalezy kierowac si¢ nie meritum zmienianych
ustaw 1 dokonywanych w nich zmian, ale chronologia. W pierwszej kolejnosci powinna by¢
zmieniona ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny wykonawczy, jako starsza.
Oczywi$cie powinna temu towarzyszy¢ zmiana tytutu ustawy. Ogdlne okreslenie przedmiotu
ustawy w tytule ustawy powinno brzmie¢: ,,0 zmianie ustawy — Kodeks karny wykonawczy
oraz ustawy o Narodowym Banku Polskim”. Tytut i systematyka przyj¢te w ustawie sugeruja,

ze zmiana w ustawie z dnia 6 czerwca 1997 — Kodeks karny wykonawczy jest nastepstwem



zmiany w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim. Nie jest to

oczywiscie zgodne z rzeczywistoscig.

Niezaleznie od powyzszego nalezy przypomnie¢ opini¢ Biura Legislacyjnego z dnia
5 stycznia 2017 r. do ustawy o zmianie ustawy — Kodeks karny wykonawczy (druk senacki
nr 386) ¥. Biuro Legislacyjne w odniesieniu do zmiany polegajacej na podniesieniu z 25% do
45% wysokosci potracenia z wynagrodzenia za prace przystugujacego skazanemu na cele
Funduszu Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz Rozwoju Przywieziennych Zaktadow

Pracy wskazywato:

., Niewgtpliwie diugofalowymi (odleglymi w czasie) korzysciami zatrudnionego odptatnie
skazanego jest gromadzenie przez okres zatrudnienia w okresie osadzenia w zakladzie
karnym sktadek na obowigzkowe ubezpieczenie emerytalne i rentowe oraz gromadzenie na
podstawie art. 126 § 2 kkw srodkow finansowych, ktore otrzyma po zwolnieniu z zaktadu
karnego po odbyciu kary. Tymczasem jednak otrzymywane w trakcie odbywania kary kwoty
wynagrodzenia, zwlaszcza wieznia niezdyscyplinowanego, wydajg si¢ niweczy¢ sens
wykonywania przez niego pracy i wplywaé mogq negatywnie na motywacje do dalszego jej

wykonywania, co prowadzi¢ moze tez do eskalowania wymierzania kar dyscyplinarnych.

Wszelkie normy ustawowe i podustawowe ksztattujgce status prawny osob skazanych
muszq byc¢ ksztaltowane przez ustawodawce w taki sposob, by spelniaé konstytucyjny

obowiqzek poszanowania godnosci cztowieka oraz humanitarnego traktowania tych osob.

Jak podnosi G. Szczygiel (Praca skazanych w Kodeksie karnym wykonawczym, Przeglgd
Wieziennictwa Polskiego, nr 16 i 17, s. 31) ,,to skoncentrowanie si¢ na osobie skazanego,
jego potrzebach, a nie potrzebach zaktadu karnego czy gospodarki, jest istotnym krokiem na
drodze odchodzenia od przedmiotowego traktowania skazanego i praktyki lat minionych, gdy

skazani stanowili taniq i dyspozycyjng site roboczq”.

Europejskie Reguty Wiezienne przyjete w 2006 r. oraz Wzorcowe Reguly Minimalne
ONZ stanowiq, ze wigzniowie otrzymujg za swojq prace sprawiedliwe wynagrodzenie.
Trybunat Konstytucyjny prawo wigzniow do sprawiedliwego wynagrodzenia wywodzi
z konstytucyjnego nakazu humanitarnego traktowania 0sob pozbawionych wolnosci,

wyrazonego w art. 41 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

% Zob. opinia Biura Legislacyjnego, autor mec. B. Mandylis:

https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/pl/senatekspertyzy/3763/plik/386.pdf



Nalezy rozwazyé¢, czy kwoty otrzymywane przez skazanych za wykonywanq odplatnie
prace bedg spetniaé walor sprawiedliwego wynagrodzenia za prace, po dokonaniu wszystkich

ustawowych potrgcen, zwtaszcza 45% na Fundusz Aktywizacji Zawodowej Skazanych.

Wysoka suma potrgcen zmniejszy rowniez mozliwos¢ realizowania przez skazanych ich
zobowigzan finansowych wobec podmiotow do nich uprawnionych (dzieci, pokrzywdzeni,
Skarb Panstwa), a przeciez jak podnosi sie¢ na stronie 2 uzasadnieniu projektu ustawy
glownym celem organizowania dla wiezniow odplatnej pracy jest umozliwienie skazanemu

)

wywigzywanie sie ze swoich zobowigzan.’

Opinia Biura Legislacyjnego z 2017 r. wydaje si¢ by¢ aktualna réwniez w odniesieniu
do rozwigzania zaproponowanego w opiniowanej ustawie. W jej nastgpstwie zwiekszy si¢

bowiem potracenie z wynagrodzenia o prac¢ przystugujacego skazanemu o kolejne 6%.
Majac na uwadze powyzsze argumenty Biuro Legislacyjnie negatywnie opiniuje art. 2
opiniowanej ustawy.

Propozycja poprawek:

skresla sie art. 2;

w art. 3 skresla si¢ wyrazy ,, z wyjatkiem art. 2, ktéory wchodzi w zycie z dniem

nastepujacym po dniu ogloszenia”;

IV.  Propozycja poprawki techniczno-legislacyjnej

— art. 1, art. 35 ust. 3 — w zwigzku z tym, Ze uzyte w wytycznej przepisu upowazniajacego
okreslenie ,,zwrot albo wyptata roéwnowartosci zatrzymanych znakéw pienigznych”
odnosi si¢ do ochrony stusznych interesow osob, ktorych znaki pienigzne zostaly
zatrzymane, nalezatoby dokona¢ nizej zaproponowanej korekty jezykowe;.

Propozycja poprawki:

w art. 1, w ust. 3 wyrazy ,,zwrotu albo wyptaty” zastgpuje si¢ wyrazami ,,zwrot albo

wyplate”.

Jakub Zabielski — Gtowny legislator



