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WYROK
z dnia 22 wrze$nia 2006 r.
Sygn. akt U 4/06

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Dgbowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Adam Jamroz

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca
Marian Zdyb — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 21 wrzes$nia 2006 r., wniosku grupy postéw o zbadanie zgodnosci:

art. 1 1 art. 2 uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 marca 2006

r. w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania rozstrzygnie¢
dotyczacych przeksztalcen kapitalowych 1 wlasnosciowych w sektorze
bankowym oraz dzialan organéw nadzoru bankowego w okresie od 4
czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. (M. P. Nr 24, poz. 265) z art. 2, art. 7,

art. 95 ust. 2, art. 111 ust. 1, art. 175 ust. 1, art. 203 ust. 1 1 art. 227
Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 2 pkt 1 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 marca 2006
r. w sprawie powolania Komisji Sledczej do zbadania rozstrzygnie¢ dotyczacych
przeksztalcen kapitalowych i wlasnosciowych w sektorze bankowym oraz dzialan
organow nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. (M.
P. Nr 24, poz. 265):

a) w zakresie, w jakim przedmiotem badania czyni prawidlowos¢ i celowos$¢
dzialan Narodowego Banku Polskiego i jego organéw oraz Prezesa Narodowego
Banku Polskiego jako Przewodniczacego Komisji Nadzoru Bankowego, jest

" Sentencja zostata ogloszona dnia 28 wrzesnia 2006 r. w M. P. Nr 66, poz. 680.



niezgodny z art. 227, art. 2, art. 7 w zwiazku z art. 95 ust. 2 oraz z art. 111 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) w zakresie, w jakim dotyczy przedstawiciela Prezydenta Rzeczypospolitej
wchodzgcego w sklad Komisji Nadzoru Bankowego, jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 95
ust. 2 i art. 111 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 227 Konstytucji.

2. Art. 2 pkt 2 i 4 uchwaly powolanej w punkcie 1 sa niezgodne z art. 2, art. 7 i
art. 111 ust. 1 Konstytucji oraz nie sa niezgodne z art. 95 ust. 2 i art. 227 Konstytucji.

3. Art. 2 pkt 3 uchwaly powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 227, art. 2
i art. 7 w zwigzku z art. 95 ust. 2 oraz z art. 111 ust. 1 Konstytucji.

4. Art. 2 pkt 5 uchwaly powolanej w punkcie 1 w czesci, w jakiej dotyczy osob
wystepujacych w imieniu Komisji Nadzoru Bankowego oraz Generalnego
Inspektoratu Nadzoru Bankowego, jest niezgodny z art. 227, art. 2 i art. 7 w zwigzku
z art. 95 ust. 2 i art. 111 ust. 1 Konstytucji.

5. Art. 2 pkt 6 uchwaly powolanej w punkcie 1, w cz¢Sci obejmujacej wyrazy:
,»oraz innych osob zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe”, jest niezgodny z
art. 2, art. 7, art. 95 ust. 2, art. 111 ust. 1 i art. 227 Konstytucji.

6. Art. 2 pkt 7 uchwaly powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 2, art. 7, art.
95 ust. 2 i art. 111 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 227 Konstytucji.

7. Art. 2 uchwaly powolanej w punkcie 1 w czeSciach, w jakich ustala zakres
czasowy przedmiotu badania na okres od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r., jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

8. Art. 2 uchwaly powolanej w punkcie 1 nie jest niezgodny z art. 175 ust. 1
oraz art. 203 ust. 1 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552
1 Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417) umeorzy¢
postepowanie w zakresie dotyczacym badania zgodnoSci art. 1 uchwaly Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 marca 2006 r. w sprawie powolania Komisji
Sledczej do zbadania rozstrzygnieé dotyczacych przeksztalcen kapitalowych i
wlasnosciowych w sektorze bankowym oraz dzialan organéw nadzoru bankowego w
okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. (M. P. Nr 24, poz. 265) ze wzgledu na
niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia.

UZASADNIENIE:
I

1. Grupa posléw na Sejm we wniosku z 11 maja 2006 r. wniosta o stwierdzenie
niezgodnosci art. 1 1 art. 2 uchwaly Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 marca 2006 .
w sprawie powotania Komisji Sledczej do zbadania rozstrzygnie¢ dotyczacych
przeksztatcen kapitatowych i wlasnosciowych w sektorze bankowym oraz dziatan organdéw



nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. (M. P. Nr 24, poz.
265; dalej: uchwata z 24 marca 2006 r.) z art. 2, art. 7, art. 95 ust. 2, art. 111 ust. 1, art. 175
ust. 1, art. 203 ust. 1 1 art. 227 Konstytucji.

1.1. Uzasadniajac dopuszczalno$§¢ merytorycznego rozpoznania wniosku,
wnioskodawcy wskazali, ze przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego moga by¢
uchwaty Sejmu, o ile maja charakter normatywny. W opinii wnioskodawcow, badana
uchwata ma cechy, ktore pozwalaja na taka wiasnie kwalifikacjg, tj. generalnos¢ i
abstrakcyjnos¢. Uchwata okresla kompetencje komisji 1 jej cztonkow; jej adresatami
pierwotnymi sa wszyscy postowie, a adresatami wtornymi inne podmioty: banki, osoby
wystepujace w imieniu organéw wymienionych w art. 2 pkt 5 uchwaty, osoby zajmujace
kierownicze stanowiska panstwowe w zakresie dzialan dotyczacych przeksztalcen
kapitalowych 1 wlasno$ciowych w sektorze bankowym, osoby prywatne i przedsigbiorcy.
Uchwata z 24 marca 2006 r. nie realizuje si¢ w momencie powotania komisji, ale
wyznacza dla postoéw, ktorzy ja stosuja, pewien wzorzec postgpowania, ktdory ma znaczenie
przez caly okres funkcjonowania komisji. Stanowi ,,punkt odniesienia” dla dalszych
dziatan podejmowanych przez komisjg, organow panstwa wykonujacych na jej zlecenie
konkretne czynnosci oraz sadu oceniajacego zasadno$¢ zastosowania Srodkow
dyscyplinujacych. Wedle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, o indywidualnym
charakterze normy nie przesadza za$ uzycie przez prawodawcg nazwy jednostkowej.

1.2. Zgodnie z art. 111 ust. 1 Konstytucji, Sejm moze powota¢ komisj¢ $ledcza do
zbadania okre$lonej sprawy. Z wykladni jezykowej powyzszego przepisu zdaniem
wnioskodawcy wynika, Zze sprawa stanowiaca przedmiot badania komisji powinna, po
pierwsze, mie¢ jednostkowy charakter, a po drugie, odnosi¢ si¢ do konkretnego,
okreslonego zdarzenia. Potwierdzaja to zardwno definicje stownikowe ww. terminow, jak i
tre$¢ opinii Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu z 20 marca 2006 r. Tymczasem
zakres dziatania komisji okreslony w przedmiotowej uchwale jest niejasny.

Artykut 1 uchwaty z 24 marca 2006 r. obejmuje dwie grupy spraw okreslonych
rodzajowo: rozstrzygnigcia dotyczace przeksztalcen kapitalowych i wlasno$ciowych w
sektorze bankowym oraz dziatania organdéw nadzoru bankowego w danym okresie. Z
brzmienia uchwaly trudno wnioskowac, o jakiego typu rozstrzygnigcia chodzi; przedmiot
badania komisji obejmuje blizej nieokreslona, potencjalnie bardzo duza liczbe postgpowan
administracyjnych o zréznicowanym charakterze, ktore prowadzil w badanym okresie
nadzor bankowy.

Roéwniez art. 2 uchwaty z 24 marca 2006 r., zamiast konkretyzowac¢ og6lne ramy
badania komisji wyznaczone w art. 1, rozszerza przedmiot kontroli o sprawy, ktore
wykraczaja poza ten zakres. Szczegélnie razace jest przyznanie komisji kompetencji do
zbadania mechanizméw prawnych, mogacych prowadzi¢ do ewentualnego konfliktu
interesow pomigdzy rola Prezesa NBP jako Przewodniczacego RPP i Przewodniczacego
KNB, czy tez badanie ksztaltu systemu bankowego ,,w poréwnaniu z innymi krajami, w
szczeg6lnosci srednimi 1 duzymi krajami Unii Europejskiej”. Powyzsze postanowienie nie
tylko nie spelnia wymogu okreslonosci, ale réwniez budzi zastrzezenia w zakresie
celowosci tego rodzaju kontroli; w istocie zadanie to ma charakter studyjny, a nie $ledczy.
Z kolei kompetencja komisji do badania ,,ewentualnego, nieuprawnionego wptywania
przez osoby prywatne lub przedsigbiorcow na dzialania ministréw oraz innych osob
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe w sprawach rozstrzygnie¢ dotyczacych
przeksztatcen kapitalowych i1 wilasnosciowych w sektorze bankowym™ (art. 2 pkt 7
uchwaty), przy jednoczesnym braku doprecyzowania zakresu przedmiotowego i
podmiotowego dziatan kontrolnych, moze prowadzi¢ do naruszenia praw i1 wolnosci



obywatelskich zagwarantowanych w Konstytucji (np. w art. 47). Ponadto cel dziatan
komisji, okreslony w art. 2 pkt 7 uchwaty z 24 marca 2006 r., z gory sugeruje, ze
kontrolowane rozstrzygni¢cia byly niezgodne z prawem, godzac tym samym w autorytet
podmiotow wlasciwych w zakresie powyzszych rozstrzygniec.

Celem art. 111 ust. 1 Konstytucji jest m.in. zagwarantowanie osobom, ktore staja
przed komisja $ledcza, mozliwos$ci skutecznej ochrony ich praw. Komisja ta jest bowiem
wyposazona w daleko silniejsze 1 szersze instrumenty prawne niz zwykla komisja
sejmowa. Niedookreslenie zakresu przedmiotowego jej dziatania prowadzi do sytuacji, w
ktorej osoby stojace przed komisja sa pozbawione mozliwosci korzystania z tych
gwarancji, ktore stwarzaja procedury Sledcze w innych postgpowaniach. Z uwagi na
wielo$¢ spraw nieokreslonych i niedoprecyzowanych, ktére moga by¢ poddane badaniu
przez Komisjg, istnieje powazna obawa, ze postgpowanie przed nig moze polega¢ na
stronniczym wyborze spraw podejmowanych w ciagu 17 lat i bedzie miato charakter
arbitralny.

1.3. Tre$¢ zakwestionowanych przepisow godzi réwniez w zasady niezaleznoS$ci
banku centralnego oraz podzialu wtadz. Niezaleznie od toczacej si¢ dyskusji na temat
zakresu pierwszej z nich, dopuszczenie kontroli dziatalno$ci NBP przez komisje §ledcza —
nawet w zakresie, ktory nie zostal ujety w art. 227 Konstytucji — bedzie skutkowac
naruszeniem niezalezno$ci banku centralnego wzgledem prawa do emisji pieniadza i
prowadzenia polityki pieni¢znej. Stworzenie tego rodzaju precedensu dawatoby podstawe
prawna powstawania kolejnych komisji §ledczych o podobnym zakresie dzialania, co
mogloby przybra¢ posta¢ nacisku organdéw parlamentu na niezalezny bank centralny.
Parlament moze sprawowac kontrolg nad NBP bezposrednio — przez swoje komisje (art. 22
ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim, Dz. U. z 2005 r. Nr 1,
poz. 2 ze zm.; dalej: ustawa o NBP), jak i posrednio — przez NIK; jednakze ustawodawca
okresla w tych przypadkach takze granice kontroli, ktore gwarantuja niezalezno$¢ banku
centralnego.

1.4. Z kolei uznanie kompetencji komisji do weryfikowania i oceny decyz;ji
nadzoru bankowego, podlegajacych przeciez kontroli sadéw administracyjnych,
prowadzitoby do sytuacji, w ktorej komisja przejetaby zadania niezawistych sadow, a to
bytoby naruszeniem art. 175 Konstytucji.

2. Prokurator Generalny, pismem z 8 czerwca 2006 r., ustosunkowujac si¢ do
wniosku grupy postoéw, stwierdzit, ze: ,,Na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (...) postgpowanie w niniejszej sprawie
podlega umorzeniu, z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia”.

2.1. Ustosunkowujac si¢ do wyrazonego we wniosku grupy poslow pogladu na
temat dopuszczalnosci orzekania przez Trybunal Konstytucyjny w sprawie uchwaty z 24
marca 2006 r., Prokurator Generalny stwierdzil, Ze nie zasluguje on na uwzglednienie.

Cechy norm prawnych, ktére wskazywat w swoim orzecznictwie réwniez Trybunat
Konstytucyjny, to generalno$¢ 1 abstrakcyjno$¢. Ocena, czy normy o takiej charakterystyce
zawiera rowniez zakwestionowana w niniejszej sprawie uchwata, wymaga dokonania kilku
ustalen na temat sejmowej komisji $ledcze;.

Komisja §ledcza jest jednym z instrumentéw kontroli sejmowej przewidzianych w
ustawie zasadniczej. Szczegolna podstawa konstytucyjna tej instytucji podyktowana jest
potrzeba wyposazenia jej w uprawnienia $ledcze wobec organdéw (wymaga tego zasada
podziatu wiladzy), a takze oséb prywatnych (wymaga tego ogélna zasada wytacznosci



ustawy). Wola ustrojodawcy, wyrazona w art. 111 ust. 2 Konstytucji, byto odestanie do
ustawy cato$ciowego uregulowania trybu dziatania komisji $ledczej, co stanowi wyjatek
od — wynikajacej z art. 112 Konstytucji — zasady, ze tryb powotywania 1 dzialalnos$ci
organéw Sejmu okresla jego regulamin, nie za$ ustawa. Wymienione w ustawie o
sejmowej komisji $ledczej kompetencje tej komisji, w szczegdlnosci tres¢ 1 sposob
realizacji, wskazuja, ze uprawnienia komisji i granice korzystania z nich oraz gwarancje
praw wzywanych osob okreslone sa w ustawie, a nie w uchwale powotujacej komisje do
zbadania sprawy.

Zaktadane przez wnioskodawcoéw ,niedookreslenie zakresu przedmiotowego
komisji”, nie ma wplywu na te przepisy ustawy, ktére — nawigzujac do procedur
przewidzianych w kodeksie postgpowania karnego — sa podstawa wielu gwarancji osoby
przestuchiwanej (np. odmowa zeznan), nie moze wigc, zdaniem Prokuratora Generalnego,
prowadzi¢ do sytuacji (wskazywanej jako potencjalna przez grupg postow), w ktdrej osoby
stajace przed komisja pozbawione sa mozliwosci korzystania z tych gwarancji, ktore
stwarzaja procedury §ledcze w innych postepowaniach.

Wprawdzie, zgodnie z zasada autonomii parlamentu, zaden organ pozasejmowy nie
moze sprawowa¢ kontroli dziatalnosci komisji $ledczej, to jednak (na zasadzie wyjatku) w
przypadku np. odmiennosci pogladow komisji 1 osoby przestuchiwanej co do przestanek
jej odmowy zeznan, ustawodawca dopuszcza mozliwo$¢ rozstrzygnigcia spornej kwestii
przez wskazany w ustawie sad powszechny. Potaczonej z tym kontroli stanowiska komisji
sad dokonuje w razie wystapienia przez t¢ ostatnia o zastosowanie kary porzadkowej
dyscyplinujacej osobg, ktora zdaniem komisji bezpodstawnie uchyla si¢ od zlozenia
zeznan, ale takze (cho¢ w innym trybie) przy ocenie wniosku komisji o wyrazenie zgody
na przestuchanie przedstawicieli niektorych grup zawodowych (np. notariusze, adwokaci).
W obu tych przypadkach, prawomocna negatywna decyzja sadu wiaze komisje, zamykajac
mozliwo$¢ skorzystania przez nia ze zroédta dowodowego badZz ograniczajac zakres
czerpanej z niego wiedzy, a tym samym wzmacniajac gwarancje przestuchiwanych osob.

Prokurator Generalny podzielit wyrazany w piSmiennictwie poglad, Ze sady
powszechne, orzekajac m.in. o odpowiedzialnosci poszczegélnych oséb za odmowe
stawiennictwa czy zeznan przed komisja Sledcza, moga oceniaé, czy zakres dziatania
komisji zostal ustalony zgodnie z Konstytucja, czy zakres ten nie zostal przekroczony
przez sama komisj¢ i czy komisja wlasciwie zastosowata ustawowe przepisy proceduralne.
Sady sa bowiem zwiazane jedynie ustawami, a tym samym jest w ich kompetencjach
zarowno incydentalne badanie legalnosci uchwat Sejmu, jak i — tym bardziej — legalno$ci
dziatania komisji sejmowych.

2.2. Uchwala powolujaca komisj¢ $ledcza, jakkolwiek adresowana do klasy
podmiotow, jakimi sg postowie, w istocie dotyczy tylko postow biezacej kadencji, a wigc
grupy o okreslonej konstytucyjnie liczbie i zindywidualizowanej personalnie. Wniosek
taki, mimo Zze uchwata nie okresla terminu zakonczenia prac przez komisj¢ i ztozenia
sprawozdania, wyplywa z treSci art. 20 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 21 stycznia 1999 r. o
sejmowej komisji $ledczej (Dz. U. Nr 35, poz. 321 ze zm.; dalej: ustawa o sejmowej
komisji $ledczej lub ustawa z 21 stycznia 1999 r.), ktory stanowi, ze w przypadku, gdy
komisja nie zakonczyta swojej dziatalnosci przed koncem kadencji Sejmu, ktéry ja
powotal, postgpowanie przez nia prowadzone ulega zamknigciu z dniem zakonczenia
kadencji, co obejmuje takze zaniechanie kontynuowania postgpowan lub czynnosci
zleconych albo wnioskowanych przez komisjg.

Uchwata nie okres$la dziatan, ktore komisja winna przedsigwzia¢ w celu realizacji
powierzonego jej zadania, te bowiem, mieszczace si¢ w pojeciu ,,tryb dziatania”, reguluje
ustawa. Uchwala z 24 marca 2006 r. nie zawiera wigc norm wskazujacych nalezne



zachowanie si¢ adresata, co jest sktadnikiem cechy abstrakcyjnosci. Uchwata ta nakazuje
spelnienie okre§lonych zadan, po zrealizowaniu ktérych obowiazek wyznaczony jej
postanowieniami wygasa, formuluje zatem realizowana w pewnym przedziale czasowym
powinnos¢ jednorazowa, a nie — powtarzalna.

Powierzenie komisji zbadania sprawy, nawet (jak uwazaja wnioskodawcy) o zbyt
szeroko okreslonym zakresie, ale przy rownoczesnym pominigciu instrumentéw shuzacych
jej pracy, ktore uregulowane sa w odrebnym akcie rangi ustawowej, ma jedynie charakter
postulatu czy raczej zadania zleconego przez parlament.

2.3. Prokurator Generalny uzupetnil swoje stanowisko uwaga, ze Konstytucja i
ustawa nie okreslaja zakresu spraw mogacych stanowi¢ przedmiot badania komisji
Sledczej, z wyjatkiem wylaczenia z niego oceny zgodnos$ci z prawem orzeczen sadowych.
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, komisje §ledcze moga bada¢ wytacznie dziatalnos¢
organdéw 1 instytucji publicznych wyraznie objgtych kontrola Sejmu przez Konstytucjg 1
ustawy, a poza zakresem tej kontroli pozostaje w szczego6lnosci dziatalno$¢ podmiotow
prywatnych, ktére nie wykonuja zadnych zadan z zakresu administracji publicznej ani nie
korzystaja z pomocy panstwa. Wobec braku normatywnosci zakwestionowanej uchwaty i
wylaczenia jej tym samym z kognicji Trybunatu, poglad ten moze by¢ wigc — w ocenie
Prokuratora Generalnego — odczytywany jedynie jako postulat adresowany do Sejmu,
ustalajacego tematyke sprawy do zbadania przez komisje, ale takze jako pewnego rodzaju
wskazowka dla podmiotow wzywanych przez komisj¢ w celu spelnienia okreslonej
czynnosci.

3. Marszatek Sejmu, ustosunkowujac si¢ w imieniu Sejmu do wniosku grupy
postow zarejestrowanego pod sygnatura akt U 4/06, w pi$mie z 27 czerwca 2006 r. wniost
o ,,umorzenie przez Trybunal tej sprawy na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym”.

3.1. Odwotujac si¢ do tresci art. 188 pkt 3 Konstytucji oraz art. 1 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej:
ustawa o Trybunale Konstytucyjnym), Marszalek Sejmu stwierdzil, ze przepisami
podlegajacymi  kontroli Trybunalu pod wzglegdem zgodnosci z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi i ustawami moga by¢ réwniez uchwaty
normatywne Sejmu, jako jednego z centralnych organdéw panstwa.

3.2. Na gruncie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego 1 pogladow nauki prawa,
Marszatek Sejmu uznal za bezsporne, ze pojecie aktu normatywnego rozumie si¢ szeroko —
jako kazdy akt ustanawiajacy normy prawne, a wigc generalne i abstrakcyjne (a tym
samym powtarzalne) reguly postgpowania, wyznaczajace rodzajowo okreslonym
adresatom w okre§lonych warunkach odpowiedni typ (wzorzec) postgpowania, bez
wzgledu na formg prawna aktu, jego podstawe prawna, a nawet legalno$¢ jego
ustanowienia. Z tego punktu widzenia — poza regulaminem Sejmu, ktdrego normatywny
charakter nie ulega watpliwosci — teoretycznie moze wchodzi¢ w gre wiasciwie kazda
uchwata Sejmu, jako pisemny dokument o charakterze mniej czy bardziej ogolnym, w tym
takze uchwala o sejmowej komisji sledcze;j.

Poréwnujac poglady wyrazone przez Trybunal Konstytucyjny w sprawach o sygn.
U 6/92 (OTK w 1992 r., cz. I, poz. 13) oraz U 5/94 (OTK w 1994 r., cz. II, poz. 41),
Marszalek Sejmu uznal, Ze wystgpuje migdzy nimi niejednolito§¢ (aczkolwiek
uwarunkowana takze niejednorodnoscia rozpatrywanych przez Trybunal aktow), i wyrazit
przypuszczenie, ze by¢ moze ta wlasnie okoliczno$¢ przyczynita si¢ do sformutowania w



literaturze opinii, iz uchwata o powotaniu komisji $ledczej moze zawiera¢ elementy
normatywne. W nauce prawa konstytucyjnego, zajmowane jest jednak rowniez odmienne
stanowisko (ktére Marszatek Sejmu ocenit jako dominujace), zgodnie z ktorym uchwata
Sejmu o powolaniu komisji §ledczej nie ma charakteru normatywnego, a tym samym nie
podlega kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

3.3. Poglad ten — zdaniem Marszatka Sejmu — wyraznie wspolgra z przyjetym w
Konstytucji z 1997 r. systemem zrodet prawa, a w szczegélnos$ci z wyrazong w niej
koncepcja zamknigtego systemu aktow powszechnie obowiazujacych, wsrod ktérych nie
ma uchwat Sejmu o powolaniu komisji §ledcze;.

Wyklucza to niejako z zalozenia normatywny charakter takiej uchwaly,
przynajmniej w zakresie, w jakim dotyczy ona ustalenia zadan kontrolnych komisji,
odnoszacych si¢ z reguty do podmiotow ,,zewnetrznych” (oséb, organdow, instytucji)
niepodlegajacych organizacyjnie Sejmowi, co bytoby rownoznaczne z zawarciem w niej
norm o mocy powszechnie obowiazujace;.

3.4. Wyrazone w uzasadnieniu wniosku grupy postow stanowisko, ze ,,adresatami
pierwotnymi” normy, zawartej rzekomo w art. 3 uchwaty z 24 marca 2006 r., maja by¢
wszyscy postowie okresleni wedlug pewnej cechy rodzajowej, jest — w ocenie Marszatka
Sejmu — nieprzekonujace 1 opiera si¢ na nieporozumieniu. Komisj¢ $ledcza powotuje oraz
wybiera i odwotuje jej sktad osobowy Sejm, i to Sejm danej (konkretnej) kadencji, ktérego
wszyscy czlonkowie (postowie) daja si¢ zidentyfikowa¢ z imienia 1 nazwiska.
Postanowienie zawarte w art. 3 wymienionej uchwaty nie jest zadna norma prawna, lecz
podjeta na podstawie normy z art. 2 ust. 2 ustawy o sejmowej komisji $ledczej konkretna
(indywidualna) decyzja, dotyczaca okreslenia sktadu liczebnego danej (konkretnej)
komisji. Rzeczywistym za$ ,,adresatem pierwotnym” gtownych, merytorycznych ustalen
tej uchwaty nie jest ani Sejm, ani ,,wszyscy postowie”, lecz wtasnie owa komisja, jako
zbiorowy organ dajacy si¢ indywidualnie zidentyfikowa¢ przez jej nazwe okreslona w
tytule uchwaty.

3.5. Marszatek Sejmu, ustosunkowujac si¢ do poszczegodlnych argumentow,
wskazat ponadto, Ze:

a) mozliwo$¢ naruszenia przez okreslone postanowienia uchwaty przepiséw prawa
powszechnie obowigzujacego, w tym Konstytucji, nie moze $wiadczy¢ o normatywnym
charakterze tej uchwaty. Naruszenie prawa moze przeciez nastapi¢ nawet aktem
nienormatywnym czy zwyktym dziataniem bezprawnym.

b) za mozliwoscia objecia kontrola Trybunatu Konstytucyjnego uchwat o
powotaniu komisji $ledczej nie moze réwniez $wiadczy¢ dopuszczalno$¢ poddania ich
incydentalnej, sadowej kontroli. Takie rozumowanie $wiadczy o niezrozumieniu roli
ustrojowej Trybunalu Konstytucyjnego, jako wylacznie ,,sadu prawa”, nawet jesli
inicjatywa w tej kwestii wiazataby si¢ z rozpatrywaniem konkretnej sprawy indywidualne;j
rozpatrywanej (lub rozpatrzonej) przez sad.

3.6. Hipoteza o normatywnym charakterze uchwaty o powotaniu komisji $ledczej
wydaje si¢, zdaniem Marszatka Sejmu, nietrafiona takze w $wietle obszernego kontekstu
normatywnego dziatania komisji. Na ten kontekst sktadaja si¢ m.in. przepisy dotyczace
mozliwos$ci sprawowania kontroli przez wszystkie komisje sejmowe, state i nadzwyczajne,
wobec wielu organdw, organizacji i instytucji — w formie obowiazku przedstawiania przez
nie odpowiednich informacji i wyjasnien na zadanie tych komisji w sprawach objetych
zakresem przedmiotowym ich dziatania. Co najmniej takie same uprawnienia ma wigc sam



Sejm, skoro komisje sa jego organami pomocniczymi, wykonujacymi dzialania w ramach
funkcji kontrolnej Sejmu.
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W rozprawie, ktora odbyta si¢ 21 wrzesnia 2006 r., wzigli udzial przedstawiciele
grupy postow, Sejmu i1 Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska wyrazone w pisemnych wystapieniach oraz przytoczona w nich argumentacjg.

Przedstawiciel grupy postow przypomnial, ze wszystkie ekspertyzy, ktoérymi
dysponowali postowie na etapie prac w podkomisji, Komisji Ustawodawczej oraz w czasie
debaty plenarnej, zwracaly uwage na tres¢ normy art. 111 Konstytucji, a tym samym
ograniczenie Sejmu do formutowania zakresu prac komisji sledczej. Podkreslit ponadto, ze
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie bedzie miato donioste
znaczenie z punktu widzenia ksztattowania si¢ polskiej demokracji, stanowiacej wspolna
warto$¢, ale takze z punktu widzenia kazdego obywatela, ktory — w S$wietle
obowiazujacego dzi$ tekstu uchwaty — moze by¢ wezwany przed komisj¢ $ledcza. Ponadto
przedstawiciel grupy postow w ustnym uzasadnieniu wniosku uzupeinil argumentacj¢
dotyczaca niezgodnos$ci zaskarzonej uchwaty z art. 203 Konstytucji, wskazujac, ze Sejm
moze kontrolowa¢ Narodowy Bank Polski jedynie za posrednictwem podlegajacej mu
Najwyzszej Izby Kontroli.

Odnoszac si¢ do zarzutéw niejasnosci uzywanych w uchwale pojec, przedstawiciel
Sejmu podnidsl, Ze sa one bezzasadne. Odpowiadajac na pytania Trybunalu
Konstytucyjnego powiedziat, ze zakres prac komisji $ledczej, ktéry zostal okreslony w
uchwale sejmowej z 24 marca 2006 r., jest maksymalnie doktadny, jak na t¢ chwilg i jak na
cele, ktore komisja ma osiagna¢. Komisja $ledcza nie ma prawa doprecyzowywaé pojec
uzytych w uchwale o jej powotaniu, ma natomiast prawo, poprzez swa biezaca dziatalnos¢,
realizowania tych poje¢, ktore — sila rzeczy — musza by¢, w pewnym sensie ogolne. W
uchwale nie mozna zawrze¢ wszystkich czynnosci, ktore ma podja¢ komisja $ledcza.
Takze dlatego ,,otwarte” sformutowania zostaly przyjete w pkt 6 (,,0soby zajmujace
kierownicze stanowiska panstwowe”) i pkt 7 (,,osoby prywatne lub przedsigbiorcy”) art. 2
uchwaty z 24 marca 2006 r. Stwarzaja one pewna mozliwos¢ dla komisji §ledczej, zeby
krag osob, ktore moga by¢ przez ten organ przestuchane, byt wystarczajaco szeroki dla
uzyskania wszystkich istotnych informacji, niezbednych, by sporzadzi¢ stanowisko w
badanej sprawie. Tym samym 1 z tych powodow, zdaniem przedstawiciela Sejmu, komisja
sledcza moze kontrolowa¢ osoby niezwiazane wprost z sektorem bankowym.

Nadto przedstawiciel Sejmu podkreslit, Ze uprawnienia kontrolne parlamentu
musza by¢ rozpoznawane w konteks$cie konstytucyjnego prawa kazdego obywatela do
uzyskania informacji o dzialalnosci organéw wiadzy publicznej, w tym NBP, jako czgsci
aparatu panstwowego. Instrumenty kontroli parlamentarnej stanowia jeden ze $rodkow
urzeczywistnienia tego prawa, a posrednio roéwniez prawa do uczestniczenia w kierowaniu
sprawami publicznymi.

Na wniosek przedstawiciela Sejmu, w celu umozliwienia mu konsultacji z
marszatkiem Sejmu co do stanowiska izby w sprawie zgodno$ci uchwaty z powolanymi
wzorcami Konstytucji 1 ustosunkowania si¢ do merytorycznych zarzutow podniesionych
we wniosku grupy postow, Trybunat Konstytucyjny zarzadzit przerwe. Ostatecznie
przedstawiciel Sejmu podtrzymat wniosek o umorzenie postgpowania w niniejszej sprawie
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

W toku rozprawy przedstawiciel Prokuratora Generalnego uzupehnit przedstawiona
w pisemnym stanowisku argumentacj¢ majaca przemawiaé przeciwko uznaniu uchwaty z
24 marca 2006 r. za akt normatywny. Wskazal, ze uchwata ta w ogdle nie nosi cech



abstrakcyjnosci, nie zawiera bowiem zasad postgpowania komisji, a wigc nie okresla tego,
w jaki sposob postowie maja dziata¢ czy tez jakich dziatan zaniecha¢. Zaskarzona uchwata
nie reguluje trybu dziatania komisji, poniewaz jest on doktadnie okreslony w akcie
normatywnym, tj. w ustawie o sejmowej komisji §ledczej, ktéra nie zostata w niniejszej
sprawie zaskarzona.

11}
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Uchwaty Sejmu jako przedmiot kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

1.1. Watpliwosci co do dopuszczalnosci badania konstytucyjnosci uchwat
sejmowych. W zwiazku ze skierowaniem do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku pojawia
si¢ przede wszystkim problem dopuszczalnosci przeprowadzenia kontroli zgodno$ci z
Konstytucja uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 marca 2006 r. w sprawie
powotania Komisji Sledczej do zbadania rozstrzygnie¢ dotyczacych przeksztatcen
kapitalowych 1 wilasnosciowych w sektorze bankowym oraz dzialan organéw nadzoru
bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. (M. P. Nr 24, poz. 265;
dalej: uchwata z 24 marca 2006 r.). Dopiero ustalenie, ze zaskarzona uchwata moze by¢
kontrolowana przez Trybunal Konstytucyjny, pozwala na merytoryczna oceng zgodnosci
jej tresci z powotanymi we wniosku grupy postéw wzorcami konstytucyjnymi. Zrodtem
watpliwosci jest to, ze art. 188 Konstytucji, wyliczajac akty poddane kontroli Trybunatu,
nie wymienia uchwal Sejmu.

1.2. Znaczenie art. 188 pkt 3 Konstytucji. Kontrola konstytucyjnosci uchwat Sejmu
pojawita si¢ jako konsekwencja zmian ustrojowych, ktore rozpoczely si¢ w 1989 r. W ich
wyniku Sejm przestal by¢ najwyzszym organem wladzy panstwowej. Natomiast
fundamentem demokratycznego panstwa prawnego stata si¢ zasada nadrzednosci
Konstytucji. Zasada ta odnosi si¢ takze do uchwal Sejmu. Parlament nie ma pozycji
nadrzednej nad innymi organami, z wyjatkiem $cisle okreslonych wypadkow, nie ma takze
pozycji monopolistycznej w systemie organdéw panstwa. Taka konstrukcja zostata
stworzona m.in. w celu uniknigcia — historycznie znanego — doswiadczenia. To
do$wiadczenie to zarowno ryzyko, jak 1 realne niebezpieczenstwo uproszczonego
rozumienia demokracji — gldwnie, jesli nie wylacznie — do wszechwladzy wigkszo$ci
parlamentarnej. By unikna¢ tego niebezpieczenstwa, zostal stworzony system demokracji
konstytucyjnej zawarty w Konstytucji z 1997 r.

Zwierzchnictwem Konstytucji objgta jest wigc kazda dzialalno$¢ Sejmu, a nie
wylacznie ta, ktora polega na stanowieniu ustaw, jako aktow normatywnych powszechnie
obowiazujacych. Brak jakichkolwiek podstaw do tezy, jakoby postugujac si¢ forma
uchwaty, Sejm dysponowal nieograniczona i niepodlegajaca kontroli kompetencja.

Pozostaje jednak kwestia, kto i w jakim trybie mialby sprawowac t¢ kontrolg.
Odpowiedz na to przynosi obecnie sama Konstytucja w art. 188. Z mocy tego przepisu
dopuszczalne jest badanie przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci z Konstytucja
»przepisow prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe”. Nie ulega
watpliwosci, ze Sejm jest centralnym organem panstwowym. Powstaje tu jednak kolejny
problem: czy uchwate Sejmu mozna zakwalifikowa¢ jako ,,przepis prawa” w rozumieniu
art. 188 pkt 3 Konstytucji. Jezeli uchwata jest przepisem prawa, czyli ma charakter
normatywny, moze by¢ przedmiotem sprawowanej przez Trybunal kontroli
konstytucyjnosci 1 legalnosci. Odmienne stanowisko oznaczatoby mozliwos¢
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obowiazywania niepodlegajacych kontroli aktéw normatywnych Sejmu, ktore sa
niezgodne z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami migdzynarodowymi lub ustawami.
Nie mozna wykluczy¢ ryzyka naruszenia prawa przez uchwate Sejmu, zwlaszcza ze tryb
postgpowania uchwatodawczego jest mniej rygorystyczny anizeli postgpowania
ustawodawczego. Aby mozna byto stwierdzi¢, czy zarzut naruszenia Konstytucji przez
uchwatlg Sejmu jest uzasadniony, czy nieuzasadniony, uchwata taka musi by¢ przedmiotem
postgpowania (oceny) przed Trybunalem Konstytucyjnym.

Normatywno$¢ uchwat centralnych organdéw panstwowych zaskarzonych do
Trybunalu Konstytucyjnego powinna by¢ zatem stwierdzona (kwestia wstgpna) przed
wydaniem orzeczenia co do meritum. Jezeli Trybunat stwierdzi, w wyniku podjgtego przez
siebie postgpowania, ze uchwata nie ma charakteru normatywnego, wowczas
postgpowanie umarza. Aby jednak mozna bylo stwierdzi¢, ze uchwatla nie ma charakteru
normatywnego, konieczne jest dokonanie analizy jej tre$ci. Umorzenie postgpowania, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania, bez badania tresci uchwaty sejmowej bytoby
uzasadnione, gdyby konstytucyjna charakterystyka tego rodzaju aktu prawnego wykluczata
jego normatywnos¢.

Uchwata z 24 marca 2006 r., ktorej jedynie wybrane przepisy zostaly
zakwestionowane we wniosku wszczynajacym niniejsze postgpowanie, odpowiada
formalnym cechom aktu normatywnego. Opatrzona tytutem i rozpoczynajaca si¢ wstepem
wskazujacym prawna podstawe jej wydania, sktada si¢ z czterech przepiséw, rozumianych
jako wyodrebnione graficznie i oznaczone kolejnymi artykutami jednostki redakcyjne
tekstu prawnego.

Wypowiedzi sformutowane w analizowanej uchwale — od tresci ktorych (jak juz
wyzej powiedziano) zalezy ich normatywny charakter — nie sa jednorodne. Przepis art. 1
stanowi, ze powotuje si¢ komisje Sledcza o okreSlonej (wymienionej w tym przepisie)
nazwie wilasnej. Zgodnie z wymogiem sformulowanym w art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 21
stycznia 1999 r. o sejmowej komisji §ledczej (Dz. U. Nr 35, poz. 321 ze zm.; dalej: ustawa
z 21 stycznia 1999 r. lub ustawa o sejmowej komisji §ledczej), kolejny (najbardziej
rozbudowany) przepis uchwaty (art. 2) okresla — ujety w siedem punktow — zakres
dzialania bankowej komisji $ledczej. Nastgpny artykut poswigcony jest ustaleniu liczby
postow wchodzacych w sktad komisji (10 cztonkéw), a ostatni (art. 4) wskazuje termin
wejscia w zycie uchwaty.

Omawiana uchwata nie zawiera dodatkowych przepisow, ktorych umieszczenie w
niej jest ustawowo dopuszczalne (por. art. 2 ust. 3 in fine ustawy z 21 stycznia 1999 r.),
tzn. przepisoOw okreslajacych szczegdtowe zasady dziatania komisji albo termin ztozenia
przez nia sprawozdania.

W praktyce w obrebie jednego aktu prawnego wystgpowaé moga przepisy (czlony)
o niejednorodnym z punktu widzenia zawarto$ci normatywnej charakterze. Dlatego w
niniejszej sprawie, ze wzgledu na zakres zaskarzenia uchwaly z 24 marca 2006 r.,
konieczno$¢ oceny normatywnosci (jako warunku objgcia merytoryczna kontrola
konstytucyjnosci), a przez to réwniez analiza treSci, dotyczy kazdej z wypowiedzi
sformutowanych w art. 1 oraz art. 2 tego aktu.

1.3. Umorzenie postgpowania w zakresie dotyczacym art. 1 uchwaly z 24 marca
2006 r. (akt powotania komisji $ledczej). W ustawie z 21 stycznia 1999 r. zostaly
okreslone m.in. elementy trybu powotywania komisji §ledczych oraz niektére zasady
ksztattowania ich skladow osobowych. Uzupelnienie i rozwinigcie tych unormowan
zawieraja przepisy przede wszystkim dzialu II rozdzialu 1la uchwaly Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r. — Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej (M. P. z 2002 r. Nr 23, poz. 398; dalej: regulamin Sejmu).
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Przepis art. 136¢ ust. 1 regulaminu Sejmu przesadza, ze proces tworzenia komisji
Sledczej sktada sig¢ z dwoch etapow: podjecia uchwaty powotujacej komisjg (w ktorej m.in.
wskazana jest liczba czlonkéw komisji) oraz podjgcia uchwaly w sprawie wyboru
pierwotnego sktadu osobowego komisji. Co wigcej, podjecie kazdej z tych uchwat
nast¢puje w innym terminie, tak by w dzielacym je okresie mozna bylo przeprowadzi¢
czasochlonng procedur¢ zglaszania i weryfikacji kandydatow na czlonkéw komisji,
opisang w art. 136¢ ust. 2-11 regulaminu Sejmu (por. T. Osinski, Komentarz do art. 136¢
regulaminu Sejmu, [w:] M. Lewandowski, A. Kowalski, T. Osinski, Sejmowa komisja
Sledcza. Ustawa z 1999 r. z komentarzem, Warszawa 2006, s. 234-235).

Nie ma watpliwosci (taki zarzut nie zostat jednak sformutowany we wniosku grupy
postow), ze wybor postow w sktad komisji Sledczej jest aktem, ktory nie miesci si¢ w
zakresie wlasciwosci Trybunalu Konstytucyjnego okreslonym w art. 188 pkt 3 Konstytucji.
Bez znaczenia jest przy tym, czy wybor ten jest dokonywany — tak jak obecnie — w formie
odregbnej uchwaty, czy tez stanowi czgs¢ sktadowa uchwaly o powotaniu komisji $ledcze;,
ktoéra w tym zakresie (obejmujacym przepis ustalajacy sktad osobowy) pozbawiona bytaby
cech normatywnosci (por. np. uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 6 czerwca
1992 r. w sprawie powotania Komisji do badania wykonywania przez Ministra Spraw
Wewngtrznych uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28 maja 1992 r.; M. P. Nr
17, poz. 130).

Artykut 1 uchwaly z 24 marca 2006 r. powotat do zycia , Komisje Sledcza do
zbadania rozstrzygni¢¢ dotyczacych przeksztalcen kapitalowych i wlasnosciowych w
sektorze bankowym oraz dzialan organéw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca
1989 r. do 19 marca 2006 r.”.

Trybunal Konstytucyjny przyjmuje, ze art. 1 uchwaty kreuje ad hoc w postaci
komisji $§ledczej organ Sejmu, co taczy si¢ immanentnie z jednoczesnym nadaniem
takiemu organowi jego nazwy wilasnej. Akt powotania komisji jako akt kreacyjny ma
charakter jednostkowy. Jako taki nie podlega kontroli konstytucyjno$ci sprawowanej przez
Trybunat Konstytucyjny, poniewaz kontrola ta moze dotyczyé — zgodnie z art. 188
Konstytucji — tylko aktow normatywnych: ustaw i umoéw migdzynarodowych oraz
»przepisoOw prawa, wydawanych przez centralne organy panstwowe”.

Drugi z zakwestionowanych we wniosku grupy postow przepis uchwaly z 24
marca 2006 r. (art. 2) wymienia zadania, ktorych suma wyznacza zakres dzialalnosci
komisji $ledczej, ktore jakkolwiek nie powinny by¢ mylone ze stuzacymi ich realizacji
kompetencjami decyzyjnymi tego organu (normowanymi w ustawie z 21 stycznia 1999 r.),
to jednak maja istotne znaczenie dla pelnego zrekonstruowania tych ostatnich.
Wszechstronne wyjasnienie (stanowiace wszak warunek sine qua non pozniejszego
rozstrzygnigcia) kwestii normatywnosci art. 2 uchwaty z 24 marca 2006 r. zaprezentowane
jest w kolejnym punkcie uzasadnienia.

Wiaze si¢ z tym jednak konieczno$¢ ustalenia, czy oprocz art. 2 rowniez art. 1 —
skoro nazwa indywidualna przypisana przez ten przepis komisji w sposéb ogdlny wskazuje
roéwnoczes$nie przedmiot jej prac — nie powinien zosta¢ uznany nie tylko za statuujacy
nowy organ Sejmu, ale nadto okreslajacy sprawe, ktorej zbadanie miatoby by¢ celem
komisji $ledcze;j.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego takie stanowisko — implicite prezentowane
przez grupg postow bedaca wnioskodawca w rozpatrywanej sprawie — nie zasluguje na
uwzglednienie. Wskazuja na to nastgpujace okolicznosci:

1) Brzmienie art. 1 uchwaly. W analizowanym przepisie zastosowano typowa
technike postugiwania si¢ w tekstach prawnych skrotami okreslen ztozonych (por. § 154
ust. 1 1 2 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej”, Dz. U. Nr 100, poz. 908). W rozpatrywanym tu
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przypadku, okresleniem zlozonym jest rozbudowana nazwa (tytul) organu, oznaczana w
dalszym tek$cie uchwaly z 24 marca 2006 r. skrotem (tu: ,,Komisja”). Wynika z tego, ze
art. 1: po pierwsze — kreuje pewna komisjg, po drugie — nadaje jej nazwe wlasna oraz po
trzecie — ustala skrotowa nazwg tej komisji na potrzeby uchwaty, ktorej jest elementem. A
zatem ,Komisja Sledcza do zbadania rozstrzygnieé dotyczacych przeksztatcen
kapitatowych 1 wlasnosciowych w sektorze bankowym oraz dziatan organow nadzoru
bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r.” to petna nazwa, lecz tylko
nazwa. Nie mozna rozumowac, ze ,,Komisja Sledcza” to nazwa, a ,,zbadanie rozstrzygnigc
dotyczacych przeksztalcen kapitalowych 1 wlasnosciowych w sektorze bankowym oraz
dziatan organdéw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r.”
to sprawa powierzona komisji. W takim przypadku art. 1 musialby brzmie¢: ,,Powotuje si¢
Komisje Sledcza, zwana dalej «Komisja», do zbadania rozstrzygnie¢ (...)” itd.
(wnioskowanie z regut sktadni, tzw. syntaksy). Trzeba takze wzia¢ pod uwagg, ze ,.komisja
Sledcza” nie jest nazwa wilasna, pod ktora nowo utworzony organ mégtby funkcjonowac,
tylko pewna nazwa rodzajowa komisji (organéw wewnetrznych Sejmu), ktére moga by¢
powotywane obok komisji statych i nadzwyczajnych.

2) Budowa wewngtrzna (struktura) uchwaty. Zakres dzialania komisji $ledczej
(sprawa) wyznaczony jest expressis verbis w art. 2, ktory enumeratywnie wymienia
zadania czastkowe, sktadajace si¢ na sprawe i stuzace odtworzeniu jej istoty oraz granic.
Jedynie brak art. 2 zmuszaltby 1 uprawnial do poszukiwania w nazwie komisji podstawy do
zrekonstruowania sprawy, majacej by¢ zbadana przez ten organ.

3) Brzmienie art. 2 uchwaty. Przepis ten stanowi, ze ,,Do zakresu dziatania Komisji
nalezy zbadanie (...)”. W przepisie tym nie zostala natomiast uzyta formuta: ,,Do zakresu
dziatania Komisji nalezy ponadto zbadanie (...)” (co mogloby sugerowac, ze oprocz art. 2
réwniez art. 1 wytycza przedmiot badania komisji) ani: ,,Do zakresu dzialania Komisji
nalezy zbadanie migdzy innymi/zwlaszcza (...)” (co pozwalaloby zakres badania komisji
interpretowac ekstensywnie).

Dokonane ustalenia prowadza do wniosku, ze nazwa komisji $ledczej powotanej
uchwata z 24 marca 2006 r. nie moze — niezaleznie od tego, czy ze wzgledu na jej
ogolnikowo$¢ byloby to w ogodle realne — bezposrednio stuzy¢ rekonstrukcji sprawy
powierzonej jej do zbadania. Nazwa ta moze potencjalnie stanowi¢ co najwyzej
wskazowke interpretacyjna w procesie wykladni art. 2 uchwaty, ktory wprost wyznacza
zakres dziatania komisji $ledczej. Zakres ten nie moze wigc zosta¢ poszerzony o istotne,
nowe elementy skladowe (por. W. Odrowaz-Sypniewski, W sprawie zakresu uprawnien
Sledczych Komisji Sledczej powolanej na podstawie uchwaly Sejmu z dnia 28 maja 2004 r.,
»Przeglad Sejmowy” nr 1/2005, s. 105).

Akt kreujacy nowy organ jest aktem stosowania prawa, nie za§ jego stanowienia.
Stad akty powotlujace komisje sejmowe, w tym rowniez powotujace komisje nadzwyczajne
(zob. art. 19 regulaminu Sejmu), nie podlegaja kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

Z tej przyczyny Trybunal Konstytucyjny umarza postgpowanie w sprawie zarzutu
niekonstytucyjnosci aktu powotania (oceny konstytucyjnosci art. 1 uchwaly z 24 marca
2006 r.) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania (brak wlasnej kompetencji kontrolne;,
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym; Dz. U.
Nr 102, poz. 643 ze zm.).

Trybunat Konstytucyjny uwaza za celowe podkresli¢, ze wprawdzie przepis
uchwaty konstytuujacy komisj¢ $ledcza jest wytaczony spod zakresu jego kognicji, ale
mimo to akt ten musi by¢ dokonany w zgodzie z Konstytucja i moze by¢ z tego punktu
widzenia oceniany.

Nalezy zaznaczy¢, iz postanowienie o umorzeniu postgpowania co do art. 1
uchwaty z 24 marca 2006 r. nie moze by¢ rozumiane jako uznanie przez Trybunat
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Konstytucyjny, ze procedura powotania tzw. bankowej komisji §ledczej lub — tym bardziej
— poszczegolne czynno$ci podejmowane przez ten organ sa zgodne z obowiazujacym
porzadkiem prawnym. Te aspekty utworzenia i dzialalnosci Komisji Sledczej do zbadania
rozstrzygnie¢ dotyczacych przeksztalcen kapitatowych i wlasno$ciowych w sektorze
bankowym oraz dzialan organéw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do
19 marca 2006 r., jakkolwiek maja donioste znaczenie z punktu widzenia standardow
panstwa prawnego, nie zostaly zakwestionowane we wniosku grupy postéw i pozostaja
poza granicami niniejszej sprawy.

1.4. Mieszany charakter prawny uchwaty z 24 marca 2006 r. Tre$¢ zaskarzonej
uchwaly nie wyczerpuje si¢ w przepisie dotyczacym samego jednostkowego aktu
powolania organu Sejmu. Zaskarzony we wniosku grupy postow art. 2 tego aktu okresla —
ujety w siedmiu punktach — zakres kontroli realizowanej przez komisj¢ i wymienia
zadania, czyli cele dzialalnosci tzw. bankowej komisji §ledczej, ktora zostata powotana w
art. 1 uchwaly. Artykut 2 jest wigc przepisem, ktéry wyznacza zakres przedmiotowy
(sprawe), w ktérego obrebie komisja $ledcza bedzie korzystata — w niewadliwy sposob —
ze swych kompetencji, okreslonych w Konstytucji i ustawie z 21 stycznia 1999 r. Kwestia
normatywno$ci art. 2 zakwestionowanej uchwaly musi zatem stanowi¢ przedmiot
odrgbnego rozstrzygnigcia.

1.5. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie w swym orzecznictwie zajmowat si¢
pojeciem aktu normatywnego oraz poszukiwaniem wlasciwych jego kryteridw,
przypominajac pod rzadami Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. najistotniejsze ustalenia
decydujace o sposobie rozumienia tego pojgcia w sprawie o sygn. SK 1/01 (wyrok z 12
lipca 2001 r., OTK ZU nr 5/2001, poz. 127). W orzeczeniu tym zostatlo wskazane, ze
niezaleznie od istotnych zmian odpowiednich przepiséw konstytucyjnych i ustawowych, a
takze niezaleznie od pewnych wahan i dajacej si¢ zauwazy¢ ewolucji pogladow samego
Trybunatu Konstytucyjnego, mozna mowi¢ o uksztaltowaniu si¢ w jego orzeczeniach
istotnych statych elementéw rozstrzygania o normatywnosci aktu prawnego. Do elementow
tych nalezy zaliczy¢: 1) decydujace znaczenie tresci, a nie formy aktu jako kryterium
oceny jego normatywnosci (definicja materialna), 2) konkretny charakter tego rodzaju
oceny, bioracej pod uwage takze systemowe powiazania danego aktu z innymi aktami
systemu prawnego uznawanymi niewatpliwie za normatywne, 3) przyjgcie, ze watpliwosci
co do normatywnego charakteru niektorych aktow prawnych wydaja si¢ nieodtaczna cecha
systemu prawnego. Zwlaszcza wspélczesny system prawny odznacza sig wielka
réznorodnoscia doniostych spotecznie aktow prawnych o trudnym do zdefiniowania lub
wymykajacym si¢ jednoznacznym okre§leniom charakterze. Co wigcej, Trybunat
Konstytucyjny zawsze stal na stanowisku, ze jezeli w aktach tych odnajdujemy
jakakolwiek tre§¢ normatywna, to nie ma podstaw wylaczenia ich spod kontroli
konstytucyjnosci czy legalnosci, zwtaszcza wtedy gdy w gre wchodzi ochrona praw i
wolnosci cztowieka i obywatela. Trybunat Konstytucyjny stosuje w takich sytuacjach
swoiste domniemanie normatywnos$ci aktow prawnych. W przeciwnym bowiem wypadku,
biorac pod uwage duza liczbg takich aktow prawnych, wydawanych przez rézne organy
panstwa, a niekiedy takze inne podmioty, wigkszo$¢ z nich pozostawataby poza
jakakolwiek instytucjonalng i skuteczng kontrola ich konstytucyjnosci lub legalnosci.

1.6. Na tle i w nawiazaniu do powyzszych statych elementéw pojmowania aktu
normatywnego, za podstawg rozwazan na temat normatywnosci art. 2 uchwaly z 24 marca
2006 r. Trybunat przyjmuje nast¢pujace zatozenia.
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Po pierwsze, normy, ktore wyznaczaja obowiazki organdéw panstwowych, sa
rekonstruowane nie tylko na podstawie przepisOw prawa materialnego, lecz takze przepisow
proceduralnych oraz przepisow dotyczacych ustroju odpowiednich organdéw panstwa.

Po drugie, wyroznia si¢ podstawowe typy przepisow prawnych, ktoére tworza
zasadniczy zrab norm bezposrednio jakie§ czyny nakazujacych albo udzielajacych
upowaznien do dokonania czynno$ci ustanawiajacych czy aktualizujacych uprzednio
ustanowione dla kogo$ obowiazki.

Po trzecie, w tekstach prawnych spotyka si¢ jednakze liczne takie przepisy, ktore
nie maja samodzielnego znaczenia, lecz w rézny sposob uzupeiniaja, modyfikuja czy
ograniczaja tre§¢ norm formutowanych w ogdlnym zarysie w przepisach podstawowych o
charakterze zrgbowym.

Po czwarte, kontroli Trybunatu Konstytucyjnego podlegaja przepisy, ktore chociaz
nie ustanawiaja kompletnych norm prawnych, maja znaczenie normatywne w tym sensie,
ze stanowia element normy, ktorej zrab zawarty jest w innym akcie prawnym. Przyjgcie
innego stanowiska oznaczatoby, ze prawodawca, postugujac si¢ dopuszczalna z punktu
widzenia zasad legislacji technika konstruowania norm, mogliby de facto zmniejszaé zakres
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego (zob. np. wyrok z 27 listopada 2000 r., sygn. U
3/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 293; por. takze: S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys
teorii prawa, Poznan 2001, s. 153; szerzej na temat tzw. rozczlonkowania tresciowego
norm w przepisach prawnych, zwanego réwniez rozcztonkowaniem syntaktycznym, zob.
M. Zielinski, Wykiadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazowki, Warszawa 2002, s. 103 i n.).

1.7. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie mamy do czynienia
z przypadkiem normy kompetencyjnej rekonstruowanej na podstawie kilku przepisow.
Punktem wyjscia jest art. 7 ustawy o sejmowej komisji $ledczej, zgodnie z ktéorym
»Komisja jest zwigzana zakresem przedmiotowym okre§lonym w uchwale o jej
powotaniu” (ust. 1). ,,Z uprawnien wynikajacych z przepisOw ustawy komisja korzysta
tylko w zakresie niezbednym do wyjasnienia sprawy bedacej przedmiotem jej dzialania
oraz w taki sposob, aby nie naruszy¢ dobr osobistych 0sob trzecich” (ust. 2).

Stosownie do przyjetych wyzej zatozen jakkolwiek art. 7 ust. 1 ustawy o sejmowej
komisji $ledczej jest wyodrgbniona graficznie jednostka tekstu aktu normatywnego, nie
stanowi budulca wystarczajacego do zrekonstruowania zupetnej normy prawnej, jest wigc
kompetencyjnym przepisem zrgbowym niezupelnym. W konsekwencji te przepisy
uchwaty z 24 marca 2006 r., ktére wyznaczaja przedmiot dziatania Komisji Sledczej do
zbadania rozstrzygni¢¢ dotyczacych przeksztalcen kapitalowych i wlasnosciowych w
sektorze bankowym oraz dzialan organéw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca
1989 r. do 19 marca 2006 r., winny by¢ klasyfikowane jako przepisy uzupetniajace, przy
czym bez znaczenia jest, Ze sa one usytuowane poza ustawa z 21 stycznia 1999 r., w akcie
innego rodzaju, a mianowicie w uchwale sejmowe;j.

Uznanie zakwestionowanej w niniejszej sprawie uchwaly za nieodzowny element
stuzacy odtworzeniu normatywnej podstawy dzialania powotanej ta uchwata komisji
Sledczej opiera sig na tym, ze dopiero ustalenie zakresu powierzonych do zbadania spraw
pozwala na wskazanie granic, w jakich komisja ta moze korzysta¢ z uprawnien
wynikajacych z przepisow ustawy z 21 stycznia 1999 r. Bez tego uzupetnienia, przy
samodzielnie stosowanym art. 7 ustawy, nie bytaby mozliwa ocena ani legalno$ci dziatania
komisji $ledczej, ani — w zwiazku z tym — zasadnosci zastosowania kary porzadkowej
wobec osoby wezwanej przez komis;jg.
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1.8. W dalszej kolejnosci nalezy zatem zbada¢, czy norma rekonstruowana z tresci
art. 2 uchwaty z 24 marca 2006 r. w zwiazku z art. 7 ustawy o sejmowej komisji $ledczej
ma cechy generalnosci 1 abstrakcyjnosci.

O tym, czy dana norma jest generalna, czy indywidualna, decyduje sposob
oznaczenia adresata tej normy. Z norma generalng mamy do czynienia wtedy, gdy
oznaczenie to nastgpuje przez wskazanie cech rodzajowych adresata. Doda¢ nalezy, ze
normy generalnej nie mozna utozsamia¢ z norma ogolna, tzn. wyznaczajaca wigcej niz
jednego adresata, gdyz adresatéw o okreslonych cechach rodzajowych moze by¢
wprawdzie faktycznie kilku, ale moze by¢ taki tylko jeden, a moze faktycznie takich oséb
nie by¢ wcale.

Odnoszac te uwagi do uchwaly zakwestionowanej we wniosku grupy postow,
trzeba stwierdzi¢, ze normy z nich rekonstruowane maja generalny charakter. Z tego, ze
wspotksztattuja one dopuszczalny zakres dziatania tzw. bankowej komisji $ledczej,
wynika¢ moze — w zaleznos$ci od przyjetej koncepcji teoretycznej — ze ich pierwotnym
(bezposrednim) adresatem jest komisja $ledcza do zbadania rozstrzygnie¢ dotyczacych
przeksztatcen kapitalowych i wlasnosciowych w sektorze bankowym oraz dziatan organow
nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. Adresat ten to w
istocie organ kolegialny okreslony rodzajowo nazwa wtasna, w sklad ktérego wchodzi
zespol 0sdb wyroznionych nie pod wzgledem tozsamosci, lecz przez peilniona funkcje
cztonka komisji (adresatem nie sa wigc indywidualnie wskazani postowie).

Przyjecie natomiast za podstawg analizy cechy generalno$ci normy
rekonstruowanej z uchwaty z 26 marca 2006 r. tzw. teorii normy kompetencyjnej prowadzi
do wniosku, ze adresatem normy udzielajacej upowaznienia tzw. bankowej komisji
Sledczej do dokonywania pewnych czynno$ci konwencjonalnych (w zakresie niezbgdnym
do wyjasnienia sprawy bedacej przedmiotem jej dziatania) jest kazdy podmiot, wobec
ktérego moga by¢ skierowane wiladcze akty komisji. Takze ten typ wnioskowania
prowadzi do konkluzji, ze norma kompetencyjna budowana przy wykorzystaniu tresci
normatywnej zawartej w zakwestionowanej w niniejszej sprawie uchwale ma cechy
generalnosci.

Poza ocena Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie pozostaje natomiast
podniesiony w stanowisku Sejmu problem (stanowiacy konsekwencje przyjetej w ustawie
z 21 stycznia 1999 r. konstrukcji), czy uchwata jest odpowiednim rodzajem aktu prawnego
do regulowania kwestii wspotksztattujacych sfere praw i obowiazkow o0sob wzywanych
przez komisjg. Zarzut ten nie zostal sformulowany we wniosku grupy postow, stad
pozostaje poza zakresem rozwazan.

1.9. Norma abstrakcyjna jest taka norma, ktora reguluje zachowania powtarzalne w
rodzajowo okreslony sposob, norma konkretna natomiast wyznacza adresatowi
(niezaleznie od tego, czy indywidualnie, czy generalnie oznaczonemu) jednorazowe
zachowanie si¢ w okreslonych okoliczno$ciach.

Zwazywszy, ze art. 7 ust. 2 ustawy z 21 stycznia 1999 r., uzupelniony
postanowieniami uchwaly z 24 marca 2006 r., stanowi kompetencyjna podstawe
poszczegolnych,  zindywidualizowanych  dziatan  (aktéw  stosowania  prawa)
podejmowanych przez tzw. bankowa komisj¢ $ledcza w calym okresie jej funkcjonowania,
nalezy uznaé, ze normatywne znaczenie zakwestionowanych w niniejszej sprawie
przepisow uchwaty nie wyczerpuje si¢ po ich jednokrotnym zastosowaniu.

1.10. Konkludujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 2 uchwaly z 24 marca
2006 r. ma charakter normatywny i podlega kontroli konstytucyjnosci.
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Analiza tego wilasnie przepisu, okreslajacego zakres dziatania komisji, musi
dostarczy¢ dowodow, ze utworzony organ nominalnie klasyfikowany jako ,komisja
sledcza” — odpowiada przestankom wymaganym przez Konstytucje.

2. Status komisji sledcze;.

2.1. Zatozenia ogodlne. Okreslenie statusu komisji §ledczej musi uwzglednia¢ fakt,
ze Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. odrzucita nadrz¢dnos¢ ktoérejkolwiek z wiladz.
Przestata obowiazywa¢ zasada konstytucjonalizmu socjalistycznego, w mys$l ktorej
»Najwyzszym organem wladzy panstwowej jest Sejm”, aczkolwiek reminiscencje tej
zasady sa w dalszym ciagu wyraznie obecne w mysleniu o pozycji i zakresie zadan Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej. Sejm jest jednym z organdéw wiadzy panstwowej. Jego
kompetencje — a wigc 1 granice dzialan — okreslone sa w Konstytucji i ustawach. Sejm ma
— w granicach Konstytucji — szeroka autonomi¢ w zakresie decyzji dotyczacych tworzenia
prawa. W tej sferze zakres autonomii Sejmu jest wigkszy anizeli w innych sferach jego
kompetencji, co wynika przede wszystkim z tego, Zze Sejm jest organem wtladzy
ustawodawczej. To prawda, ze Sejm moze ,,duzo”, ale nie moze ,,wszystkiego”. To
bowiem, co ,,moze”, musi miesci¢ si¢ w granicach wyznaczonych Konstytucja i ustawami.
Dotyczy to rowniez komisji sledczej, ktorej przedmiot dziatania okreslony w uchwale o jej
powotaniu podlega kontroli Trybunalu Konstytucyjnego.

Komisja $ledcza nie moze by¢ tworzona dla zbadania jakiejkolwiek kwestii, lecz
tylko takiej, ktéra ma szczegdlne znaczenie dla panstwa. Zadania komisji $ledczej — jako
organu wewngtrznego Sejmu, tradycyjnie okre§lanego mianem pomocniczego — powinny
by¢ zwiazane z konstytucyjnymi celami i funkcjami realizowanymi przez Sejm.

Dziatalno$¢ komisji $ledczej musi by¢ zgodna z normami i zasadami
konstytucyjnymi wyznaczajacymi granice kontroli sejmowej. Sprawa stanowiaca
przedmiot badania komisji musi si¢ mie$ci¢ w zakresie przedmiotowym i podmiotowym
kontroli sejmowej okre§lonej w Konstytucji oraz ustawach.

Komisja §ledcza moze badaé dziatalno$¢ organdw i instytucji publicznych, a 0séb
prywatnych tylko w takim zakresie, w jakim osoby te wykonuja zadania z zakresu
administracji publicznej lub korzystaja z pomocy panstwa. Niedopuszczalne jest tworzenie
komisji do zbadania kwestii, do ktorych kontrolowania instytucje wiadzy publicznej w
ogole nie sa uprawnione (zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 14 kwietnia 1999 r.,
sygn. K. 8/99, OTK ZU nr 3/1999, poz. 41).

Poza zakresem dziatania komisji $ledczej pozostaja takze organy konstytucyjnie
wyposazone w przymiot niezawisto$ci i niezaleznosci (jak to ma miejsce w przypadku
sadoéw 1 trybunatéw) albo tylko w przymiot niezaleznosci od innych organéw wiladzy w
petnym lub czgsciowym zakresie (tak jak to ma miejsce np. w przypadku Narodowego
Banku Polskiego).

Szczegbdlne kompetencje przyznane komisji $ledczej w sposob nieunikniony
prowadza do pewnego zazgbiania si¢ obszaréw wilasciwosci komisji i innych organéw
wladzy publicznej. Okoliczno$¢ ta wskazuje na konieczno$¢ wykluczenia takiego sposobu
ksztattowania jej statusu i zakresu dzialania, ktéry pozostawalyby poza mozliwoscia
kontroli pod katem zgodno$ci z konstytucyjnym tadem prawnym. Sejm nie jest
uprawniony do podejmowania ani powierzania swoim organom czynno$ci, przy ktorych
realizacji nastgpowalaby ingerencja w sfer¢ wlasciwosci ekskluzywnie zastrzezonych
przez Konstytucje lub ustawy dla innych organdéw wtadzy publiczne;.

2.2. Komisja §ledcza jest organem konstytucyjnym. Sama Konstytucja w art. 111
wyroznia ja sposrod innych komisji stanowiacych organy Sejmu, tj. komisji stalych 1
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nadzwyczajnych, o ktérych mowa w art. 110 ust. 3. Jako organ konstytucyjny komisja
Sledcza ma wtasny status okreslony nie tylko przez przepis Konstytucji przewidujacy
mozliwos¢ jej powotania (art. 111), ale takze przez inne normy konstytucyjne oraz
ustawowe, w szczegdlnosci — ustawg o sejmowej komisji $ledczej. W sprawach
nieuregulowanych w ustawie z 21 stycznia 1999 r. do komisji stosuje si¢ przepisy
regulaminu Sejmu. Podstawowa regulacja dotyczaca komisji §ledczej nie znajduje sig
jednak w regulaminie, ktérego wytacznym autorem jest Sejm, ale — zgodnie z odestaniem
zawartym w art. 111 ust. 2 Konstytucji — w ustawie.

Tak wigc komisja §ledcza nie jest organem, ktorego pozycja 1 wlasciwosci zaleza
tylko 1 wylacznie od kreujacej go uchwaly. Nie wystarczy zatem samo nadanie pewnej
komisji sejmowej nazwy ,Komisja Sledcza”, aby byla ona nia w rzeczywistosci.
Wykreowany uchwata Sejmu organ musi odpowiada¢ cechom wynikajacym z Konstytucji
1 obowiazujacego ustawodawstwa, okreslajacego normatywne przestanki i zakres dziatania
komisji §ledczej w rozumieniu art. 111 Konstytucji.

Sejm, powolujac komisjg, jest zwiazany w szczegolnosci konstytucyjna zasada
podziatu i rGwnowazenia wladz. Z tej przyczyny zadania powierzane sejmowej komisji
Sledczej nie moga by¢ ksztaltowane w sposob, ktéry prowadzitby do naruszenia
konstytucyjnych regulacji dotyczacych relacji z organami niepodlegajacymi kontroli
sejmowej. Kwestia ta ma podstawowe znaczenie, gdyz z samej Konstytucji wynika, ze nie
kazdy organ moze by¢ poddany bezposredniej kontroli komisji $ledcze;.

2.2.1. Komisja §$ledcza jest jednym z instrumentdw kontroli sejmowe;j
przewidzianych w Konstytucji. Kontrola sejmowa oznacza prawo tego organu wiladzy
ustawodawczej do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci okreslonych organow i instytucji
publicznych oraz prawo wyrazania oceny tej dzialalnosci. Kontrola ta stuzy nie tylko
zebraniu informacji niezbednych do realizacji funkcji ustawodawczej, ale takze umozliwia
egzekwowanie odpowiedzialnos$ci politycznej rzadu 1 jego cztonkdéw. W §wietle art. 95 ust.
2 Konstytucji zakres kontroli dzialania komisji §ledczej obejmuje bowiem w szczegdlnosci
dzialalno$¢ Rady Ministréw oraz organdow administracji rzadowej. Ponadto kontrola
sejmowa ma shuzy¢ informowaniu spoleczenstwa o funkcjonowaniu organow
panstwowych 1 zapewnia poddanie aparatu panstwowego kontroli opinii publiczne;.

2.2.2. System prawa polskiego nie zawiera generalnego upowaznienia do badania
przez komisj¢ $ledcza dowolnych spraw wskazanych przez Sejm. Granice dzialania
komisji $ledczych sa wyznaczone konstytucyjnymi granicami kontroli sejmowej. Sprawa
stanowigca przedmiot badania komisji musi miesci¢ si¢ w zakresie przedmiotowym i
podmiotowym kontroli sejmowej okreslonym w Konstytucji oraz w ustawach. Komisje
Sledcze moga zatem badaé¢ wylacznie dziatalno$¢ organdéw 1 instytucji publicznych
wyraznie poddanych przez Konstytucj¢ i ustawy kontroli Sejmu (tak: wyrok Trybunatlu
Konstytucyjnego z 14 kwietnia 1999 r., sygn. K. 8/99, OTK ZU nr 3/1999, poz. 41).

2.2.3. Dzialanie kazdego organu panstwa, takze Sejmu, komisji sejmowej i
poszczeg6lnych cztonkéw takiej komisji, ma realizowac¢ cele, zasady 1 wartosci
konstytucyjne. Jest to o tyle istotne, ze wprawdzie chronione konstytucyjnie wolnosci i
prawa moga by¢ ograniczane w ustawach, ale wylacznie w granicach okre§lonych przez
Konstytucje. Nie jest to w zadnym wypadku dopuszczalne w drodze innych aktow, nawet
jezeli — tak jak uchwaly Sejmu — pochodza od organu, ktory spetnia gtowna role w
procesie stanowienia ustaw. Dotyczy to takze ingerencji w funkcjonowanie tych organdéw
panstwa, ktorym przystuguje konstytucyjnie zagwarantowana niezalezno$¢, niezawisto$¢ 1
samodzielno$¢. Stad tez nie tylko naruszeniem prawa, ale i zkamaniem Konstytucji bytoby
bezposrednie wkroczenie przez Sejm w sfer¢ dzialania sadow 1 trybunatow, ktérych
dziatalno$¢ zabezpieczona zostala atrybutem niezaleznos$ci i niezawistosci. Ani Sejmowi,
ani jakiemukolwiek innemu organowi panstwa nie wolno weryfikowa¢ 1 podwaza¢ ich
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wyrokéw. Taka mozliwos¢ istnieje jedynie w ramach struktury wtadzy sadowniczej przy
zastosowaniu prawem przewidzianych srodkow ich wzruszania.

2.2.4. Okreslony poziom gwarancji niezaleznosci, o czym dalej (por. czgs$¢ III
punkt 6.2. uzasadnienia), odnosi si¢ takze do Narodowego Banku Polskiego, ktéremu
przystuguje wytaczne prawo emisji pieniadza oraz ustalania i1 realizowania polityki
pieni¢znej. Narodowy Bank Polski odpowiada tez za warto$¢ pieniadza. Jest to ta sfera,
ktora objgta jest niezalezno$cia okreslona 1 zagwarantowana konstytucyjnie. Konstytucja
nie tylko nie dopuszcza w tej materii ingerencji Sejmu w drodze uchwat lub innych aktow
podustawowych, ale dodatkowo okresla granice ingerencji ustawowe;.

2.2.5. Dziatania komisji nie moga takze zastgpowac ani przejmowaé kompetencji
organdw, ktéore z mocy prawa (Konstytucji) sa zobowiazane do realizowania tych
kompetencji. Komisja — jako organ wewngtrzny Sejmu — nie moze by¢ sytuowana w
pozycji jakiego$ superorganu, nadrzednego nad innymi organami wtadzy publiczne;.

3. Zakres podmiotowy dziatania komisji sledczej a wolnosci i prawa obywatelskie.

3.1. Zaréwno zakres dziatania komisji $ledczej, jak i1 stosowana przez nia
procedura nie moga prowadzi¢ do naruszania chronionych konstytucyjnie wolnosci i praw.
Aczkolwiek przedmiotem tzw. §ledztwa sejmowego moze by¢ dziatalno$¢ organdow i
instytucji podlegajacych kontroli sejmowej, a w konsekwencji — os6b wchodzacych w ich
sktad badz stanowiacych ich urzednicze zaplecze, to przed komisj¢ wzywane sa sposrod
tych osob przede wszystkim te, ktére maja jedynie zwiazek z badana sprawa.

3.2. Trybunat akcentuje przestanki poprawnosci przestuchiwania oso6b wezwanych
przez komisj¢ Sledcza ze wzgledu na zwigzanie cztonkéw komisji $ledczej przepisami
kodeksu postgpowania karnego. Nieprzestrzeganie tych norm moze tatwo prowadzi¢ do
naruszania czci i dobrego imienia 0s6b wzywanych przez komisje $ledcza. W tym zakresie
obowiazki cztonkow komisji $ledczej wynikaja nie tylko z art. 11i ustawy z 21 stycznia
1999 r., ale réowniez z art. 104 ust. 2 Konstytucji, zawierajacego tres¢ Slubowania
poselskiego, obejmujacego m.in. zobowiazanie posta do przestrzegania Konstytucji i
innych praw Rzeczypospolitej Polskiej, przede wszystkim za§ z art. 30 Konstytucji,
zobowiazujacego kazda wtadze¢ publiczna i jej przedstawicieli do poszanowania i ochrony
godnosci cztowieka, i art. 47 Konstytucji, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do ochrony
prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci 1 dobrego imienia (P. Wilinski, Procesowe
aspekty przestuchania swiadka przed sejmowq komisjq sledczq, [w:] P. Wilinski, O.
Krajniak, B. Guzik, Prawo wobec wyzwan wspoiczesnosci, t. 3, Poznan 2006, s. 47-54).

Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze wobec 0s6b wezwanych przez komisj¢
Sledcza obowiazuja reguty ochronne procedury karnej (Z. Kwiatkowski, Zakazy dowodowe
w procesie karnym, Krakéw 2005, s. 277-310). Oznacza to, migdzy innymi, ze:

— osobie przesluchiwanej nalezy umozliwi¢ swobodne wypowiedzenie si¢ w
granicach okre$lonych przedmiotem wezwania, a dopiero nastgpnie zadawac pytania
zmierzajace do uzupetnienia, wyjasnienia lub kontroli wypowiedzi (art. 171 § 1 k.p.k., por.
wyrok Sadu Najwyzszego z 9 sierpnia 1976 r., sygn. akt V KR 34/76, OSP nr 1/1979, poz.
8; Z. Doda, A. Gaberle, Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego. Komentarz, tom I, Warszawa
1995, s. 187-198; J. Tylman, T. Grzegorczyk, Polskie postepowanie karne, Warszawa
2005, s. 439);

— czlonkowi komisji nie wolno zadawaé osobie przesluchiwanej pytan
sugerujacych odpowiedz; takie pytania przewodniczacy komisji ma obowiazek uchyli¢
(art. 171 § 41 6 k.p.k., zob. wyrok SN z 27 maja 1974 r., sygn. akt I KR 498/73, OSNKW
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nr 10/1974, poz. 189; K. Marszat, S. Stachowiak, Z. Zgryzek, Proces karny, Katowice
2005, s. 870, Kryminalistyka, red. M. Kulicki, Torun 2005, s. 205-206);

— niedopuszczalne jest wplywanie na wypowiedzi osoby przestuchiwanej za
pomoca przymusu lub grozby bezprawnej (art. 171 § 5 pkt. 1 k.p.k., zob. wyrok SA w
Katowicach z 26 lutego 1998 r., sygn. akt II AKa 318/97, ,,Prokuratura i Prawo” nr 1/1999,
poz. 26);

— pytania powinny by¢ dostosowane do przedmiotu zeznan, by¢ jednoznaczne i
zrozumiate (zob. M. Lipczynska, Z. Czeszejko-Sochacki, Technika i taktyka zadawania
pytan w procesie a rola adwokata, Warszawa 1980; P. Horoszowski, Kryminalistyka,
Warszawa 1958, s. 114; W. Gutekunst, Kryminalistyka. Zarys systematycznego wyktadu,
Warszawa 1974, s. 208), a cztonkowie komisji powinni unika¢ zadawania pytan nieostrych
lub niejasnych (Kryminalistyka, red. M. Kulicki, Torun 2005, s. 199; B. Hotyst,
Kryminalistyka, Warszawa 2004, s. 1100);

— pytania nie moga by¢ zniewazajace, ponizajace, wySmiewajace, podchwytliwe
lub obrazliwe dla osoby przestuchiwanej (por. wyrok SN z 27 maja 1974 r., sygn. akt I KR
498/73; W. Daszkiewicz, Swoboda wypowiedzi jako przestanka waznosci dowodu w
procesie karnym, ,,Panstwo i Prawo” z. 8-9/1979, s. 70);

— uprawnieniem cztonkéw komisji jest zadawanie pytan dotyczacych faktow, a nie
zadanie wyrazenia opinii (por. wyrok SN 8 lutego 1974 r., sygn. akt V KR 42/74, OSNPG
nr 7/1974, poz. 82; T. Hanausek, Kryminalistyka. Zarys wyktadu, Krakow 2004, s. 201);

— niedopuszczalne jest wielokrotne powtarzanie i kierowanie tego samego pytania
pod adresem osoby przestuchiwanej (zob. wyrok SN z 14 wrzes$nia 1981 r., sygn. akt Il KR
229/81, Lex 21918, Z. Doda, A. Gaberle, Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego. Komentarz,
tom I, Warszawa 1995, s. 192);

— niedopuszczalne jest odczytywanie zeznan innych osob i zadanie komentowania
ich lub ustosunkowywania si¢ do roznic w zeznaniach;

— niedopuszczalne jest zadawanie pytan o oceng wiarygodnosci innych osob
wezwanych lub przestuchanych (por. wyrok SN 8 lutego 1974 r., sygn. akt V KR 42/74);

— niedopuszczalne jest naruszanie dobr osobistych osoby wezwanej;

— niedopuszczalne jest wdawanie si¢ w spor z przestuchiwanym 1 sugerowanie
prawdziwego znaczenia zeznan osoby wezwanej (por. T. Hanausek, op. cit., s. 207-208);

— niedopuszczalne jest wielogodzinne przestuchiwanie osoby wezwanej, poza
granicami jej wytrzymalos$ci psychicznej i fizycznej (por. S. Walto$, Proces karny, Zarys
systemu, Warszawa 2005, s. 358; S. Waltos, Swoboda wypowiedzi osoby przestuchiwanej
w procesie karnym, ,Panstwo i Prawo” z. 10/1975, s. 69; J. Tylman, T. Grzegorczyk,
Polskie postepowanie karne, Warszawa 2005, s. 433);

— niewlasciwe jest obiecywanie nielegalnych korzysci w zamian za ztozenie zeznan
(np. uchylenia tymczasowego aresztowania, por. wyrok SA w Lublinie z 6 maja 1997 r.,
sygn. akt IT AKa 68/97, ,,Prokuratura i Prawo” nr 7-8/1998, poz. 22; S. Walto$, Proces
karny, Zarys systemu, Warszawa 2005, s. 358);

— niedopuszczalne jest zadawanie pytan niezwigzanych z przedmiotem
przestuchania (por. wyrok SN z 8 lutego 1974 r., sygn. akt V KR 42/74);

— niedopuszczalne jest wielokrotne przeshluchiwanie tej samej osoby co do tych
samych okolicznosci (zob. wyrok SN z 14 wrzes$nia 1981 r., sygn. akt II KR 229/81, Lex
21918, wyrok SN z 26 maja 1981 r., sygn. akt IV KR 100/81, OSNKW nr 9/1981, poz. 52;
Z. Doda, A. Gaberle, op. cit., s. 192).

Nalezy przypomnie¢, ze w postepowaniu przed komisja osobie wezwanej stuzy
prawo m.in. zwrdcenia si¢ z wnioskiem o umozliwienie swobodnego wypowiedzenia si¢ w
objetej przestuchaniem sprawie lub z wnioskiem o uchylenie pytania, ktére w ocenie osoby
wezwanej sugeruje jej tre$¢ odpowiedzi, jest nieistotne badz niestosowne (art. 11c ust. 1
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pkt 6 1 7 ustawy o sejmowej komisji §ledczej) a ponadto, ze zeznania ztozone w warunkach
wylaczajacych swobod¢ wypowiedzi lub uzyskane wbrew wyzej wskazanym zakazom
albo nakazom nie moga stanowi¢ dowodu (por. art. 171 § 7 k.p.k.).

3.3. Wazne sa fachowe oraz etyczne standardy natozone na cztonkow komisji
Sledczej. Wynikaja one (takze implicite) z Konstytucji oraz ustaw. Przestuchania
prowadzone przez postow na Sejm, a wigc przedstawicieli wladzy ustawodawczej,
powinny by¢ wyrazem najwyzszego poszanowania dla obowiazujacych norm. Stanowi¢
powinny wzor do nasladowania dla innych organow procesowych. Stad tak wielkie
znaczenie ma merytoryczne przygotowanie cztonkéw komisji, znajomo$¢ zasad prawa
oraz wynikajacych z tego prawa gwarancji.

Uzasadnione jest oczekiwanie przestrzegania najwyzszych standardow moralnych
zwiazanych z szacunkiem dla os6b bedacych w stabszej pozycji przestuchiwanych wobec
przestuchujacych ich postow cztonkéw komisji, oczekiwanie najwyzszej kultury i taktu.

Jest to uzasadnione tym bardziej, ze sami cztonkowie komisji $ledczej nazywaja
siebie ,Sledczymi”, a to okreSlenie dla czgéci spoleczenstwa ma zdecydowanie
jednoznaczne, negatywne konotacje znaczeniowe i sytuacyjne.

3.4. Brzmienie art. 11 ust. 1 ustawy z 21 stycznia 1999 r. jednoznacznie wskazuje,
ze kazda osoba wezwana przez komisj¢ §ledcza ma obowiazek stawi¢ si¢ przed ta komisja.
Jest to norma zobowiazujaca adresowana do osoby wezwanej przez komisje. Powstaje
jednak pytanie, czy komisja $ledcza moze wezwacé ,.kazda osobg”. Z cala pewnoscia
podstawy takiej nie daje wspomniany art. 11 ust. 1 ustawy. Z uregulowanego w tym
przepisie obowiazku stawienia si¢ osoby wezwanej nie wynika prawo komisji do
wzywania kazdej osoby do stawienia si¢ przed nia. Z normy zobowiazujacej adresata do
okreslonego zachowania nie mozna wyprowadza¢ wniosku, Zze ta norma ma stanowic
podstawe¢ kompetencyjna dziatan komis;ji.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 ustawy z 21 stycznia 1999 r., z uprawnien wynikajacych z
przepisow tego aktu komisja sledcza korzysta tylko w zakresie niezbednym do wyjasnienia
sprawy bedacej przedmiotem jej dzialania. Dlatego krag osob wzywanych i przestuchiwanych
przez komisje $ledcza $ciSle determinowany jest zaklasyfikowaniem ich do istotnych
osobowych zrodet dowodowych, a zatem posrednio rowniez zakresem przedmiotowym prac
(kontroli) komisji §ledczej, ktory — o czym dalej — nie jest nieograniczony.

Konkludujac: kazdy wezwany zobowiazany jest do stawienia sig, ale z tego nie
wynika, ze mozna wezwac¢ kazdego.

4. Przedmiot i zakres uchwaly — zagadnienie ,,0kreslonosci sprawy” (art. 111
Konstytucji).

4.1. Zgodnie z art. 111 Konstytucji komisja $§ledcza moze by¢ powotana ,,do
zbadania okreslonej sprawy”. Ta ostatnia cecha, tj. okre§lono$¢ sprawy, jest zatem
przestanka konstytucyjnosci dzialania komisji jako komisji $§ledczej. Na tle niniejszej
sprawy wymaga zatem zbadania, czy tre$¢ art. 2 uchwaly z 24 marca 2006 r. daje
podstawy do oceny, ze wymdg ,,powotania do zbadania okreslonej sprawy” jest spetniony
przez zaskarzona uchwale.

Komisja $ledcza jest organem procesowym wyposazonym w pewnym zakresie w
takie uprawnienia, jakimi dysponuja organy prokuratorskie i sadowe. Ekstensywne lub
niewlasciwe uzywanie tych instrumentéw wiaze si¢ z ryzykiem zagrozenia wartosci
chronionych konstytucyjnie. W wypadku naruszenia tych dobr dopuszczalna jest kontrola
prawidtowos$ci dziatania komisji $ledczej. Moze np. dokonywac jej sad powszechny, przy
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okazji rozpatrywania wniosku komisji o zastosowanie kary porzadkowej (art. 12 ustawy z
21 stycznia 1999 r.). Negatywny skutek dokonania takiej kontroli wptynie na odmowg
uwzglednienia wniosku komisji $ledcze;.

Takze dlatego, a nie tylko z uwagi na brzmienie art. 111 Konstytucji, konieczne
jest wyrazne okreslenie nie tylko zakresu (przedmiotu) dzialania komisji $ledczej, ale
réwniez jednoznacznie wyrazne okreslenie sprawy, ktéra ma by¢ przedmiotem $ledczych
dziatan komisji. Podjgcie jakichkolwiek dziatan $ledczych poprzedzone musi by¢
ustaleniem celu, ktérego realizacji dziatania te maja stuzy¢. Identyfikacja podmiotow oraz
przedmiotu, ktorymi ma si¢ zajmowacé komisja $ledcza, jest warunkiem sine qua non
precyzyjnego ustalenia problemow, ktore komisja ma rozwigza¢, badz podja¢ dla
stwierdzenia potrzeby ich rozwiazania.

Dla prawidtowos$ci powotania komisji §ledczej zasadnicze znaczenie ma okreslenie
pojecia ,,sprawa”. ,,Sprawa” w postaci pewnych faktow lub twierdzen dotyczacych danych
okoliczno$ci musi uzewngtrzni¢ si¢ juz na etapie poprzedzajacym przyjecie stosownej
uchwatly sejmowej. Istnienie sprawy wymagajacej zbadania jako przestanka utworzenia
komisji musi by¢ zobiektywizowane. Sejm nie moze, opierajac si¢ jedynie na blizej
nieskonkretyzowanych podstawach (np. na ,,przekonaniu spotecznym”), uruchamiaé tak
szczegllnego trybu kontrolno-$ledczego.

4.2. ,,OkreSlona sprawa” jako granica kompetencji komisji $ledczej. Pojgcie
,komisja §ledcza” i ,S$ledztwo” nalezy wiaza¢ z prawnym obowiazkiem wyjasnienia
okreslonej sprawy. Komisja $§ledcza ma mozliwo$¢ — jednakze ograniczong — korzystania z
instytucji proceduralnych zarezerwowanych dla postgpowania w sprawach karnych. Jest to
zrédlem wymagan, by podjecie sprawy przez komisje $ledcza bylo uwarunkowane
istnieniem przekonania o konieczno$ci (uzasadnianej interesem panstwa) przeprowadzenia
dowodow dostarczajacych informacji o zdarzeniach faktycznych, osobach i rzeczach oraz
zachodzacych migdzy nimi zwiazkach, w tym np. istnieniem przypuszczenia, ze miato
miejsce naruszenie prawa uzasadniajace skorzystanie ze zrddel i srodkéw dowodowych
wlasciwych procesowi karnemu. Niezbedna jest wigc identyfikacja i indywidualizacja
problemu prawnego, ktéry zrodzit potrzebe przeprowadzenia tzw. $ledztwa sejmowego.
Jezeli taka okoliczno$¢ nie ma miejsca, to — przy obecnym modelu komisji Sledczej
uksztaltowanym w ustawie z 21 stycznia 1999 r. — nie istnieje zarazem ,,sprawa” w
rozumieniu art. 111 Konstytucji (por. m.in. M. Granat, Opinia dotyczqca pytania: czy
uchwala Sejmu RP w sprawie powolania Komisji Sledczej do zbadania rozstrzygnie¢
dotyczqcych przeksztalcen kapitatowych i wlasnosciowych w sektorze bankowym oraz
dziatan organow nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r.
jest zgodna z Konstytucjq w szczegolnosci zakres jej dziatania oraz czy uchwata ta moze
by¢ zaskarzona do Trybunatu Konstytucyjnego).

4.3. Komisja $ledcza moze korzysta¢ ze swych szczegélnych, wymienionych w
ustawie uprawnien wytacznie w zakresie okreslonym w uchwale o jej powotaniu.
Niedookre§lono§¢ uchwaly w tym aspekcie sprawia, ze zasada legalizmu organdéw
panstwowych moze by¢ istotnie ostabiona (jezeli nie sprowadzona do roli czysto
fasadowej), a dochodzenie sejmowe mogloby przybiera¢ forme¢ quasi-inkwizycyjna i
stawiatoby osoby trzecie w sytuacji niepewnos$ci co do zakresu przyshugujacych im praw i
cigzacych na nich obowiazkow (por. na ten temat zwlaszcza: A. Szmyt, Uwagi w sprawie
projektow uchwat powotujqcych komisje sledcze (druki sejmowe nr 400 i 401).

4.4. ,,Okreslona sprawa” w rozumieniu art. 111 Konstytucji to zbior okolicznosci,
ktére stanowia przedmiot zainteresowania Sejmu. Zbior ten musi zosta¢ oznaczony w
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uchwale Sejmu o powotaniu komisji $ledczej. Przedmiot dziatania komisji musi by¢
wyodrgbniony, a takze sprecyzowany i zrozumialy dla wszystkich potencjalnych
podmiotow zobowiazanych do stawienia si¢ przed komisja lub przedstawienia
odpowiednich, zadanych materiatéw i informacji. Tylko woéwczas mozna ustali¢ w sposob
nalezyty stan faktyczny w danej sprawie, a to z kolei stanowi warunek poprawnos$ci
zrealizowania przez komisj¢ postawionego przed nia zadania.

4.5. Okreslono$¢ sprawy na tle art. 2 uchwaty z 24 marca 2006 r. Analiza tresci art.
2 uchwaty poddanej kontroli w niniejszej sprawie dowodzi, ze ratio tego aktu dotyczy
realizacji wielowatkowego programu badania systemu bankowego, a nie przeprowadzenia
tzw. $ledztwa parlamentarnego w okreslonej sprawie (por. na ten temat m.in. P. Sarnecki,
Opinia w sprawie zgodnosci z Konstytucjq uchwaly sejmu RP z 24 marca 2006 r. w
sprawie powolania Komisji Sledczej do zbadania rozstrzygnieé¢ dotyczqceych przeksztalcen
kapitatowych i wtasnosciowych w sektorze bankowym oraz dziatan organow nadzoru
bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 do 19 marca 2006 oraz K. Skotnicki, Opinia
prawna w kwestii odpowiedzi na dwa pytania: 1. Czy Uchwata Sejmu RP w sprawie
powolania Komisji Sledczej do zbadania rozstrzygnieé¢ dotyczqcych przeksztalcen
kapitatowych i wtasnosciowych w sektorze bankowym oraz dziatan organow nadzoru
bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. jest zgodna z Konstytucjq,
w tym w szczegolnosci zakres jej dziatania? 2. Czy uchwata ta moze by¢ zaskarzona do
Trybunatu Konstytucyjnego?). Potwierdza to bardzo szeroki zakres dziatania komisji, ktory
— gdyby odnosi¢ go do naruszenia prawa karnego — przeczytby wszelkim zasadom
ekonomii procesowe;.

Sformulowania wskazujace na potrzeb¢ podejmowania czynnosci S$ledczych
powinny by¢ klarowne, to bowiem przesadza o istnieniu sprawy w rozumieniu art. 111 ust.
1 Konstytucji.

4.6. Sejm, okreslajac przedmiot dziatania komisji w uchwale z 24 marca 2006 r.,
postuzyt si¢ pojeciami niemajacymi precyzyjnie okreslonego znaczenia. Dotyczy to
pojecia ,rozstrzygnigcia” i pojgcia ,,dziatania organéw nadzoru bankowego”. Z kolei
»sektor bankowy” jest pojeciem z zakresu finansowo-ekonomicznego. Powstaje zasadnicza
watpliwos¢, czy zakresem tego pojgcia objete sa wszystkie instytucje, ktore realizuja
funkcje bankowe lub identyczne z bankowymi (istotny jest przedmiot dziatania), czy
wylacznie te podmioty, ktdre opieraja swoje powstanie na przepisach prawa bankowego.

Uchwata nie wskazuje przy tym ,,okreslonej sprawy”, lecz odsyla do sytuacji,
ktorych tredcia sa setki, jezeli nie tysiace zdarzen (np. zezwolenia majace charakter decyzji
administracyjnych, wydawane przez Komisj¢ Nadzoru Bankowego), sktadajacych si¢ na
wielos$¢ dhugotrwatych proceséw o charakterze ekonomicznym, prawnym, gospodarczym i
politycznym.

4.7. Racjonalna interpretacja istotnych fragmentow art. 2 uchwaly nie jest wigc
mozliwa bez szczegdtowej egzegezy tego przepisu. Nie mozna w tym wzgledzie podzieli¢
stanowiska reprezentowanego przez przedstawicieli Sejmu, ze egzegeza ta nalezy do samej
komisji $ledczej. Oznaczaloby to bowiem, ze Sejm nie zrealizowal swego zadania w
sposob konstytucyjnie poprawny. Poprzez stworzenie czionkom komisji tak rozleglych
mozliwo$ci okre$lania rzeczywistego zakresu jej dzialania Sejm rezygnowaltby ze swych
kompetencji, subdelegowalby je na rzecz komisji §ledczej w stopniu niedopuszczonym
przez Konstytucje.

Ustrojodawca, przyznajac Sejmowi w art. 111 ust. 1 Konstytucji prawo do
»powotania komisji $ledczej do zbadania okre§lonej sprawy”, dokonat przynajmniej trzech
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wyborow: 1) wyboru organu, ktéremu powierza powotanie komisji $sledczej, 2) wyboru
organu, ktéremu powierza okreslenie sprawy stanowiacej przedmiot prac komisji oraz
implicite, 3) wyboru formy, w jakiej nastapi¢ ma powotanie komisji $ledczej do zbadania
okreslonej sprawy (uchwata).

Kazdy z tych wyboréw ma donioste znaczenie, a zaden nie moze by¢ rozpatrywany
w oderwaniu od pozostatych. Nalezy przyjaé, ze ustrojodawca $wiadomie i racjonalnie
wywazyt zakres konstytucyjnych kompetencji, ktore zastrzezone sa dla Sejmu in pleno, a
ktére moga by¢ realizowane przez jego organy wewngtrzne (np. rozpatrywanie poprawek
do projektow ustaw przez komisje art. 119 ust. 3). Dokonany w Konstytucji wybér organu,
okreslajacego sprawe do zbadania przez komisj¢ $ledcza, uwzglednia przy tym charakter,
zadania, status oraz sklad tego organu. Z wyborem dokonanym przy zastosowaniu takich
kryteriow w uzasadniony sposob taczy¢ nalezy zalozenie, Ze uprawnienie udzielone
Sejmowi (a nie komisji) zostanie wykorzystane z zachowaniem zasady pluralizmu
politycznego, reprezentatywnos$ci decyzji oraz przy poszanowaniu praw mniejszosci
parlamentarnej, w tym przy zapewnieniu mozliwosci oddzialywania na tresc¢
podejmowanego aktu definiujacego powierzona komisji $ledczej sprawe takze postom
niezrzeszonym. Przyznanie danego uprawnienia Sejmowi jest nie bez znaczenia takze z
tego powodu, ze jego posiedzenia objete sa konstytucyjna zasada jawnosci (art. 113),
gwarantujaca powszechna dostepnos¢ i wlaczenie obywateli do dyskusji nad przedmiotem
oraz przebiegiem pracy postow, zasada ta nie odnosi si¢ za$ do dziatalno$ci organow
wewnetrznych Sejmu  (zob. L. Garlicki, nota 4 do art. 113, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, tom II, Warszawa 2001; na temat
zasady jawnosci prac w odniesieniu do komisji $ledczej por. takze W. Odrowaz-
Sypniewski, Opinie zwiqzane z pracami komisji sledczej, ,,Przeglad Sejmowy” nr 6/2005,
s. 176).

Wszystkie te okoliczno$ci musza by¢ brane pod uwagg przy podejmowaniu oceny
dopuszczalno$ci tzw. subdelegacji. Zwazywszy, ze Konstytucja nie formutuje
upowaznienia na dokonanie przez Sejm subdelegacji w zakresie dotyczacym ,,okreslenia
sprawy” na rzecz samej komisji $ledczej, nadto za§ z uwagi na to, iz owo ,,okreslenie
sprawy”’ powierzanej komisji §ledczej stanowi essentialia tego, co ma by¢ rozstrzygnigte
przez Sejm w uchwale o powotaniu komisji §ledczej (a jednoczesnie legitymowacé potrzebeg
stworzenia komisji tego rodzaju), Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze taka subdelegacja
nie jest dozwolona. Oznacza to w konsekwencji, ze uchwata, w ktérej konstruowany jest
zakres dziatania komisji $ledczej, musi odpowiadaé standardom precyz;ji 1 jednoznacznos$ci.

4.8. ,Nieokreslono$¢ sprawy” jest pochodna sposobu ujecia siedmiu zagadnien
podstawowych wskazanych w art. 2 uchwaty z 24 marca 2006 r., ktérymi komisja ma
obowiazek si¢ zaja¢. Takie wlasnie ujecie moze by¢ punktem wyjscia do rozszerzania
zakresu przedmiotu badania komisji §ledczej — w rezultacie subiektywnego i arbitralnego
okreslenia przedmiotu pracy przez cztonkéw komisji.

Nalezy przy tym zaznaczyé, ze postugiwanie si¢ przez prawodawce pojeciami
niedookreslonymi nie jest konstytucyjnie niedopuszczalne in genere. Jakkolwiek standard
okreslonosci przepisow prawnych jest wysoki, zwlaszcza w odniesieniu do regulacji
normujacych odpowiedzialno$¢ karna, to jednak niekiedy (np. gdy stosowanie okreslonej
instytucji prawnej oparte jest na kryteriach ocennych, ale dla dokonania konkretnych ocen
brane jest pod uwage wiele okolicznos$ci, ktore r6zni¢ si¢ beda w zaleznosci od sprawy, a
ujecie ich w sposob ogdlny i wyczerpujacy w jednym katalogu byloby niemozliwe)
stosowanie pojg¢ ogodlnych jest wrecz nieuniknione (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2).
Nalezy jednak wzia¢ pod uwage, ze stwierdzenie to dotyczy sytuacji, w ktorej pojgcia
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niedookreslone 1 klauzule generalne trescia wypeiniaja sady, ktorym art. 173 Konstytucji
gwarantuje niezalezno$¢ od innych witadz, a sgdziowie orzekajacy w danej sprawie sa w
niezawisli w sprawowaniu swego urzedu (art. 178 ust. 1 Konstytucji). A zatem proces ten
odbywa si¢ zgodnie z utrwalonymi w kulturze prawnej regutami wyktadni i przy
poszanowaniu  wymogu bezstronno$ci sadu  interpretujacego  przepisy prawa.
Rozstrzygnigcie sadowe podlega kontroli instancyjnej, ktora obejmuje w szczegdlnosci
oceng poprawnos$ci odczytania tresci przepisu zawierajacego pojecia nieostre czy klauzule
generalne. W ramach postgpowania sadowego istnieja zatem gwarancje zarOwno
instytucjonalne, jak i proceduralne, ktore stwarzaja warunki do ustalenia jednolitej 1 $cistej
wykladni prawa.

Odmiennie nalezy oceni¢ powierzenie komisji $ledczej ustalania sensu art. 2
uchwaty z 24 marca 2006 r. Jakkolwiek zgodnie z ustawa z 21 stycznia 1999 r. wobec osob
wchodzacych w jej sktad jest formutowany wymdég bezstronno$ci (por. art. 6), to jednak
wybierane sa one na podstawie kryterium politycznego (por. art. 2 ust. 2), a nie
merytorycznego przygotowania do dokonywania egzegezy przepisow.

Jest to istotne o tyle, Ze na decyzj¢ przewodniczacego komisji oddalajaca wniosek
osoby wezwanej w sprawach okreslonych w art. 11c ust. 1 pkt 5-9 ustawy z 21 stycznia
1999 r. (np. o uchylenie nieistotnego pytania) osobie tej stuzy odwotanie jedynie do
komisji, a wigc do grona postoéw. Mozliwos¢ sadowej weryfikacji poprawnosci przyjetego
przez komisj¢ $ledcza rozumienia poj¢¢ wskazujacych na zakres powierzonej jej do
zbadania sprawy pojawia si¢ dopiero w postgpowaniu w sprawie wniosku o zastosowanie
kary porzadkowej za bezpodstawne uchylenie si¢ osoby wezwanej od zlozenia zeznan,
czego nie mozna uzna¢ za rozwiazanie odpowiadajace wskazanym wyzej standardom
determinujacym korzystanie z pojg¢¢ nieostrych i zwrotéw niedookreslonych w aktach
prawnych.

Postgpowanie przed komisja $ledcza nie jest obwarowane gwarancjami
instytucjonalnymi i proceduralnymi, ktore wystepuja w postgpowaniu sadowym. Dlatego
formutowanie zakresu dzialan komisji przy uzyciu pojg¢ nieostrych jest niedopuszczalne w
demokratycznym panstwie prawnym (por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 23 marca
2006 r., sygn. K 4/06, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 32), zwlaszcza ze stwarza realne
zagrozenie niekontrolowanego i niezgodnego z Konstytucja zachwiania zasady podziatu i
rownowagi wladz oraz nadmiernej ingerencji w sfer¢ wolno$ci 0s6b wzywanych przez
komisje.

4.9. Przy niejasnym wyznaczeniu przez Sejm zakresu sprawy nie jest mozliwe
adekwatne stosowanie ustawowych $rodkow dzialania komisji. Nieokre§lono$¢ zakresu
dziatania komisji uniemozliwia osiagnigcie celu jej powotania.

Nalezy wyraznie podkresli¢, ze sprawa powierzona komisji $ledczej musi, wedtug
obiektywnie przyjetych kryteriow, nadawac si¢ do zbadania, przez co nalezy rozumieé
istnienie mozliwos$ci (w praktyce — czego nie da si¢ uniknaé — nie zawsze wykorzystanej)
zrealizowania przez komisje S$ledcza postawionego jej celu. W przeciwnym razie
konstytucyjne zastrzezenia nasuwac bedzie nie tylko zakres dzialania komisji $ledczej
(stanowiacy podstawe do zrekonstruowania powierzonej jej ,,sprawy”’), ale wrecz samo jej
powotanie. Wynika to nie tylko z charakteru komisji §ledczej jako organu doraznie
(incydentalnie) powotywanego przez Sejm, ale przede wszystkim z literalnego brzmienia
art. 111 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym zadaniem komisji $ledczej (a zarazem wlasnie
przestanka jej utworzenia) ma by¢ ,,zbadanie” sprawy (forma dokonana), w odréznieniu od
zadania polegajacego na ,,badaniu” (forma niedokonana) jakiego$ zagadnienia czy odcinka
rzeczywisto$§ci w sposob permanentny. Trzeba zatem uznaé, ze niedopuszczalne jest
zardbwno nieokreslenie (niedookreslenie) sprawy powierzanej komisji $ledczej, jak i
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okreslenie tej sprawy za pomoca parametrow (przedmiot, podmiot, okres objety kontrola),
ktore z gory wykluczaja (czynia niemozliwym) jej zbadanie.

Jezeli cel powotania komisji nie moze by¢ zrealizowany — w wyniku
niepoprawnego konstytucyjnie okre$lenia zadan komisji, to znaczy, ze nie spelniony jest
takze inny konstytucyjny nakaz funkcjonowania organéw panstwa, mianowicie
wynikajacy ze wstgpu do Konstytucji nakaz rzetelno$ci i sprawnos$ci dziatania organow
wiladzy publicznej. Uchwata, nie precyzujac ,okreslonej” sprawy, nie precyzuje
przedmiotu sprawy. Nie mozna tym samym rzetelnie i trafnie okre$li¢ ani rodzajow
czynnosci, ktore powinny by¢ podjete przez komisj¢ Sledcza, ani legalno$ci instrumentéw
prawnych przez nig wykorzystywanych. W wyniku takiej regulacji sprawa, ktora powinna
by¢ okreslona, staje si¢ sprawa abstrakcyjna.

4.10. Konkluzja. Biorac pod uwagg nieprecyzyjnosc jezyka, w jakim sformutowana
jest uchwata, w tym niedookre§lono$¢ poje¢ w niej uzytych, otwarto$¢ katalogu zdarzen i
podmiotéw, a takze rozlegtos¢ ,,odkodowywanego™ obszaru dzialan komisji $ledczej oraz
niejasno$¢ co do zwiazkéw pomigdzy poszczegdlnymi fragmentami przepisow
wystepujaca w stopniu uniemozliwiajacym jednoznaczne ustalenie celu, dla osiagnigcia
ktoérego komisja zostala powotana, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze uchwata z 24
marca 2006 r. nie okresla sprawy zgodnie z wymogami art. 111 ust. 1 Konstytucji.

5. Zakres czasowy przedmiotu pracy komisji Sledcze;.

Zaréwno tytul kontrolowanej w sprawie niniejszej uchwaty, jak i jej art. 1, we
fragmencie okreslajacym nazwe komisji, statuuja, ze komisja $ledcza bada rozstrzygnigcia
dotyczace przeksztalcen kapitatlowych i wilasnosciowych w sektorze bankowym oraz
dziatania organéw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 .

Ten sam okres wskazany jest ponownie (dodatkowo) dla okreslenia zakresu
dziatania Komisji w odniesieniu do prawidtowosci i celowos$ci dziatan Narodowego Banku
Polskiego 1 Komisji Nadzoru Bankowego jako organéw nadzoru bankowego (art. 2 pkt 1
uchwaty) oraz dziatanh ministrow oraz innych oso6b zajmujacych kierownicze stanowiska
panstwowe w sprawach rozstrzygnie¢ dotyczacych przeksztalcen kapitalowych i
wiasnosciowych w sektorze bankowym (art. 2 pkt 6 uchwaty).

Takie czasowe okreslenie zakresu zainteresowania komisji nie daje si¢ racjonalnie
wyjasni¢ z punktu widzenia celu jej powotania i przedmiotu badania. Znalazto to wyrazny
dowod w wypowiedziach przedstawicieli Sejmu podczas rozprawy przez Trybunalem
Konstytucyjnym. W dniu 4 czerwca 1989 r. nie zostal wydany zaden akt prawny, ktory
stanowilby cezur¢ dla regulacji prawnej dotyczacej przeksztalcen kapitatowych i
wlasnosciowych w sektorze bankowym. Nie wydano tego dnia Zzadnego aktu dotyczacego
nadzoru bankowego. Jezeli szuka¢ daty istotnej dla przedmiotu badania komisji, to moze to
by¢ jedynie data takich rozstrzygnig¢ prawnych lub zdarzen (np. ekonomicznych), ktore
maja bezposredni, zasadniczy zwiazek z przedmiotem badania komisji.

Nie mozna réwniez zaakceptowaé drugiej z dat granicznych wyznaczajacych
czasowy parametr sprawy powierzonej komisji $ledczej, cho¢ to, ze postowie zdecydowali
si¢ przyjaé, iz tzw. $ledztwo sejmowe dotyczy¢ bedzie jedynie faktoéw poprzedzajacych
powstanie komisji (kontrola wobec zdarzen przysztych, majac charakter prewencyjny,
mogtaby by¢ w praktyce wykorzystywana do niedopuszczalnego wywierania nacisku na
organy poddane kontroli lub ingerencji w sprawy w toku, por. Biuletyn nr 423/V z
posiedzenia Komisji Ustawodawczej 21 marca 2006 r.), zastuguje na aprobatg. Jednakze
zastosowana przy redagowaniu analizowanej uchwaly technika prawodawcza
spowodowata, ze réwniez ta data musi by¢ uznana za wybrana arbitralnie (by nie rzec
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przypadkowo) 1 bez zwiazku z przedmiotem dziatania komisji $ledczej. Uchwata o
powotaniu komisji $ledczej do zbadania rozstrzygnie¢ dotyczacych przeksztalcen
kapitatowych 1 wlasnosciowych w sektorze bankowym oraz dziatan organdéw nadzoru
bankowego zostala podjgta przez Sejm 24 marca 2006 r., stad data 19 marca 2006 r.
wyznacza okres nieadekwatny.

Zwazywszy te okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze art. 2 uchwaty z 24
marca 2006 r. w cze$ciach, w jakich w sposob arbitralny ustala zakres czasowy przedmiotu
badania na okres od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r., jest niezgodny z art. 2
Konstytucji.

6. Analiza konstytucyjnosci art. 2 pkt 1 uchwatly z 24 marca 2006 r.

6.1. Zgodnie z brzmieniem art. 2 pkt 1 zakwestionowanej we wniosku grupy
postéw uchwaty do zakresu dziatania komisji $ledczej nalezy zbadanie prawidtowosci i
celowosci dzialan Narodowego Banku Polskiego i Komisji Nadzoru Bankowego jako
organdw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r., w
szczegb6lnosci w zakresie:

a) udzielania zezwolen na utworzenie banku oraz rozpoczgcie jego dziatalnosci,

b) udzielania zezwolen na wykonywanie prawa glosu z akcji bankow,

c) rzetelnosci, w tym kompletnosci, materiatow przygotowywanych przez
Generalny Inspektorat Nadzoru Bankowego na posiedzenia Komisji Nadzoru Bankowego
w sprawach, o ktorych mowa w lit. aib,

d) dokumentowania dziatan organdéw nadzoru bankowego.

Uchwatodawca postuguje si¢ tu pojeciami wieloznacznymi, ktorych znaczenie
moze by¢ dopiero dookreslone w toku prac komisji. Narusza to jednak zasadg, iz komisja
Sledcza ma mie¢ ex ante sprecyzowany przedmiot i zakres dziatania i Ze nie moze to
nastgpowac poprzez dziatania samej komisji (subdelegacja), lecz musi by¢ dokonane przez
Sejm dziatajacy in pleno (por. czgs¢ I1I punkt 4.7. uzasadnienia). Warunku tego nie spetnia
regulacja art. 2 pkt 1 uchwaly z 24 marca 2006 r.

Najpowazniejsza watpliwo§¢ zwiagzana jest ze sposobem ustalenia zakresu
dziatania komisji. Uchwalodawca przyjat bowiem, ze ,,do zakresu dziatania Komisji nalezy
zbadanie prawidlowosci i celowosci dziatan Narodowego Banku Polskiego i Komisji
Nadzoru Bankowego jako organéw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do
19 marca 2006 r.” Okreslit wigc zakres dziatania komisji w sposob generalny (dziatania
NBP i KNB), postugujac si¢ kryteriami nieostrymi, wymagajacymi uprzedniego
sprecyzowania (dookreslenia) przez komisj¢ (prawidtowos$¢ i celowos¢).

Uzycie przez uchwalodawce formuly ,w szczegdlnosci” dla wskazania
najwazniejszych typow dzialtan NBP i KNB jednoznacznie potwierdza, Ze sytuacje
wymienione jako ,,szczegdlne”, maja jedynie charakter przykladowy, a nie zawgzajacy
zakres dziatania komisji (numerus clausus). Oznacza to, ze Sejm de facto delegowal na
komisja §ledcza wlasna, wytaczna kompetencj¢ do okreslenia zakresu dziatan Narodowego
Banku Polskiego i Komisji Nadzoru Bankowego, majacych zosta¢ skontrolowanymi przez
komisj¢ $ledcza. Taki sposdb unormowania sprawy, bedacej przedmiotem badania komisji
Sledczej, nie spelnia konstytucyjnego wymogu ,,0kreslonosci”’, ktéora ma by¢ cecha
wynikajaca z tresci uchwaty sejmowe;j.

6.2. Kwestia dopuszczalnosci kontrolowania NBP przez komisj¢ $ledcza.
Narodowy Bank Polski jest centralnym bankiem panstwa, ktoremu na mocy art. 227 ust. 1
Konstytucji przystuguje wylaczne prawo emisji pieniadza oraz ustalania i realizowania
polityki pienigznej. Narodowy Bank Polski odpowiada za warto§¢ polskiego pieniadza.
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Niezalezno$¢ banku centralnego jest konsekwencja zatozenia racjonalno$ci ograniczenia
ingerencji politykéw w dzialalno$¢ tego organu. Postulat ten ma uzasadnienie historyczne,
prawnoporéwnawcze 1 wynikajace z praktycznego do$wiadczenia wzajemnych relacji
wladzy politycznej i banku centralnego. Juz uprzednio — w wydanym w pelnym skladzie
wyroku z 28 czerwca 2000 r. (sygn. K 25/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 141) — Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, Ze ,,Specyficzna pozycja ustrojowa NBP jako centralnego banku
panstwa polega z jednej strony na niezalezno$ci wobec organow panstwowych, z drugiej
za$ na «apolitycznosci» tego banku”. NBP dziata w obszarze finanso6w publicznych, ale
jego kompetencje zostaly oddzielone od kompetencji rzadu.

Cytowany poglad znalazt kontynuacj¢ i rozwinigcie w sprawie K 26/03, w ktorej
Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze jakkolwiek Konstytucja nie formuluje wprost
zasady niezalezno$ci centralnego banku panstwa, to jednak realizowanie przez NBP
powierzonych mu konstytucyjnie zadan w duzym stopniu wymaga jego niezaleznos$ci. W
publikacjach z =zakresu prawa administracyjnego, konstytucyjnego oraz ekonomii
niezalezno$¢ banku centralnego poddawana jest réznym klasyfikacjom (por. Status banku
centralnego: Doswiadczenia i perspektywy. Materialy z konferencji zorganizowanej 29 XI
1994 r. przez Komisje Polityki Gospodarczej, Budzetu i Finansow oraz Biuro Studiow i
Ekspertyz, tom 7 serii ,,Konferencje i Seminaria”, Warszawa 1995; oraz R. Huterski,
Niezaleznos¢ banku centralnego, Torun 2000). Niezalezno$¢ ta bywa rozpatrywana w
roznych aspektach. Niezalezno$¢ finansowa polega na wykluczeniu mozliwosci
wywierania finansowego nacisku na decyzje banku centralnego badz wyeliminowaniu
mozliwo$ci finansowania wydatkéw rzadu (deficytu budzetowego) bezposrednio lub
posrednio z kredytéw banku centralnego. Niezaleznos¢ funkcjonalna jest pojgciem
szerszym, gdyz obejmuje rowniez samodzielnos¢ w wypeklnianiu innych funkcji
statutowych banku centralnego. Niezalezno$¢ instytucjonalna dotyczy przede wszystkim
pozycji banku centralnego w systemie organdw panstwa oraz sposobu powolywania i
odwotywania wtadz banku. Przepisy Konstytucji odnoszace si¢ do Narodowego Banku
Polskiego wskazuja ze ustrojodawca uwzglednit wszystkie trzy wymienione wyzej aspekty
niezaleznosci banku centralnego (zob. wyrok z 24 listopada 2003 r., OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 95). Zdaniem Trybunatu niezalezno§¢ NBP jest zatem implicite gwarantowana przez
art. 227 Konstytucji.

Z niezalezno$cia NBP jako banku centralnego wiaza si¢ inne jego kompetencje
okreslone ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz. U. z 2005 r.
Nr 1, poz. 2 ze zm.; dalej: ustawa o NBP). Ustawowa podstawa prawna przyznania
bankowi centralnemu i jego organom dodatkowych kompetencji nie uchyla znaczenia
niezawistosci NBP takze w innych sprawach, niz konstytucyjnie wyznaczone. Przeciwnie
— uzasadnione jest zatozenie, ze ustawodawca takze ze wzgledu na cechg niezaleznos$ci
powierzyt te kompetencje wlasnie NBP, a nie innym organom panstwa, np. ministrowi do
spraw finans6w publicznych lub — co jest takze dopuszczalne — jakiemus$ intencjonalnie w
tym celu utworzonemu specjalnemu organowi panstwowemu.

Okreslenie kompetencji NBP, jego pozycji oraz zasad wspotdziatania z wlasciwymi
organami panstwa w Konstytucji i ustawie o NBP, jak rowniez pozycji Prezesa NBP (por.
zwlaszcza przestanki odwotania z funkcji), wskazuje na przyjeta przez ustrojodawce 1 w
konsekwencji — ustawodawce konstrukcje gwarantujaca niezalezno§¢ NBP niezbgdna dla
prawidtowej realizacji jego zadan. Charakterystyczna dla tego modelu konstytucyjnego i
ustawowego statusu NBP jest norma wyrazona w art. 3 ust. 1 ustawy o NBP, ktory
stanowi, ze ,,Podstawowym celem dziatalno$ci NBP jest utrzymanie stabilnego poziomu
cen, przy jednoczesnym wspieraniu polityki gospodarczej Rzadu, o ile nie ogranicza to
podstawowego celu NBP”.
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Zasady niezalezno$ci banku centralnego 1 minimalny poziom jej gwarancji
okreslone zostaly takze w aktach prawnych Wspolnoty Europejskiej, ktore obecnie
stanowia element krajowego porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskiej (por.
zwlaszcza art. 108 1 art. 109 Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska (tekst
skonsolidowany Dz. Urz. WE C 325 z 24.12.2002, s. 1-181) oraz art. 7 Protokotu w
sprawie Statutu Europejskiego Systemu Bankow Centralnych i Europejskiego Banku
Centralnego). Zasady te wiaza wszystkie organy panstwa polskiego, w tym izby
ustawodawcze, nakladajac zarbwno obowiazek stanowienia prawa stuzacego ich realizacji,
jak 1 obowiazek przeciwdzialania probom ich podwazania (w drodze ustawowej czy
jakiejkolwiek innej formie dziatania organéw wiadzy publicznej).

Na nieporozumieniu oparte jest wnioskowanie wywodzace prawo sprawowania
kontroli sejmowej wobec Prezesa NBP za posrednictwem komisji $ledczej z przepisu
przyznajacego tejze komisji kompetencj¢ do ztozenia wstgpnego wniosku o pociagnigcie
do odpowiedzialno$ci przed Trybunalem Stanu m.in. osoby zajmujacej stanowisko Prezesa
NBP (por. art. 18 ustawy o sejmowej komisji §ledczej oraz art. 6 ust. 3 ustawy z dnia 26
marca 1982 r. o Trybunale Stanu, Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 925 ze zm.; dalej: ustawa o
Trybunale Stanu). Ztozenie wstepnego wniosku (kompetencja ta w zakresie dotyczacym
Prezesa NBP przystuguje — oprocz komisji $ledczej — takze Prezydentowi oraz grupie co
najmniej 115 postéw) powoduje wszczgcie stosownego postgpowania zmierzajacego do
ustalenia konieczno$ci pociagnigcia danej osoby do odpowiedzialnosci konstytucyjnej.
Postgpowanie to przebiega zgodnie ze specjalna procedura uregulowana w ustawie o
Trybunale Stanu 1 toczy si¢ zawsze przed stala komisja sejmowa — Komisja
Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej (dalej: KOK). To wlasnie ten organ Sejmu wlasciwy
jest w $wietle obowiazujacego ustawodawstwa do kontroli (wyniki ktérej pozwalaja na
ewentualne sformutowanie wniosku rozpatrywanego nastgpnie przez Sejm i podlegajacego
ostatecznej weryfikacji przez organ wtadzy sadowniczej — odrgbnej 1 niezaleznej od innych
wladz) przypadkéw naruszenie Konstytucji lub ustawy przez Prezesa NBP, w zwiazku z
zajmowanym stanowiskiem lub w zakresie urzgdowania. Nalezy uznaé, ze wtasnie dlatego
pewnym podmiotom (w tym komisji §ledczej) przyznane zostalo prawo do wystepowania
ze wstgpnym jedynie wnioskiem o pociagnigcie do odpowiedzialnosci Prezesa NBP, ze
kontrola dziatalno$ci tego ostatniego, w zakresie umozliwiajacym sformutowanie zarzutow
rozpatrywanych docelowo przez Trybunat Stanu, zastrzeZona jest ustawowo dla KOK.

Ustawa o Trybunale Stanu nie rozciaga zakresu podmiotowego art. 95 ust. 2
Konstytucji, czyli sfery kontroli parlamentarnej, na NBP ani jego Prezesa. Narodowy Bank
Polski, Prezes NBP oraz inne organy NBP nie wchodza w sktad Rady Ministréw, ani nie
moga by¢ uznane za czg$¢ podleglej Radzie Ministrow administracji publicznej. Podmioty
te nie odpowiadaja politycznie przed Sejmem.

Ustawa o NBP statuuje wprawdzie obowiazek Prezesa NBP oraz innych
przedstawicieli organow NBP przedstawienia informacji i udzielania wyjasnien dotyczacych
polityki pienigznej i dziatalno$ci NBP przed Sejmem 1 Senatem oraz ich komisjami (art. 22
ust. 2), jednak po pierwsze, konstytucyjnos¢ tego rozwiazania pozostaje poza ocena
Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie, po drugie — stworzenie ustawowej
podstawy do stosowania wobec NBP jednego z pozostajacych w dyspozycji Sejmu $rodka
kontroli nie prowadzi automatycznie do konkluzji o dopuszczalnosci stosowania pozostatych
srodkow, zwlaszcza tych o wigkszej intensywnosci (a takim — w poréwnaniu z obowiazkiem
przedstawiania informacji 1 udzielania wyjasnien — z pewnoscia jest poddanie dziatalno$ci
danego podmiotu kontroli komisji §ledczej).

Prezes NBP nie ma ,,immunitetu” w zakresie swej dzialalnosci, ale to nie oznacza,
ze wlasciwe jest tworzenie wrazenia sytuacji nacisku politycznego; takie wrazenie moze
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mie¢ negatywny ,efekt mrozacy” dla realizacji ustawowych kompetencji organoéw
niezawistych od Sejmu.

Ze wzgledu na wskazane okolicznosci Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze Sejm
nie jest upowazniony do powolania komisji §ledczej do zbadania dziatalno$ci Narodowego
Banku Polskiego, Prezesa NBP lub innych organéw NBP (Zarzadu NBP i Rady Polityki
Pienigznej). Uchwata Sejmu w sprawie powotania komisji $ledczej tworzylaby bowiem
nowy, nieoparty na Konstytucji ani ustawach, uktad wzajemnych relacji Sejmu 1
Narodowego Banku Polskiego. Pod rzadami Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. nie
mozna za pomoca uchwatl Sejmu zmienia¢ porzadku konstytucyjnego panstwa.

Trybunal Konstytucyjny sygnalizuje zarazem, ze niezalezno$¢ banku centralnego
nie oznacza, ze Sejm pozbawiony jest wszelkich instrumentéw oddzialywania na NBP.
Zgodnie z art. 203 ust. 1 Konstytucji dzialalnos¢ NBP podlega kontroli Najwyzszej 1zby
Kontroli (dalej: NIK), ktorej kontrole NBP moze zleci¢ wlasnie Sejm lub jego organy, a
wigc przede wszystkim komisje (art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o
Najwyzszej Izbie Kontroli, Dz. U. z 2001 r. Nr 85, poz. 937 ze zm.). Nadto, o czym byta
juz mowa, Prezes NBP podlega odpowiedzialnosci konstytucyjnej (art. 198 ust. 1
Konstytucji), zatem dziatalno$¢ osoby piastujacej to stanowisko moze zosta¢ poddana
badaniu Komisji Odpowiedzialnosci Konstytucyjnej. Poza tym dzialalno$¢ Prezesa NBP
oraz innych o0s6b bedacych cztonkami organéw NBP podlega dochodzeniu
prokuratorskiemu w sytuacji podejrzenia popetnienia przez nie przestepstwa (Konstytucja
nie ustanawia immunitetu dla tych oséb), o czym zawiadomienie ztozy¢ moze réwniez
sama komisja §ledcza.

6.3. Kwestia dopuszczalnos$ci kontrolowania KNB przez komisj¢ $ledcza. Komisja
Nadzoru Bankowego (dalej takze: KNB Iub Komisja) jest centralnym, kolegialnym
organem panstwa, niemajacym statusu konstytucyjnego, wykonujacym zadania z zakresu
administracji publicznej, ale — co nalezy wyraznie podkresli¢ — pozarzadowej. Podstawa
prawna dotyczaca zadan, funkcji, metod dziatania i sktadu osobowego KNB zawarta jest w
ustawie o NBP oraz w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz. U. z 2002
r. Nr 72, poz. 665 ze zm.; dalej: prawo bankowe).

Komisja Nadzoru Bankowego nie jest organem Narodowego Banku Polskiego. Ani
Konstytucja (art. 227 ) ani ustawa o NBP nie wymieniaja KNB wsréd organéw NBP.

Zgodnie z art. 26 ustawy o NBP (w brzmieniu przed nowelizacja dokonana z mocy
art. 35 pkt 3 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym, Dz. U.
Nr 157, poz. 1119) — przepisem stanowigcym podstawe ukonstytuowania si¢ obecnego
sktadu osobowego KNB — w sklad Komisji wchodza: Prezes NBP (jako Przewodniczacy
Komisji), Minister Finansow lub delegowany przez niego sekretarz lub podsekretarz stanu
w Ministerstwie Finanséw (jako zastgpca przewodniczacego Komisji), przedstawiciel
Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Prezes Zarzadu Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego, Przewodniczacy Komisji Papierow Wartosciowych i Gield lub jego
zastgpca, przedstawiciel Ministra Finansow oraz Generalny Inspektor Nadzoru
Bankowego. Taki wtasnie — mieszany — charakter sktadu osobowego ma gwarantowac, ze
decyzje tego organu beda optymalne z punktu widzenia réznych celéw 1 wartosci
(ekonomicznych, spotecznych, finansowych itd.). Decyzje maja by¢ bowiem efektem
dyskusji i analiz prowadzonych z réznych punktow widzenia, przyjmowanych przez osoby
wchodzace w sktad KNB, a wywodzace si¢ z odpowiednich organéw wtadzy publicznej
lub instytucji. Mieszany charakter sktadu KNB oparty jest na racjonalnej przestance, jaka
jest przeciwdziatanie sytuacji, w ktorej jakikolwiek organ wladzy publicznej miatby
dominujacy wplyw — przez swego przedstawiciela lub posrednio, przez tozsamosé
personalng osoby piastujacej formalnie dwie odrgbne funkcje — na Komisje Nadzoru



30

Bankowego. Jest to mechanizm wewngtrznych hamulcow i rownowagi oraz kompromisu,
jako rezultatu $cierania si¢ racji i argumentOw przedstawianych przez przedstawicieli lub
osoby rekrutujace si¢ z r6znych organéw witadzy publicznej 1 instytucji.

Przyjety model organu nadzoru bankowego oznacza, ze mechanizm kontroli nad
tym organem jest pochodna jego funkcji (kompetencji) oraz charakteru zadan, jakie ustawa
przypisata KNB. Cztonkowie KNB reprezentujacy stosowne organy wiladzy publicznej
odpowiadaja przed tymi organami, ktéorych sa reprezentantami. Te za$ osoby, ktore
ustawowo zostaty wlaczone do KNB z racji zajmowanego stanowiska (a wigc z urzedu),
jakkolwiek formalnie dziata¢ beda w Komisji na wtasny rachunek i we wlasnym imieniu,
to jednak de facto, ze wzgledu na zwiazek funkcjonalny, i tak kompleksowo oceniane bgda
w ramach 1 w formach wiazacych si¢ z ich obecno$cia w organach predestynujacych ich do
cztonkostwa w KNB. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze decyzje Komisji Nadzoru
Bankowego podlegaja kontroli legalno$ci realizowanej przez sady administracyjne.

Komisja Nadzoru Bankowego, jako organ administracji pozarzadowej, nie podlega
kontroli sejmowej, o ktoérej mowa w art. 95 ust. 2 Konstytucji, w tym kontroli realizowanej
za posrednictwem komisji $ledczej. Nie oznacza to jednak, Ze Sejm nie ma Zadnych
mozliwos$ci realizowania swoich kompetencji sledczych wobec czionkow KNB. Jest to
dopuszczalne posrednio, czyli — zgodnie z dokonanymi wyzej ustaleniami — poprzez
kontrolg zachowan wchodzacych w sktad KNB 0s6b wywodzacych sig z organéw wladzy
publicznej lub stanowiacych ich reprezentantéw, ktére podlegaja kontroli parlamentarne;.
Taka kontrola, ze wzgledu na charakter organu, jest mozliwa wobec Ministra Finansow i
delegowanego przez niego sekretarza lub podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow
(jako zastepcy przewodniczacego Komisji), Prezesa Zarzadu Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego, Przewodniczacego Komisji Papierow Wartosciowych i Gield oraz jego
zastgpcy, przedstawiciela Ministra Finansow oraz Generalnego Inspektora Nadzoru
Bankowego. Kontroli sejmowej nie podlega natomiast Przewodniczacy Komisji Nadzoru
Bankowego, ktorym z mocy prawa jest Prezes NBP, z powodow wskazanych w czgsci 111
punkcie 6.2. niniejszego uzasadnienia.

Odrebnie 1 niezaleznie od powyzszych ustalen nalezy rozwazy¢, czy dopuszczalne
jest objecie kontrola realizowana przez komisj¢ $ledcza czlonka Komisji Nadzoru
Bankowego bedacego przedstawicielem Prezydenta Rzeczypospolitej. W ocenie Trybunatu
Konstytucja, wylaczajac odpowiedzialno$¢ parlamentarna Prezydenta, wyltacza tym
samym prawo pociagnigcia do tego rodzaju odpowiedzialno$ci o0sob begdacych
przedstawicielami Prezydenta, nawet w tych organach panstwa, ktére z mocy ustaw
podlegaja kontroli parlamentarnej. Wyraznie jednak trzeba podkresli¢, ze dotyczy to
jedynie tych osob wybranych czy powotanych przez Prezydenta w skitad kolegialnych
organow wiladzy panstwowej, ktore jednoczesnie sa jego przedstawicielami
(reprezentantami) i w zwiazku z tym ich glosowania oraz wystapienia mozna przypisywac
Prezydentowi (dystynkcja ta odnotowana jest rowniez w doktrynie, por. L. Garlicki, uwaga
5 do art. 187, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t.
IV, Warszawa 2005).

Wilaczenie przedstawiciela Prezydenta do grona oséb podlegajacych kontroli
komisji $ledczej jest naruszeniem art. 7 i art. 95 ust. 2 Konstytucji, uchwala bowiem
wykracza poza wyznaczony Konstytucja i1 ustawami zakres podmiotowy kontroli
sejmowej.

6.4. Konkludujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 2 pkt 1 uchwaty z 24
marca 2006 r.:

a) w zakresie, w jakim przedmiotem badania czyni prawidlowos¢ i celowos¢
dziatan Narodowego Banku Polskiego i1 jego organdow oraz Prezesa Narodowego Banku
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Polskiego jako Przewodniczacego Komisji Nadzoru Bankowego, jest niezgodny z art. 227,
art. 2 oraz art. 7 w zwiazku z art. 95 ust. 2 i art. 111 ust. 1 Konstytucji,

b) w zakresie, w jakim dotyczy przedstawiciela Prezydenta RP wchodzacego w
sktad Komisji Nadzoru Bankowego, jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 95 ust. 2 i art. 111
ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 227 Konstytucji.

7. Analiza konstytucyjnosci art. 2 pkt 2 uchwaty z 24 marca 2006 r.

7.1. We wniosku zaskarzony zostal réwniez art. 2 pkt 2 uchwaty z 24 marca 2006
r., ktory stanowi, ze: ,,Do zakresu dziatania Komisji nalezy zbadanie ksztattu systemu
bankowego w Polsce w porownaniu z innymi krajami, w szczegdlnosci $rednimi 1 duzymi
krajami Unii Europejskiej 1 przyczyn tego stanu oraz wplywu organéw nadzoru
bankowego na ten stan, w tym w szczegdlnosci zbadanie struktury wtasnosciowej bankow
dzialajacych w formie spotki akcyjnej w Polsce w pordwnaniu ze $rednimi i duzymi
krajami Unii Europejskiej i wptywu organéw nadzoru bankowego oraz Prezesa Urzgdu
Ochrony Konkurencji i Konsumentow (dawniej Prezesa Urzgdu Antymonopolowego) na
ten stan”.

Zgodnie z dokonanymi wczes$niej ustaleniami (por. cze$¢ III punkt 4.2.
uzasadnienia) komisja Sledcza powinna prowadzi¢ postgpowanie dostarczajace informacji
o faktach, osobach i rzeczach oraz zachodzacych migdzy nimi zwiazkach, by potem tak
odtworzony bieg zdarzen i zaleznos$ci oceni¢ z punktu widzenia skutkow dla ,ksztattu
systemu bankowego”. W sytuacji jednak gdy uchwala okres$la zadanie komisji jako
zbadanie ,ksztattu systemu bankowego w Polsce (...) i przyczyn tego stanu oraz wptywu
organdw nadzoru bankowego na ten stan” w poréwnaniu z ,innymi krajami, w
szczeg6lnosci $rednimi i duzymi krajami Unii Europejskiej”, to sprawa dotyczy nie
odtworzenia biegu czy okolicznos$ci zdarzen, ale zrekonstruowania i opisania istniejacego
stanu. W ujeciu uchwaty z 24 marca 2006 r. komisja ma zatem realizowa¢ nie funkcje
Sledcze, lecz podjac prace studyjne, taki bowiem charakter ma zadanie komisji okre§lone w
art. 2 pkt 2 analizowanego aktu prawnego.

Uchwata nie okresla, co oznacza pojgcie ,,$rednie 1 duze kraje Unii Europejskiej”, i
czy mialoby to znaczyé, ze przyjawszy okreslone kryterium wielko$ci (np. obszar
terytorialny lub liczba mieszkancoéw), komisja dokonuje analizy systemu bankowego
wszystkich duzych i $rednich krajow UE, czy tez tylko przez nia wybranych (ze wzgledu
na kolejne, takze nieokre$lone kryterium, ustalone przez sama komisj¢). Poddana kontroli
w niniejszej sprawie uchwata nie okresla rowniez, jakie inne kraje, poza (roéwnie
nieokreslonymi) $rednimi 1 duzymi krajami UE, miatyby by¢ odniesieniem do ksztattu
systemu bankowego w Polsce.

Nieokreslone jest takze, czy odniesieniem do analiz ksztattu systemu bankowego w
duzych 1 $rednich krajach UE oraz innych krajach pozaunijnych ma by¢ okres od 4
czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. Mozna przyjac zalozenie, ze systemy bankowe w tych
krajach, ktore komisja uznataby za reprezentatywne dla swoich badan porownawczych,
uksztattowaly si¢ przed 1989 r. Nie mozna zatem wykluczy¢, Zze skoro Sejm w nazwie
komisji §ledczej (mogacej stanowi¢ pewna wskazowke interpretacyjna) zakreslit czasowe
granice 1989-2006 r., to bedzie oznaczato, ze komisja z tego wtasnie powodu nie bgdzie
mogta postuzy¢ si¢ przyktadami panstw z reprezentatywnym systemem bankowym, a tym
samym zaktadany intencjonalnie efekt pracy komisji nie bedzie mogl by¢ zrealizowany.

Sejm w celu realizacji zadan okreslonych w art. 2 pkt. 2 uchwaty nie moze
stosowa¢ uprawnien §ledczych. Do realizacji tego celu stuza inne, powszechnie znane i
stosowane metody pracy naukowo-badawczej i pracy studyjno-analitycznej poprzedzajace
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prace legislacyjne lub im towarzyszace, jak np. studia i analizy rozwiazan prawnych i
organizacyjnych, uwarunkowan ekonomicznych oraz infrastruktury bankowe;.

Obecna struktura komisji sejmowych pozwala rozsadnie zaktadac, ze cel art. 2 pkt
2 uchwaly z 24 marca 2006 r. moze by¢ zrealizowany poprzez podjgcie stosownych prac
przez istniejace juz, stale komisje sejmowe, rozdzielnie lub tacznie (by wskaza¢ Komisje
Finansow Publicznych, Komisj¢ Gospodarki i Komisj¢ Skarbu). Kompleksowa ocena
systemu bankowego, szczegoOlnie na tle porownawczym, jest mozliwa w ramach
korzystania ze zwyktych kompetencji Sejmu. Uzycie zatem komisji $ledczej do realizacji
celu, ktory moze by¢ osiagnigty za pomoca $rodkéw innego rodzaju (komisji statych
parlamentu), byloby naruszeniem zasady racjonalnosci i proporcjonalnosci dzialania
wladzy publicznej wynikajacej z art. 2 Konstytucji. Do oceny konstytucyjnosci tresci art. 2
pkt 2 pozostaja aktualne takze uwagi dotyczace zakazu subdelegacji z Sejmu na komisjg
sledcza okreslenia przedmiotu i zakresu jej dziatania.

7.2. Banki dzialajace w formie spotek akcyjnych nie podlegaja kontroli
parlamentarnej. Kontroli podlega¢ moze jedynie minister sprawujacy funkcje
wiascicielskie w spotkach, w ktorych Skarb Panstwa ma swoje akcje.

Banki jako spoétki akcyjne to podmioty prawa prywatnego, tworzone na podstawie
regut wlasciwych dla stosunkéw prywatnoprawnych i handlowych, podlegajace kontroli
oraz nadzorowi okreslonemu w przepisach dotyczacych nadzoru bankowego. Nie znaczy
to, ze komisja sejmowa nie moze dokona¢ analizy struktury wtasno$ciowej banku, co o
tyle nie stanowi problemu, Ze struktura ta jest jawna i informacja na ten temat jest
powszechnie dostgpna. Nie potrzeba tworzy¢ komisji §ledczej, ani tym bardziej stosowaé
srodkow wlasciwych komisji $ledczej, by uzyska¢ informacj¢ ogodlnie dostgpna dla
kazdego zainteresowanego organu panstwa czy wrecz kazdego obywatela. Skarb Panstwa
realizuje funkcje wlascicielskie za posrednictwem swych organéw administracyjnych
(ministra), a zatem komisja moze uzyska¢ niezbedne jej informacje od osoby
reprezentujacej Skarb Panstwa w danym banku dzialajacym w formie spéice akcyjne;.

7.3. Trybunat podkresla, ze $ledcze formy kontroli sejmowej sa wyjatkiem w
stosunku do form zwyklej kontroli sejmowej i jako wyjatek nie moga podlegad
interpretacji rozszerzajacej. Zatem zastgpowanie funkcji komisji parlamentarnych —
majacych wystarczajace $rodki dokonywania studidéw i analiz okre§lonego zjawiska,
ktoérego zbadanie jest mozliwe przy zastosowaniu zwyktych metod wihasciwych analizie
prawa i zjawisk ekonomicznych — przez komisj¢ $ledcza za pomoca $rodkow $ledczych
byloby ekscesem konstytucyjnym, poniewaz nie zostala zachowana proporcjonalnosé
srodka realizacji celu do celu.

Warto przy tym wskaza¢, ze roOwniez znajdujacy odpowiednie zastosowanie w
postepowaniu przed komisja $ledcza art. 168 k.p.k. (por. art. 11i ustawy z 21 stycznia 1999
r.) przewiduje, ze fakty powszechnie znane oraz znane z urzedu nie wymagaja dowodu. Z
kolei Sad Najwyzszy zajmuje stanowisko, ze ustawowe okreslenie ,,fakt powszechnie
znany” obejmuje ,,réwniez i fakty historyczne, utrwalone w pi§miennictwie naukowym, a
wige te relacje o pewnych majacych miejsce w przesztosci zdarzeniach, w tym takze
politycznych, ktore w sposdb zgodny z zasadami metodologii naukowej, a wigc w oparciu
o roznorodne zrodta, ujawnione zostaty przez historykéw. Chodzi zwlaszcza o te, ktore — z
uwagi na swoje nastgpstwa polityczne, spoteczne, naukowe oraz kulturowe, a takze i inne
— staly si¢ przedmiotem réznorodnych publikacji i publicznych wypowiedzi, w postaci
artykutow, ksiazek, audycji radiowych” (wyrok SN z 9 marca 1993 r., sygn. akt WRN 8/93,
OSNKW nr 7-8/1993, poz. 49).
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7.4. W konsekwencji powyzszych ustalen Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze
art. 2 pkt 2 uchwaty z 24 marca 2006 r. jest niezgodny z art. 2, art. 7 i art. 111 ust. 1
Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 95 ust. 2 1 art. 227 Konstytucji. Powierzenie
komisji sledczej, powolanej na podstawie art. 111 Konstytucji, zadan wskazanych w art. 2
pkt 2 uchwatly narusza wymogi rzetelnego prawotwoérstwa, poniewaz nie moze doprowadzic¢
do ich realizacji za pomoca instrumentdw, jakie zgodnie z ustawa z 21 stycznia 1999 r.
zastrzezone sa dla komisji §ledcze;.

8. Analiza konstytucyjnosci art. 2 pkt 3 uchwaty z 24 marca 2006 r.

8.1. Zgodnie z art. 2 pkt 3 uchwaty do zakresu dziatania komisji $ledczej nalezy
zbadanie ,,prawidtowo$ci dziatania Zarzadu Narodowego Banku Polskiego w zakresie
dokonywanych przez niego ocen funkcjonowania systemu bankowego w Polsce”.

Biorac pod uwage przedmiot dziatania komisji $ledczej, nalezy wskazaé, ze Zarzad
NBP nie jest organem nadzoru bankowego, a dokonywanie ocen funkcjonowania systemu
bankowego nie wiaze si¢ z zadnymi rozstrzygnigciami. Oceny nie maja waloru
decyzyjnego i nie rozwiazuja ostatecznie zadnych kwestii.

Zarzad Narodowego Banku Polskiego, jako organ NBP, nie podlega z mocy art. 95
ust. 2 Konstytucji kontroli Sejmu w zakresie wykonywania jego konstytucyjnie i ustawowo
okreslonych zadan. Wylaczona jest zatem na tej podstawie mozliwo$¢ badania przez
komisj¢ $ledcza prawidlowosci dziatania Zarzadu NBP w zakresie dokonywania przez
niego ocen funkcjonowania sytemu bankowego w Polsce. Proba ustanowienia takiej
samoistnej podstawy prawnej przez nadanie okreslonej tresci uchwale z 24 marca 2006 r.
musi zosta¢ — z przyczyn analogicznych do wymienionych w stosunku do NBP w zwiazku
z jego statusem — uznana za niedopuszczalna konstytucyjnie.

Ponadto nalezy zwrdci¢ uwagg, ze — zgodnie z ustawg o NBP — cztonkow Zarzadu
NBP powoluje i odwotuje Prezydent Rzeczypospolitej. Odpowiedzialnos¢ polityczna
(parlamentarng) przejat w tym zakresie — przez akt kontrasygnaty — Prezes Rady
Ministrow.

Watpliwosci interpretacyjne budzi takze brzmienie analizowanego przepisu
uchwatly sejmowej. Nalezy rozwazy¢, co oznacza sformutowanie zadania jako ,,zbadanie
prawidtowo$ci dziatania Zarzadu NBP w zakresie dokonywania ocen funkcjonowania
systemu bankowego”. ,,Prawidlowos$¢ dziatania” mozna rozumie¢ jako realizacj¢ regut
dotyczacych sposobu przygotowywania materialtdow na posiedzenie Zarzadu NBP w
zakresie ocen funkcjonowania systemu bankowego. To takze reguty zwolywania posiedzen
Zarzadu, niezbednego kworum dla wazno$ci podejmowania decyzji lub przyjmowania
stanowisk, sposobu przekazywania wilasciwym adresatom odpowiednich rozstrzygnigé
Zarzadu itd. Realizacja regul procedury przygotowania ,.dzialania” Zarzadu jest (moze
by¢) warunkiem wazno$ci podejmowanych decyz;ji.

8.2. Drugie zagadnienie taczy si¢ z realizacja ustawowej funkcji Zarzadu NBP,
jaka jest ocena funkcjonowania systemu bankowego. Rodzi si¢ watpliwos¢, czy zbadanie
prawidtowosci dziatania Zarzadu Narodowego Banku Polskiego w zakresie dokonywania
przez niego ocen funkcjonowania systemu bankowego moze by¢ w ogole rozszerzone na
badanie prawidtowosci ocen funkcjonowania systemu bankowego. Jezeliby jednak przyjacé
taka interpretacjg, to powstaje pytanie, czy komisja $ledcza jest wlasciwa do dokonywania
merytorycznej kontroli kryteriow przyjmowanych przez Zarzad NBP dla realizacji jego
uprawnienia do oceny systemu bankowego.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, w zakresie oceny konstytucyjnosci
przyjetych tu rozwiazan pozostaja aktualne argumenty dotyczace statusu NBP
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(wykroczenie poza zakres kontroli parlamentarnej) i tacznie z przedstawionymi wyzej
ustaleniami prowadza one do wniosku, ze art. 2 pkt 3 uchwaly z 24 marca 2006 r. jest
niezgodny z art. 227, art. 2 1 art. 7 w zwiazku z art. 95 ust. 2 oraz z art. 111 ust. 1
Konstytucji.

9. Analiza konstytucyjnosci art. 2 pkt 4 uchwaty z 24 marca 2006 r.

9.1. Zgodnie z kolejnym zakwestionowanym przepisem — art. 2 pkt 4 uchwaty — do
zakresu dziatania komisji $ledczej nalezy zbadanie ,kwestii ewentualnego konfliktu
interesow migdzy rola Prezesa Narodowego Banku Polskiego jako Przewodniczacego
Rady Polityki Pieni¢znej i Przewodniczacego Komisji Nadzoru Bankowego™.

Zagadnienie konfliktu interesOw ujete w uchwale, dotyczy rozwiazan prawno-
instytucjonalnych. Uzycie nazw wlasnych dwoch organdéw panstwa $wiadezy, ze
przedmiotem kontroli nie jest dziatalno$¢ konkretnych wymienionych w uchwale 0sob,
lecz przyjety przez ustawodawcg model funkcjonowania organdéw panstwowych. W tym
kontekscie nie mozna zaktada¢, ze w gr¢ wchodzi konflikt intereséw, gdyz trudno bytoby
przyjac hipoteze, ze dwa organy panstwa reprezentuja czy realizuja interesy pozostajace w
konflikcie (tzn. realizacja jednego z nich utrudnia lub uniemozliwia realizacje drugiego
interesu). Rozumowanie, ze ustawodawca popetit blad, przypisujac tym organom
okreslone kompetencje i instrumenty realizacji owych kompetencji, jako sprzeczne z
zatozeniem racjonalno$ci ustawodawcy — musi by¢ odrzucone.

Nie mozna wykluczy¢, ze osoba pehniaca jedna funkcje, moze pelnic jednoczesnie
inng funkcje, takze okre§long przepisami ustawowymi. Nie mozna wykluczy¢, ale tez nie
mozna z gory zaktadaé, ze pelnienie jednej roli moze prowadzi¢ do kolizji z pelnieniem
innej. Nie jest to jednak konflikt intereséw, bo organy panstwa nie reprezentuja ,,swoich”
interesow, lecz okreslony interes publiczny. Wystgpowaé moze ewentualnie konflikt rél, o
zrdéznicowanej skali.

9.2. Ustalenie istnienia konfliktu rol jest stosunkowo prostym zadaniem, ktorego
realizacja moze by¢ powierzona zwyklej (niemajacej statusu sledczej) komisji (komisjom)
sejmowej. Jest to materia wlasciwa do studiow i analiz legislacyjnych, ale z cala
pewnoscia nie dla komisji §ledczej. Ewentualny btad ustawodawcy moze i powinien by¢
naprawiony w trybie ustawodawczym.

Jezeli natomiast okazaloby sig, ze w trakcie prac legislacyjnych, ktore
doprowadzily do przyjecia regulacji zawierajacej konflikt rél, doszto np. do zdarzen
kwalifikowanych jako podejrzenie naruszenia prawa, co spowodowalo intencjonalnie
wadliwy przebieg procesu stanowienia prawa, to mozna rozwaza¢ powolanie specjalnej
komisji $ledczej do zbadania przebiegu rzadowego procesu przygotowywania danego
projektu ustawy, w wyniku ktérego doszto do uchwalenia regulacji tworzacej taki konflikt
rol organéw wiadzy panstwowej, ktoéry prowadzi do zjawisk patologicznych. Podstawa
wszczeceia tego rodzaju §ledztwa musiatoby by¢ np. popelnienie przestgpstwa przez osobe
petnigca funkcje reprezentanta lub pracownika organu wiladzy publicznej w toku
przygotowywania przedlozenia legislacyjnego, nie tego jednak dotyczy art. 2 pkt 4
uchwaty z 24 marca 2006 r.

9.3. Biorac powyzsze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze
powierzenie komisji §ledczej zadan wskazanych w art. 2 pkt 4 uchwaty jest niezgodne z
art. 2, art. 7 1 art. 111 wust. 1 Konstytucji, narusza bowiem wymogi rzetelnego
prawotworstwa, poniewaz nie moze doprowadzi¢ do ich realizacji za pomoca
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instrumentow, jakie zgodnie z ustawa z 21 stycznia 1999 r. zastrzezone sa dla komisji
sledczej.

10. Analiza konstytucyjnosci art. 2 pkt 5 uchwaty z 24 marca 2006 r.

Zgodnie z art. 2 pkt 5 uchwaly do zakresu dzialania komisji $ledczej nalezy
zbadanie ,,dzialalnosci 0sob wystgpujacych w imieniu Komisji Nadzoru Bankowego,
Generalnego Inspektoratu Nadzoru Bankowego, Urzgdu Ochrony Konkurencji i
Konsumentow (dawniej Urzedu Antymonopolowego), Komisji Papierow Wartosciowych 1
Gietd oraz Ministerstwa Skarbu Panstwa 1 Ministerstwa Finansow pod katem
ewentualnego wystgpowania konfliktu interesow wptywajacego na brak bezstronnos$ci przy
dokonywaniu rozstrzygnig¢ przez te osoby”.

Rozpatrujac zarzuty dotyczace cytowanego przepisu, nalezy zauwazy¢, ze jego
dyspozycja zbadania dziatalno$ci wskazanych o0s6b pod katem ewentualnego
wystgpowania konfliktu interesow ma inny charakter niz w przypadku okreslonym w art. 2
pkt 4 analizowanej uchwaty.

Po pierwsze, dyspozycja ta dotyczy osob wystepujacych w imieniu wskazanych
organow wiladzy publicznej. Po drugie, chodzi o zbadanie dziatalno$ci konkretnych oséb
wystepujacych w imieniu wskazanych organéow pod katem ewentualnego wystgpowania
konfliktu interesOw wplywajacego na brak bezstronno$ci przy dokonywaniu rozstrzygnigé
przez te osoby. Kryterium oceny ich dzialalnosci, w przypadku ustalenia, ze konflikt
interesOw wystgpowal, jest zatem ,bezstronno$¢” przy dokonywaniu przez nie
rozstrzygnigc.

W ramach art. 95 ust. 2 Konstytucji kontrola Sejmu objgta jest nie tylko Rada
Ministrow, ale réwniez wszystkie pozostale centralne organy i agencje administracji
rzadowej. Jak wskazuje L. Garlicki, uzyte w tym przepisie okreslenie ,,Rada Ministrow”
nalezy rozumie¢ ,,jako zbiorcze okres§lenie wszystkich organdéw i instytucji sktadajacych
si¢ na system organizacyjny podporzadkowany RM i przez nia kierowany” (tenze, uwaga
7 do art. 95, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1,
Warszawa 1999).

Zgodnie z art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurenc;ji i
konsumentow (Dz. U. z 2005 r. Nr 244, poz. 2080 ze zm.), Prezes Urzgdu Ochrony
Konkurencji i Konsumentow jest centralnym organem administracji rzadowej wiasciwym
w sprawach ochrony konkurencji 1 konsumentow. Nad jego dziatalno$cia nadzor sprawuje
Prezes Rady Ministréw. Z kolei w mysl art. 24 ust. 6 wspomnianej ustawy Urzad Ochrony
Konkurencji 1 Konsumentéw pomaga Prezesowi UOKiK wykonywac¢ jego zadania.

Rowniez Komisja Papieréw Wartosciowych 1 Gietd (dalej: KPWiG) byta — do dnia
uchylenia art. 6 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym (Dz.
U. Nr 183, poz. 1537 ze zm.) przez art. 62 pkt 1 ustawy o nadzorze nad rynkiem
finansowym — wyposazonym w znaczny stopien niezalezno$ci wobec innych organow
panstwowych centralnym kolegialnym organem administracji rzadowej. Nadzér nad
KPWiG sprawowal minister wlasciwy do spraw instytucji finansowych.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza zatem, ze wobec 0s6b wystgpujacych w imieniu
Urzgdu Ochrony Konkurencji 1 Konsumentow (dawniej Urzgdu Antymonopolowego),
Ministerstva Skarbu Panstwa 1 Ministerstwa Finansoéw oraz Komisji Papierow
Wartosciowych i Gietd istnieje mozliwo$¢ stosowania mechanizmoéw kontroli sejmowej, w
tym w ramach dziatalno$ci komisji $ledczej. Nie mozna jednak in abstracto definitywnie
wykluczy¢, ze w konkretnych sytuacjach nie wystapi watpliwos¢, w jakim zakresie
komisja $ledcza miataby obja¢ zakresem swego badania te obszary dziatania omawianych
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instytucji (szczegolnie UOKIK), ktore tacza si¢ z realizacja ich ustawowo 1 traktatowo
unormowanych funkcji kontrolowanych przez niezawisle sady.

Zasadnicze watpliwosci dotycza mozliwosci zbadania dziatalno$ci  0sob
wystepujacych w imieniu Komisji Nadzoru Bankowego oraz Generalnego Inspektoratu
Nadzoru Bankowego. Odpowiedz na pytanie o konstytucyjna dopuszczalno$¢ zbadania
dziatalnosci tych os6b w okreslonym w uchwale zakresie jest pochodna uprzednich ustalen
dotyczacych zaré6wno koniecznos$ci istnienia konstytucyjnych lub ustawowych podstaw
prawnych kontroli sejmowej, jak i jej zakresu, w tym zwlaszcza kontroli realizowanej za
posrednictwem komisji $ledczej, oraz ustalen odnoszacych si¢ do statusu Narodowego
Banku Polskiego i jego konsekwencji. Trybunal stwierdza, ze ustalenia zawarte w
uzasadnieniu dotyczacym zakresowej niekonstytucyjnosci art. 2 pkt 1 uchwaty sa aktualne
takze w stosunku do Komisji Nadzoru Bankowego 1 Generalnego Inspektoratu Nadzoru
Bankowego.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze art. 2 pkt 5 uchwaly, w cze¢sci,
w jakiej obejmuje nazwy: ,,Komisji Nadzoru Bankowego” oraz ,,Generalnego Inspektoratu
Nadzoru Bankowego”, jest niezgodny z art. 227, art. 2 i art. 7 w zwiazku z art. 95 ust. 2 1
art. 111 ust. 1 Konstytucji, dlatego ze organy te nie podlegaja kontroli parlamentarnej ze
strony Sejmu, a tym samym ich dzialalno$¢ nie moze stanowi¢ przedmiotu badania komisji
sledczej.

11. Analiza konstytucyjnosci art. 2 pkt 6 uchwaty z 24 marca 2006 r.

11.1. Zgodnie z zakwestionowanym przez grupg postow art. 2 pkt 6 uchwaty do
zakresu dziatania komisji $ledczej nalezy zbadanie ,,dziatan ministrow oraz innych oséb
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe w sprawach rozstrzygnie¢ dotyczacych
przeksztatcen kapitatlowych i wilasnosciowych w sektorze bankowym w okresie od 4
czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r.”.

Uchwata z 24 marca 2006 r. odsyla w tym zakresie do nieostrego pojgcia ,,0s0by
zajmujace kierownicze stanowiska panstwowe”. Poszukujac wyjasnienia tego pojecia,
nalezy wzia¢ pod uwage regulacje mozliwie najblizsze prawdopodobnym intencjom
uchwatodawcy.

Regulacja taka jest ustawa najpelniej okreslajaca kierownicze stanowiska
panstwowe zawarta w wielokrotnie nowelizowanej ustawie z dnia 31 lipca 1981 r. o
wynagrodzeniu 0sob zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe (Dz. U. Nr 20, poz.
101 ze zm.). Zgodnie z brzmieniem obowiazujacym w dniu podj¢cia zaskarzonej uchwaty,
art. 2 wymienionej ustawy do oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe (wg
kryterium, jakim sa zasady wynagradzania) zalicza m.in.: Prezydenta Rzeczypospolitej,
Marszatka Sejmu, Marszalka Senatu, Prezesa Rady Ministrow, wiceprezesa Rady
Ministrow, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego,
ministra, Prezesa Narodowego Banku Polskiego, Rzecznika Praw Obywatelskich,
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Prezesa Instytutu Pamigci
Narodowej, Przewodniczacego Krajowej Rady Radiofonii i1 Telewizji, Prezesa Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa, Szefa Kancelarii Sejmu, Szefa Kancelarii Senatu, zastgpce
Szefa Kancelarii Sejmu, Gléwnego Inspektora Pracy, Kierownika Krajowego Biura
Wyborczego, Prezesa Polskiej Akademii Nauk, cztonka Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji, pierwszego zastgpce Prezesa Narodowego Banku Polskiego, podsekretarza
stanu (wiceministra), wiceprezesa Narodowego Banku Polskiego, Sekretarza Komitetu
Integracji Europejskiej, Zastgpcg Rzecznika Praw Obywatelskich, Zastgpcg Generalnego
Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Rzecznika Ubezpieczonych, kierownika urz¢du
centralnego, wiceprezesa Polskiej Akademii Nauk oraz wojewodg.
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Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ustawa ta byla wielokrotnie zmieniana, a w okresie od 4
czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. wspomniany wyzej art. 2 byt 13 razy przedmiotem
nowelizacji.

11.2. Pierwsze zagadnienie, ktore tu powstaje, dotyczy wigc ustalenia zakresu 0sob
petniacych kierownicze stanowiska panstwowe, ktorych dotyczy art. 2 pkt 6 uchwaty z 24
marca 2006 r. z punktu widzenia ,,okreslono$ci” sprawy powierzonej do zbadania komisji
Sledczej. Powstaja co najmniej dwie konkurencyjne mozliwosci interpretacyjne. Pierwsza
mozliwos¢: zakres ten dotyczy oséb wymienionych w art. 2 ustawy o wynagrodzeniu 0sob
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe w dniu podjecia uchwaty o powotaniu
komisji $§ledczej. Druga mozliwo$é: zakres ten dotyczy oséb wymienionych w art. 2
ustawy o wynagrodzeniu 0sob zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe w chwili,
ktorej dotyczy konkretna kwestia bedaca przedmiotem $ledztwa komisji.

Jest to kontrowersja o fundamentalnym znaczeniu, ktérej komisja nie moze
rozstrzygna¢ sama, poniewaz wkroczylaby wowczas w kompetencje przyznane przez
Konstytucje wyltacznie Sejmowi. Réwniez zakres czasowy przepisu — o ile uznaliby$Smy,
ze pozwala on na zrekonstruowanie pojecia ,,0soby zajmujace kierownicze stanowiska
panstwowe” — jest na tyle niedookreslony, ze musi by¢ uznany za niezgodny z art. 111 ust.
1 Konstytucji.

11.3. Z kolei wlaczenie do kategorii 0s6b kontrolowanych — chociazby potencjalnie
— przez komisj¢ $ledcza osob petniacych urzad Prezydenta Rzeczypospolitej czy Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego wykracza poza upowaznienie komisji §ledczej okreslone w
Konstytucji i ustawach. Tak szerokie okreslenie podmiotéw poddanych kontroli w
postepowaniu przed komisja $ledcza stanowitoby naruszenie art. 7, art. 95 ust. 2 i art. 111
Konstytucji.

O tym, ze ryzyko naruszenia wskazanych przepiséw jest realne §wiadczy poglad
przedstawicieli Sejmu, wyrazony w trakcie rozprawy, o dopuszczalno$ci kontroli Prezesa
NSA w zwiazku ze sprawa dotyczaca przeksztalcen wilasnosciowych lub kapitalowych
rozstrzygnigta orzeczeniem sadu administracyjnego.

11.4. W konkluzji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 2 pkt 6 uchwaty z 24
marca 2006 r., w czeSci obejmujacej wyrazenie: ,oraz innych oso6b zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe”, jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 95 ust. 2, art. 111
ust. 1 oraz art. 227 Konstytucji.

12. Analiza konstytucyjnosci art. 2 pkt 7 uchwaty z 24 marca 2006 r.

12.1. Przepis art. 2 pkt 7 zakwestionowanej we wniosku grupy postoéw uchwaty
stanowi, ze do zakresu dziatania komisji $ledczej nalezy zbadanie ewentualnego,
nieuprawnionego wplywania przez osoby prywatne lub przedsigbiorcow na dzialania
ministréw oraz innych os6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe w sprawach
rozstrzygnie¢ dotyczacych przeksztalcen kapitatowych i wiasnosciowych w sektorze
bankowym w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r.

Rozpatrujac zarzuty sformutowane wobec tego przepisu, Trybunat Konstytucyjny
rozwazyl, czy badanie przez komisj¢ $ledcza podmiotéw prywatnych nalezy uznaé za
dopuszczalne — na zasadzie wyjatku — poniewaz chodzi o nierozerwalny zwiazek dzialan
podmiotow prywatnych z nienalezytym pehlieniem swych funkcji przez osoby petniace
stanowiska publiczne.
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Punktem wyjscia do odpowiedzi jest przypomnienie stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie o sygn. K 8/99, zgodnie z ktérym ,,Dziatalno$§¢ podmiotow
prywatnych, ktore nie wykonuja zadnych zadan z zakresu administracji publicznej, ani nie
korzystaja z pomocy panstwa”, nie miesci si¢ w zakresie kontroli sejmowej. ,,Komisje
sledcze moga (...) bada¢ wytacznie dzialalno$¢ organdw 1 instytucji publicznych wyraznie
objetych kontrola Sejmu przez konstytucjg oraz ustawy”.

W analizowanej sprawie nie mamy do czynienia z zawg¢zeniem grupy podmiotéw
poddanych kontroli, ale rozszerzeniem jej na wszystkie osoby prywatne i przedsigbiorcow,
rowniez tych, ktorzy nie wykonuja zadnych zadan z zakresu administracji publicznej ani
nie korzystaja z pomocy panstwa. Oznacza to, ze potencjalnie kazda osoba prywatna lub
przedsigbiorca, co do ktorych komisja §ledcza uzna, ze ich dziatania miaty charakter
»~ewentualnego, nieuprawnionego wpltywania” na dzialania wymienione w art. 2 pkt 6
uchwaty, moga by¢ przez nia objete kontrola.

12.2. Ani Konstytucja, ani ustawy nie upowazniaja komisji sejmowej do rozszerzenia
uprawnien kontrolnych Sejmu na osoby prywatne lub przedsigbiorcow w sytuacji
podejrzenia ewentualnego, nieuprawnionego wpltywania tych podmiotow na dziatalnosé
ministrow 1 innych oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe. Sfera autonomii
0s6b prywatnych 1 przedsigbiorcow jest ustalona normami konstytucyjnymi oraz
ustawowymi. Jest to sfera fundamentalna dla statusu jednostki. Granice autonomii
okreslone sa takze normami konstytucyjnymi i ustawowymi. Oddziatywanie podmiotow
wladzy publicznej na osoby prywatne i przedsigbiorcéw jest zarowno z punktu widzenia
materialnego, jak i1 proceduralnego okreslone ustawami. Konstytucyjne wolnosci 1 prawa
jednostki moga by¢ ograniczane, ale tylko w drodze ustawy, wylacznie ze wzgledu na
wartosci okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji i jedynie w takim zakresie, ktory nie
skutkuje naruszeniem istoty tych wolnos$ci lub praw.

Artykut 2 pkt 6 zaskarzonej uchwaty, gdyby mial by¢ uznany za konstytucyjnie
dopuszczalny, oznaczalby legitymizowanie rozszerzenia zakresu kontroli Sejmu na
wszelkie zachowania oso6b prywatnych 1 przedsigbiorcow podlegajacych jurysdykcji
sadowej. Oznaczatoby to, ze dowolna sprawa, arbitralnie wskazana przez Sejm jako
przedmiot dziatania komisji $ledczej, umozliwialaby Sejmowi sprawowanie kontroli
sejmowej nad osobami prywatnymi i1 przedsigbiorcami, realizowanej srodkami wtasciwymi
dla prowadzenia $ledztwa z pominigciem drogi sadowej. W konsekwencji konstytucyjne i
ustawowe granice dziatania wiladzy publicznej 1 gwarancje sadowe wobec jednostki
mogtyby by¢ uchylane uchwala Sejmu. Prowadzitloby to do likwidacji funkcji
gwarancyjnej Konstytucji 1 ustaw. Bylby to powrdt do sytuacji, o ktorej zasadnie
moéwiono, ze tak dtugo, jak pracuje parlament, tak dlugo nie mozna mie¢ pewnosci ani co
do swego zycia, ani wolno$ci ani wtasnosci.

Sejm nie ma prawa do zmiany konstytucyjnego i ustawowego statusu jednostki
moca wlasnej uchwaty. Przyjecie dopuszczalno$ci konstrukcji zawartej w analizowanym
przepisie uchwaly sejmowej oznaczatoby zmiang konstytucyjnego porzadku panstwa, gdyz
stwarzatoby mozliwo$¢ ksztaltowania statusu jednostki (i gwarancji tego statusu) nie przez
normy konstytucyjne i ustawowe, ale takze przez przepisy zawarte w uchwale Sejmu
niezgodne z Konstytucja 1 ustawami.

12.3. Nie oznacza to jednak, ze nie moga powstac sytuacje, ktére beda prowadzié
komisj¢ do wniosku, ze powstata sytuacja ,,ewentualnego, nieuprawnionego wptywania
przez osoby prywatne i przedsigbiorcow” na dziatania okreslone w art. 2 pkt 6 uchwaty z
24 marca 2006 r. Sformutowanie takiej hipotezy moze by¢ wynikiem prawidlowego,
zgodnego z prawem postgpowania komisji $ledczej, jednakze pod warunkiem, ze
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przedmiotem badania komisji $ledczej bytyby dziatania ministrow oraz innych (w zakresie
konstytucyjnie dopuszczalnym) oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, co
do ktorych istnieje podejrzenie, ze ulegli ewentualnym nieuprawnionym wplywom ze
strony o0sOb prywatnych lub przedsigbiorcow. Ustalenia komisji $ledczej (dotyczace
wpltywania przez osoby fizyczne lub przedsigbiorcow nieuprawnionego, a wigc
niezgodnego z prawem) moga by¢é wowczas weryfikowane w trybie procesowym przez
wlasciwe organy panstwa, przede wszystkim prokurature.

Niedopuszczalne jest natomiast tworzenie komisji $ledczych do kontroli dziatania
0sOb prywatnych lub przedsigbiorcow. Zakres kontroli sejmowej, w szczegdlnosci
realizowanej przez komisj¢ $ledcza, nie obejmuje bowiem o0s6b prywatnych ani
przedsigbiorcow. Dotyczy natomiast ministrow i podlegltych im organéw, wobec ktorych
Sejm sprawuje kontrolg¢ z mocy art. 95 ust. 2 Konstytucji. Innym zagadnieniem jest
kontrola przez komisj¢ $ledcza dziatan ministréw pod katem, czy byt na nich wywierany
ewentualny, nieuprawniony wplyw ze strony oso6b prywatnych 1 przedsigbiorcow
(poddanie si¢ wptywowi), a innym — 0s6b podejrzewanych o wywieranie takiego wptywu,
niepodlegajacych kontroli sejmowe;.

Odregbna kwestia jest wzywanie przez komisj¢ §ledcza celem ztozenia zeznan oséb
prywatnych lub przedsigbiorcodw, co jest prawnie dopuszczalne, jednak ze wzgledu na fakt,
ze przedmiotem kontroli sa dziatania ministrow, a nie zachowania oséb prywatnych lub
przedsigbiorcow.

12.4. Trybunat Konstytucyjny stwierdza zatem, ze art. 2 pkt 7 uchwaty z 24 marca
2006 r. jest niezgodny z art. 2, art. 7, art. 95 ust. 2 i art. 111 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 227 Konstytucji.

13. Kwestia kontroli zgodnosci art. 2 uchwaty z 24 marca 2006 r. z art. 175 ust. 1
oraz art. 203 ust. 1 Konstytucji.

Przepis art. 8 ustawy o sejmowej komisji S$ledczej stanowi: ,,Prowadzenie
postgpowania lub jego prawomocne zakonczenie przez inny organ wladzy publicznej nie
wylacza mozliwosci prowadzenia postgpowania przed komisja” (ust. 1); ,,Przedmiotem
dziatania komisji nie moze by¢ ocena zgodnosci z prawem orzeczen sadowych” (ust. 2);
»Komisja, za zgoda Marszatka Sejmu, moze zawiesi¢ swoja dziatalnos¢ do czasu
zakonczenia okreslonego etapu lub calosci postgpowania toczacego si¢ przed innym
organem wiadzy publicznej” (ust. 3); ,,Postgpowanie prowadzone przez komisj¢ moze
zosta¢ zawieszone w szczegolnosci wtedy, gdy istnieje uzasadnione przypuszczenie, ze
material zebrany w postgpowaniu przed innym organem wiadzy publicznej lub podjete
przez ten organ rozstrzygnigcie moglyby by¢ przydatne do wszechstronnego zbadania
sprawy przez komisje¢” (ust. 4). W dotyczacym cytowanego przepisu wyroku, wydanym
we wspominanej juz sprawie o sygn. K 8/99, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit m.in., ze
»konstytucyjne zasady niezalezno$ci sadow oraz niezawistosci sedzidéw nie zakazuja
badania przez komisj¢ sprawy, pomimo ze okolicznosci i zdarzenia stanowiace przedmiot
badania komisji stanowia lub stanowity przedmiot badania w post¢gpowaniu sadowym. W
praktyce moze tutaj chodzi¢ przede wszystkim o postgpowanie w sprawie karnej. (...)
dziatalno$¢ komisji Sledczej oraz postgpowanie sadowe maja roézne cele. Celem
postgpowania sadowego w sprawie karnej jest rozstrzygnigcie o odpowiedzialnosci karnej
danej osoby. Natomiast celem komisji $ledczej jest zbadanie dziatalno$ci danego organu
wladzy publicznej, a w szczegdlnosci ustalenie zakresu i przyczyn nieprawidtowosci w
jego funkcjonowaniu. Zebranie informacji umozliwia Sejmowi podjgcie niezbednych
krokéw politycznych w celu przeciwdziatania nieprawidlowos$ciom 1 usprawnienia



40

dziatania aparatu panstwowego. Moga one polega¢, na przyklad, na zmianie
obowiazujacego ustawodawstwa lub na pociagnigciu do odpowiedzialnosci politycznej
okreslonych o0s6b. Moga one polega¢ rowniez na pociagnigeciu danej osoby do
odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Przedmiot badania komisji $ledczej nie pokrywa sig
zatem z przedmiotem badania sadu”.

Aprobujac powyzsze ustalenia oraz uwzgledniajac wydane w ich konsekwencji
rozstrzygnigcie, ze art. 8 ust. 1 ustawy o sejmowej komisji sledczej jest zgodny z art. 178
ust. 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze skoro dziatalno$¢ komisji
sledczej nie narusza niezawisto$ci s¢dziowskiej, to tym bardziej nie moze stanowic
ingerencji w wymiar sprawiedliwosci konstytucyjnie zastrzezony w art. 175 ust. 1 dla Sadu
Najwyzszego, sadow powszechnych, sadéw administracyjnych oraz sadow wojskowych.
Badanie przez komisje $ledcza powierzonej jej sprawy nie jest sprawowaniem wymiaru
sprawiedliwosci, stad art. 175 ust. 1 Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli dla
uchwaty z 24 marca 2006 r.

Podobne wnioski nasuwa konfrontacja zakwestionowanej w niniejszym
postgpowaniu uchwaty z art. 203 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,Najwyzsza Izba
Kontroli kontroluje dzialalno$¢ organéw administracji rzadowej, Narodowego Banku
Polskiego, panstwowych os6b prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych
z punktu widzenia legalno$ci, gospodarno$ci, celowosci i rzetelnosci”. Skoro bowiem
konstytucyjne zasady niezalezno$ci sadow oraz niezawislo$ci sgdzidw nie zakazuja
badania przez komisj¢ sprawy, pomimo ze okolicznosci i zdarzenia stanowiace przedmiot
badania komisji stanowia lub stanowity przedmiot badania w postgpowaniu sadowym, to
doj$¢ nalezy do wniosku (a maiori ad minus), ze tym bardziej dopuszczalne jest objgcie
Sledztwem parlamentarnym kwestii poddanych kontroli NIK — organu podlegajacego
Sejmowi. Tym samym uchwata o powotaniu komisji $ledczej okreslajaca zakres
powierzonej jej do zbadania sprawy nie moze by¢ konfrontowana pod wzgledem
zgodnosci z art. 203 ust. 1 Konstytucji ustalajacym zakres wtasciwosci NIK.

Ustalenie to nie pozostaje w sprzecznosci z wezesniej poczyniong konstatacja, ze
zasada racjonalno$ci (rzetelno$ci i sprawno$ci) dzialania organéw wiadzy publicznej
kazdorazowo naktada na Sejm obowiazek rozwazenia, czy wyjasnienie danej sprawy
faktycznie wymaga — ze wzgledu na konieczno$¢ zastosowania instrumentow okreslonych
w ustawie z 21 stycznia 1999 r. — powotania komisji $ledczej, gdyz nie jest mozliwe
zrealizowanie tego zadania przy uzyciu innych srodkéw ani procedur.

Konkludujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 2 uchwaly z 24 marca 2006
r. nie jest niezgodny z art. 175 ust. 1 oraz art. 203 ust. 1 Konstytucji.

Z przedstawionych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



