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UWAGI O PODMIOTOWYM ZAKRESIE
SLEDZTWA SEJMOWEGO

Problematyka funkcjonowania w polskich warunkach ustrojowych komisji
§ledczych stanowi od dawna przedmiot znacznego zainteresowania doktryny
prawa konstytucyjnego, przy czym, jak sie wydaje, apogeum owego zaintereso-
wania przypada na lata 2003-2008, a wiec okres od powolania pierwszej sejmo-
wej komisji $ledczej, tzw. Komisji Rywina', do wydania przez Trybunat Konstytu-
cyjny wyroku z dnia 26 listopada 2008 r.?, czyli jak dotad ostatniego z judykatow
poswieconych konstytucyjnym ramom tej instytucji prawnej®. Nie oznacza to, iz
po 2008 r. zaprzestano badan tej materii, lecz zapewne z powodu braku kolejnych
wypowiedzi TK, a takze ograniczenia liczby powolywanych przez Sejm komisji
Sledczych’ stracita ona nieco na znaczeniu®. Tymczasem wydaje sig, iz problema-
tyka funkcjonowania komisji §ledczych wcigz moze stanowi¢ interesujacy przed-
miot analizy naukowej, cho¢by dlatego ze nadal czesto sa podejmowane préby
powolania kolejnych komisji, o czym $wiadczy fakt wniesienia w obecnej kaden-
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! Komisja Sledcza do zbadania ujawnionych w mediach zarzutéw dotyczacych przypadkéw korup-
¢ji podczas prac nad nowelizacja ustawy o radiofonii i telewizji.

2 Wyrok TK z dnia 26 listopada 2008 ., U 1/08, OTK ZU 2008, seria A, nr 9, poz. 160.

8 Obszerna prezentacja pi$miennictwa z tego okresu wydaje sie niecelowa. Stad zamiast wielu zob.
syntetyczny opis funkcjonowania pierwszych komisji sledczych, A. Bagiefiska-Masiota, Sejmowa komi-
sja sledcza w systemie politycznym Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2010.

* Sejm VII kadencji (2011-2015) nie powolat ani jednej komisji $ledczej. W toku obecnej, VIII kaden-
cji, powotano z kolei jak dotad dwie, tj. Komisje Sledcza do zbadania prawidtowosci i legalnosci dzia-
lan organéw i instytucji publicznych wobec podmiotéw wchodzacych w sklad Grupy Amber Gold
oraz Komisje Sledcza do zbadania prawidlowosci i legalnosci dziatan oraz wystepowania zaniedbarn
i zaniechan organdéw i instytucji publicznych w zakresie zapewnienia dochodéw Skarbu Panstwa
z tytulu podatku od towaréw i ustug i podatku akcyzowego w okresie od grudnia 2007 r. do listopada
2015 .

5 Z najnowszych opracowan zob. zwlaszcza M. Stebelski, Podstawowe problemy prawne powolywania
sejmowej komisji sledczej [w:] Minikomentarz dla maksiprofesora. Ksigga jubileuszowa profesora Leszka Garlic-
kiego, red. M. Zubik, Warszawa 2017.
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¢ji Sejmu 13 projektéow uchwat w sprawie powolania komisji $§ledczej®. Kolejne
projekty uchwat kreujacych komisje Sledcze obfitujg zas w nowe, w moim prze-
konaniu ciekawe, zagadnienia teoretyczne. W niniejszym tekscie chcialbym sku-
pi¢ sie na jednym z tych zagadnien, tj. problemie granic podmiotowego zakresu
sprawy, jaka zgodnie z art. 111 ust. 1 Konstytucji moze zosta¢ poddana przez
Sejm zbadaniu przez komisje Sledcza. Mimo ze kwestia ta wydaje sie obecnie
prima facie stosunkowo precyzyjnie zakreslona przez orzecznictwo TK, to jej bliz-
sza analiza prowadzi do odmiennego wniosku. Co wiecej, stanowisko Trybunalu
budzi pewne, w mojej opinii w czesci uzasadnione, watpliwosci.

Wypada nadmieni¢, ze poza zakresem tekstu pozostaje problematyka okresle-
nia zakresu osob, ktore sa obowigzane stawi¢ sie na posiedzeniu komisji §ledczej
w celu zlozenia zeznan, co stalo sie niegdy$ przedmiotem rozbieznych opinii’.
Tym samym przez podmiotowy zakres Sledztwa sejmowego rozumiem wylgcz-
nie liste podmiotéw, ktérych dzialalno$é ma zosta¢ zbadana przez dang komisje
Sledcza zgodnie z uchwalg Sejmu w sprawie powolania komisji.

Punktem wyijscia dla niniejszych rozwazan sa ustalenia doktrynalne oraz
wypowiedzi sadu konstytucyjnego z okresu krétko po wejsciu w zycie obecnie
obowigzujacej Konstytucji. W tym czasie ogélny standard odnoszacy sie do pod-
miotowych granic sprawy badanej przez komisje §ledcza byl wyznaczony przede
wszystkim przez wyrok Trybunatu z dnia 14 kwietnia 1999 1.5, w ktérym w trybie
tzw. kontroli prewencyjnej (art. 122 ust. 3 Konstytucji) zostal zanalizowany pro-
blem konstytucyjnosci dwoch przepiséw, obowiagzujacej do dzi, ustawy z dnia
21 stycznia 1999 1. 0 sejmowej komisji sledczej (Dz. U. z 2016 r., poz. 1024). W uza-
sadnieniu tego orzeczenia poruszono watki ogodlne, tj. odnoszace sie ustrojowej
charakterystyki instytucji komisji Sledczej, odnoszac si¢ m.in. do podmiotowych
granic dzialan tego organu. Trybunal, co sie¢ wydaje bezspornie trafne, jedno-
znacznie powigzal dzialalno$¢ komisji §ledczej ze sferg kontroli parlamentarnej,
a wiec z jedng z podstawowych wspélczesnych funkcji parlamentu. Zdaniem
TK: ,[k]omisja Sledcza jest jedna z form kontroli parlamentarnej wystepuja-
cych w wiekszosci panstw demokratycznych, bez wzgledu na przyjety system
rzadowy. Komisje $ledcze okresla sie w literaturze jako organy pomocnicze, po-
wolywane do kontroli rzadu i administracji w drodze samodzielnego ustalenia
faktycznego obrazu dzialalnosci egzekutywy, a w szczegodlnosci ustalenia odpo-
wiedzialnosci za zachodzace w tej dziedzinie nieprawidiowosci”®. Powigzanie
zakresu sprawy z kontrola ,rzadu i administracji” korespondowalo z przywota-
niem art. 95 ust. 2 Konstytucji, stanowiacego, iz Sejm sprawuje kontrole nad dzia-

® Dane na podstawie informacji zawartych w Systemie Informacyjnym Sejmu, w bazach ,Proces
legislacyjny” oraz ,Wniesione projekty”.

7 Zob. zwlaszcza opinie J. Trzcinskiego, M. Kudeja, W. Sokolewicza, M. Granata, ]. Mordwitko,
A. Szmyta i P Sarneckiego w: W sprawie mozliwosci przestuchania Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej przez
sejmowg komisje sledczg, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1.

8 Wyrok TK z dnia 14 kwietnia 1999 r.,, K 8/99, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 41.

9 Uzasadnienie orzeczenia TK z dnia 14 kwietnia 1999 r., K 8/99, pkt IIL5.
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talnoscig Rady Ministréw w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji i ustaw,
jako podstawowego punktu odniesienia dla podmiotowych granic sprawy. Sad
konstytucyjny pozostawil jednak bez wyraznego przesadzenia problem ewen-
tualnego poddania badaniu przez komisje Sledcza dzialalnosdci innych organéw
niz Rada Ministréw oraz podlegla jej administracja rzadowa. Zdaniem TK ,kon-
stytucja nie wyklucza przyznania Sejmowi w drodze ustawy uprawnien umoz-
liwiajacych uzyskiwanie informacji dotyczacych dziatalnosci innych organéw
i instytucji publicznych, wyraznie wskazanych w ustanowionych przepisach,
pod warunkiem Ze ustawodawca nie narusza norm konstytucyjnych, a w szcze-
golnosci zasady podzialu wladzy oraz zasad niezaleznosci sadéw i niezawistosci
sedziow”’. W innych fragmentach wywodu stwierdzono ponadto, ze: ,zakres
kontroli dzialania komisji Sledczej obejmuje w szczegolnosci dziatalnos¢ Rady
Ministrow oraz organéw administracji rzadowej”, a takze — nieco precyzyjniej,
ze: ,Komisje $ledcze mogga [...] bada¢ wylacznie dziatalnos¢ organéw i instytucji
publicznych wyraznie objetych kontrola Sejmu przez Konstytucje oraz ustawy.
Poza zakresem dzialania komisji §ledczej pozostaje natomiast dziatalno$¢ wszel-
kich podmiotéw nie objetych zakresem kontroli sejmowej, a w szczegdlnosci
dziatalnoé¢ podmiotéw prywatnych, ktére nie wykonuja zadnych zadan z zakre-
su administracji publicznej, ani nie korzystaja z pomocy panstwa”!'.

Stanowisko TK wyrazone w orzeczeniu (K 8/99) sprawilo, iz w doktrynie
czesto wskazywano na mozliwosci poddania $ledztwu sejmowemu dziatalnosci
innych organéw niz Rada Ministréw oraz podlegly jej system organéw admini-
stracji rzadowej, przy czym podmiotowe granice sprawy badanej przez komi-
sje Sledcza zakreélano na tle granic kompetencji Sejmu. Tytulem ilustracji warto
przywola¢ uwage Lecha Garlickiego, iz ,praktycznie kazda sprawa nalezgca do
zakresu dzialania wladzy wykonawczej”'2. Autor ten wyrazil réwniez dalej idacy
poglad, iz byloby dopuszczalne przeprowadzenie Sledztwa sejmowego wzgle-
dem organéw jednostki samorzadu terytorialnego w celu weryfikacji zasadnosci
skorzystania przez Sejm z kompetencji przewidzianej w art. 171 ust. 3 Konsty-
tucji, tj. rozwigzania organu stanowigcego samorzadu terytorialnego, jezeli ra-
zaco narusza on Konstytucje lub ustawy'. Marek Zubik z kolei opowiedzial sie
~w przypadku braku odmiennych postanowien w tym zakresie — za szerokim
ujeciem strony podmiotowej dziatalnosci komisji $ledczej”, wlaczajac do ,kata-
logu podmiotéw podlegajacych «Sledztwu sejmowemu» [...] organy, ktérych za-
kres kompetencji nalezy ze swojej istoty do wladzy wykonawczej (Prezydent R
Rada Ministréw, w tym osoby wchodzace w jej sklad, a takze cala administracja
rzadowa oraz organy NBP), organy kontroli paiistwowej i ochrony prawa (NIK,

10 Tamze

' Tamze.

12 L. Garlicki, uwagi do art. 111 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 2,
Warszawa 2001, s. 5.

13 Tamze.
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RPO, RPDz, KRRiTV), organy samorzadu terytorialnego, czy ré6znego typu pod-
mioty i jednostki, ujete chocby w art. 203 ust. 3 Konstytucji”'*. Analogiczne uwagi
formulowali réwniez inni autorzy, uzasadniajac niekiedy szerokie ramy $ledztwa
sejmowego, odwolujac sie do kontroli przez Sejm uchwalanego ustawodawstwa.
W szczegolnosci Piotr Czarny stwierdzil, iz: ,Logiczne jest to, ze parlament jako
ustawodaweca kontroluje wykonywanie swoich dzialafi prawodawczych, inaczej
jego rola bytaby bardzo ograniczona”, co doprowadzilo tego autora do wniosku,
ze komisja Sledcza moze badaé dzialalnos¢ wszystkich podmiotéw wykonu-
jacych ustawy, a wiec nie tylko organy administracji rzagdowej”. Dla porzadku
nalezy doda¢, ze wysuwano réwniez odmienne, restrykcyjne poglady, wiazace
podmiotowy zakres zainteresowania komisji §ledczej ze sfera administracji rza-
dowej, odwolujac sie do art. 95 ust. 2 Konstytucji, przy czym przedstawicielami
tej czesci doktryny byli np. Marcin Kudej'® oraz Pawel Sarnecki'. Taki stan rzeczy
oznacza znaczng rozbiezno$¢ doktrynalng dotyczaca analizowanego problemu’®,
co zapewne wynikalo nie tylko z ,otwartej furtki”, jaka pozostawit TK w przy-
wolanym wczeéniej orzeczeniu (K 8/99), lecz przede wszystkim z lakonicznosci
konstytucyjnych i niedostatecznej precyzji ustawowych przepiséw mogacych
stanowic¢ podstawe dla ustalenia podmiotowych granic $ledztwa sejmowego®.
Znaczaca zmiane w zakresie postrzegania owych granic przyniost wyrok Try-
bunatu z dnia 22 wrzesnia 2006 r.*, w ktérym zbadana zostata konstytucyjnosé
uchwaly Sejmu powolujacej tzw. bankowa komisje $ledcza®. Po pierwsze, sad
konstytucyjny stwierdzil, ze ,Poza zakresem dzialania komisji §ledczej pozostaja
takze organy konstytucyjnie wyposazone w przymiot niezawisloéci i niezalezno-
Sci (jak to ma miejsce w przypadku sagdéw i trybunatéw) albo tylko w przymiot
niezaleznoéci od innych organéw wladzy w pelnym lub cze$ciowym zakresie
(tak jak to ma miejsce np. w przypadku Narodowego Banku Polskiego)”#. Po dru-
gie, z zawartych w przywolanym orzeczeniu wywodéw dotyczacych mozliwosci
wlgczenia w zakres Sledztwa sejmowego oceny dzialalnoéci 6wczesnie istniejgcej

14 M. Zubik, Opinia dotyczgca konstytucyjnych aspektéw projektéw uchwat w sprawie powolania komisji sled-
czej do oceny dziatalnosci m.in. organdw Narodowego Banku Polskiego, ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 5, s. 93.
15 P Czarny, Opinia dotyczgca zgodnosci z Konstytucjg RP uchwaty Sejmu z dnia 24 marca 2006 r. w sprawie
powolania Komisji Sledczej do zbadania rozstrzygniec dotyczgeych przeksztalceit kapitatowych i wiasnosciowych
w sektorze bankowym oraz dzialari organdw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca
2006 1., ,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 5, s. 121.

16 M. Kudej, W sprawie mozliwosci. ., s.67.

17" P Sarnecki, W sprawie mozliwosci..., s. 88.

18 Zob. obszerna prezentacje stanowisk doktrynalnych, W. Odrowaz-Sypniewski, Komisja sledcza jako
forma kontroli sejmowej w Swietle ustaleri TK, ,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 3, s. 104-107.

19 Na ten temat zob. np. M. Kruk, Funkcja kontrolna Sejmu RE, Warszawa 2008, s. 97.

" Wyrok TK z dnia 22 wrzesnia 2006 r., U 4/06, OTK ZU 2006, seria A, nr 8, poz. 109.

2 Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 24 marca 2006 1. w sprawie powolania Komi-
sji Sledczej do zbadania rozstrzygnie¢ dotyczacych przeksztalcen kapitalowych i wlasnosciowych
w sektorze bankowym oraz dzialan organdéw nadzoru bankowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do
19 marca 2006 r. (tekst pierwotny w M.P. nr 24, poz. 265).

22 Uzasadnienie orzeczenia TK z dnia 22 wrzesnia 2006 1., U 4/06, pkt III.2.1.
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Komisji Nadzoru Bankowego wynika, iz zdaniem Trybunatu kluczowym (a tak-
ze, jak sie wydaje, jedynym) przepisem konstytucyjnym, wyznaczajacym pod-
miotowe granice sprawy badanej przez komisje $ledcza, jest art. 95 ust. 2 Konsty-
tucji®. Z oczywistych wzgledéw oznaczaloby to, ze przedmiotem sprawy moze
by¢ wylacznie dziatalnos¢ Rady Ministrow, a takze podlegtych jej organéw admi-
nistracji rzadowej, co odpowiada powolanemu wcze$niej restrykcyjnemu stano-
wisku doktryny wyrazonemu m.in. przez Marcina Kudeja i Pawla Sarneckiego.
Co wiecej, teza ta ulega wzmocnieniu, gdy zauwazy¢, ze Trybunal — uzasadniajac
niedopuszczalno$¢ badania przez komisje $ledcza dziatalnosci osoby delegowa-
nej do Komisji Nadzoru Bankowego przez Prezydenta Rzeczypospolitej — uznal
za istotne dla ustalenia granic podmiotowych sprawy, czy dany organ podlega
odpowiedzialnosci parlamentarnej*. Skoro w mysl ustawy zasadniczej odpowie-
dzialnosci takiej podlega wylacznie Rada Ministréw in gremio (art. 157-159 Kon-
stytucji), a takze indywidualnie poszczegélni jego czlonkowie poza Prezesem
Rady Ministréw, to bez rozciagniecia zakresu takiej odpowiedzialnosci, co jest
trudne do wyobrazenia, nie sposéb poszerzy¢ zakresu $ledztwa sejmowego.
Stanowisko TK wyrazone w wyroku o sygn. U 4/06 przecielo wczesniejsze
rozbieznoéci doktrynalne, de facto ,petryfikujac” waskie granice $ledztwa sej-
mowego. Nie zostalo ono zmodyfikowane w przywolanym juz wyroku o sygn.
U 1/08, co nie powinno dziwi¢, gdyz badany woéwczas zakres sprawy powie-
rzonej tzw. komisji $ledczej do spraw naciskow® ograniczat sie do dzialalnosci
podmiotéw wchodzacych w zakres administracji rzadowej*. W wypowiedziach
doktrynalnych, ktére ukazaly sie po wydaniu orzeczenia o sygn. U 4/06, w zasa-
dzie jednolicie podkreslano daleko idaca restrykcyjnosc stanowiska Trybunalu®.
Mimo krytyki, jaka niekiedy wywolalo to podejscie®, w kolejnych latach w za-
sadzie powszechnie przyjeto, iz w Swietle aktualnego standardu wyznaczonego
przez orzecznictwo konstytucyjne zakres sledztwa sejmowego $cisle wiaze sie

» Uzasadnienie orzeczenia TK z dnia 22 wrze$nia 2006 r., U 4/06, pkt IIL6.3.

% Tamze.

% Komisja Sledcza do zbadania sprawy zarzutu nielegalnego wywierania wplywu przez cztonkow
Rady Ministréw, Komendanta Gléwnego Policji, Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz Sze-
fa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego na funkcjonariuszy Policji, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego oraz Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, prokuratoréw i osoby pelniace funkcje w or-
ganach wymiaru sprawiedliwosci w celu wymuszenia przekroczenia uprawnien lub niedopelnienia
obowigzkow w zwigzku z postepowaniami karnymi oraz czynnosciami operacyjno-rozpoznawczymi
w sprawach z udzialem lub przeciwko cztonkom Rady Ministréw, postom na Sejm Rzeczypospolitej
Polskiej i dziennikarzom, w okresie od 31 pazdziernika 2005 r. do 16 listopada 2007 r.

% Co wiecej, TK, komentujac réznice miedzy sprawa rozstrzygnieta wyrokiem o sygn. U 4/06 a spra-
wa zakonczong wyrokiem o sygn. U 1/08, stwierdzil, Ze w orzeczeniu wczesniejszym wadliwoéc¢ kon-
stytucyjna uchwaly kreujacej komisje sledcza wyrazila si¢ m.in. w tym, iz ,Sejm powierzyl Komisji
Sledczej zbadanie dziatalnosci podmiotéw spoza organizacji administracji rzadowej, a wiec podmio-
tow niepodlegajacych kontroli Sejmu”, uzasadnienie orzeczenia TK z 26 listopada 1008 r., pkt I11.14.1.
¥ Zob. np. P. Czarny, Glosa do wyroku TK z dnia 22 wrzesnia 2006 r. (sygn. akt U 4/06), ,Przeglad Sejmo-
wy” 2007, nr 1, s. 141-145.

2 Zob. np. W. Odrowaz-Sypniewski, Komisja..., s. 110-123.
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z dzialalnodcia podmiotéw wchodzacych w zakres systemu organizacyjnego
Rady Ministréw. Spory doktrynalne odnoszace sie do tej kwestii, ktére zaistniaty
po 2006 r., koncentrowaly sie wokél problemu, czy dany podmiot, ktérego dzia-
lalnos¢ mialaby zosta¢ zbadana przez komisje Sledcza, wchodzi w zakres owego
systemu, nie za$, czy jest dopuszczalne badanie dziatalnosci podmiotéw inaczej
usytuowanych ustrojowo. Jak sie¢ wydaje, najpowazniejsze kontrowersje pojawi-
ly sie wokét mozliwosci poddania $ledztwu sejmowemu dzialalnosci prokura-
tury, gdyz jej ustrojowy status ulegt w ostatnich latach dwukrotnemu przeobra-
zeniu. Do 2010 r. nie ulegalo watpliwosci, ze prokuratura stanowi cze$¢ systemu
organizacyjnego Rady Ministréw, co w praktyce umozliwialo m.in. poddanie jej
dziatalnosci badaniu przez komisje sledcze®. Taki stan rzeczy ulegl zmianie wraz
z wejsciem w zycie ustawy z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o pro-
kuraturze oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 178, poz. 1375, ze zm.), kiedy
to dokonano separacji funkcji Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratora Generalne-
go. Wraz z wejéciem w zycie ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o proku-
raturze (Dz. U. z 2017 r,, poz. 1767, ze zm.) z kolei ponownie polaczono funkcje
Ministra Sprawiedliwosci i Prokuratura Generalnemu, przyznajac jednoczesnie
ich piastunowi daleko idace (nieznane wcze$niej) mozliwosci ingerencji w dzia-
talnos¢ prokuratury. Konsekwencja przedstawionych ustrojowych przeobrazen
prokuratury jest wniosek Wojciecha Odrowaza-Sypniewskiego, iz w okresie od
wejscia w zycie wspomnianej wyzej ustawy z 9 pazdziernika 2009 r. do wejscia
w zycie ustawy — Prawo o prokuraturze z 28 stycznia 2016 r. prokuratura pozo-
stawala poza sferg administracji rzagdowej, a tym samym poza zakresem kontroli
Sejmu wykonywanej w ramach art. 95 ust. 2 Konstytucji®*. Odmienne stanowisko
zajal Piotr Czarny, twierdzac, ze w zakreSlonym wyzej okresie Prokurator Ge-
neralny podlegat Prezesowi Rady Ministréw. Autor ten uznal, ze wystepowala
wowcezas odpowiedzialnoé¢ tego organu przed premierem, a co wiecej ,Odpo-
wiedzialno$¢ ta zbliza sie w niektoérych istotnych elementach do odpowiedzial-
nosci politycznej, poniewaz w ustawie o prokuraturze nie wskazuje sie kon-
kretnych i jednoznacznych przestanek, od ktérych uzaleznione byloby zlozenie
przez Prezesa Rady Ministréw wniosku o odwolanie Prokuratora Generalnego”*..
Warto odnotowac, ze w najnowszej praktyce sejmowej nadal sa widoczne pew-

2 Zob. art. 2 pkt 5 uchwaly Sejmu z 28 maja 2004 r. w sprawie powolania Komisji Sledczej do zba-
dania zarzutu nieprawidlowosci w nadzorze Ministerstwa Skarbu Panhstwa nad przedstawicielami
Skarbu Panistwa w sp6ice PKN Orlen S.A. oraz zarzutu wykorzystania stuzb specjalnych (d. UOP) do
nielegalnych naciskéw na organa wymiaru sprawiedliwosci w celu uzyskania postanowien stuzacych
do wywierania presji na czlonkéw Zarzadu PKN Orlen (M.P. nr 24, poz. 412).

30 W. Odrowaz-Sypniewski, Opinia prawna na temat zakresu kontroli Sejmu nad Prokuratorem General-
nym, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2010, nr 3, s. 80.

31 P Czarny, Opinia dotyczgca poselskiego projektu uchwaly w sprawie powotania komisji sledczej do zbadania
prawidtowosci badZ powoddw zaniechari organdw administracji rzqgdowej i Prokuratury dotyczqcych prowadze-
nia dziatalnosci przez spotkg Amber Gold oraz podmioty od niej zalezne i powigzane, ,Przeglad Sejmowy”
2012, nr 6, s. 121.
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ne kontrowersje. Z jednej strony odnotowano niedawno przypadek uwzgled-
nienia przez wnioskodawcow zastrzezen bazujacych na pogladzie wysunietym
przez Wojciecha Odrowaz-Sypniewskiego. O ile wniesiony 13 czerwca 2017 r.
projekt uchwaly w sprawie powolania tzw. komisji §ledczej do spraw SKOK?*
przewidywal poddanie dziatalnosci prokuratury zbadaniu przez projektowang
komisje (art. 2 ust. 4 projektu), to analogiczny projekt wniesiony 11 grudnia 2017
r. przez zbiezna grupe posléw przewiduje wlaczenie w zakres projektowanego
Sledztwa sejmowego prokuratury wylacznie ,w okresie od 1 stycznia 1996 roku
do 30 marca 2010 roku oraz od 4 marca 2016 roku do 31 grudnia 2016 roku” (art.
2 ust. 4 projektu)®. Z drugiej strony w uzasadnieniu autopoprawki do posel-
skiego projektu uchwaly w sprawie powotania tzw. komisji $ledczej do spraw
VAT expressis verbis odméwiono uwzglednienia zastrzezenia, ktére wysunieto
w opinii do projektu opracowanej w Biurze Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu,
ktore to odnosilo sie wlasnie do dopuszczalnosci badania dziatalnosci prokuratu-
ry w zakreslonym wcze$niej okresie. Wnioskodawcy stwierdzili, ze nie zgadzajq
sie, iz ,niedopuszczalne jest poddanie kontroli prac komisji dzialafi prokuratury
w latach 2010-2016", m.in. dlatego ze ,Prokurator Generalny w tym okresie, cho¢
byl organem niezaleznym od Ministerstwa Sprawiedliwosci, podlegal pewnej
sejmowej kontroli, czego wyraz mial fakt mozliwosci jego odwolania przez Sejm
oraz obowiazek sprawozdawczosci”®.

Przedstawione kontrowersje §wiadcza o tym, ze nawet, jesli przyja¢ aktual-
ne restrykcyjne stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, to podmiotowy zakres
sledztwa sejmowego nie jawi sie jako wyznaczony w sposéb jednoznaczny. Zr6-
dlem potencjalnych watpliwosci jest problematycznos¢ przesadzenia, czy dany
organ wchodzi w zakres systemu organizacyjnego Rady Ministrow, a wiec — od-
wolujac sie do innej, blizszej Konstytucji terminologii — czy wchodzi w zakres
administracji rzadowej. Na gruncie analizy przepiséw ustawy zasadniczej nie
sposob jednoznacznie zakresli¢ granic tego pojecia, przy czym warto odnoto-

32 Poselski projekt uchwaly w sprawie powolania Komisji Sledczej w celu zbadania prawidlowo-
Sci i legalnosci dzialan organéw i instytucji publicznych wobec podmiotéw nadzorowanych przez
Krajowa Spoldzielcza Kase Oszczednosciowo-Kredytowa, dostep w Systemie Informacyjnym Sejmu,
w bazie ,Wniesione projekty”.

33 Poselski projekt uchwaty w sprawie powolania Komisji Sledczej do zbadania prawidlowosci i legal-
noéci dzialan organéw i instytucji publicznych wobec Krajowej Spétdzielczej Kasy Oszczednosciowo-
-Kredytowej, Holdingu SKOK oraz podmiotéw nadzorowanych przez Krajowa Spodldzielcza Kase
Oszczednosciowo-Kredytowa, dostep w Systemie Informacyjnym Sejmu, w bazie ,Wniesione pro-
jekty”.

3% Poselski projekt uchwaty w sprawie powolania Komisji Sledczej do zbadania prawidlowosci i le-
galnosci dziatai organéw i instytucji publicznych podejmowanych w celu zapobiezenia zanizonym
wplywom do budzetu panstwa z podatku od towaréw i ustug i podatku akcyzowego od 2007 r.

% Uzasadnienie autopoprawki z dnia 22 listopada 2017 1. do projektu uchwaly w sprawie powotania
Komisji Sledczej do zbadania prawidlowosci i legalnoéci dzialai organéw i instytucji publicznych po-
dejmowanych celem zapobieZenia zanizonym wplywom do budzetu panhstwa z podatku od towaréw
i ustug i podatku akcyzowego od 2007 r., s. 2, dostep w Systemie Informacyjnym Sejmu.
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wag, ze jak dotad wynikajace z tego faktu teoretyczne kontrowersje wokot ko-
gnicji komisji Sledczej wysunieto jedynie wokot zaprezentowanej kwestii obje-
cia zakresem $ledztwa sejmowego dzialalnosci prokuratury. Wydaje sie jednak,
ze w przyszlosci moga z duzym prawdopodobienstwem wystgpi¢ analogiczne
spory zwigzane z innymi organami. Warto w tym miejscu odwolac sie do inter-
pretacji pojecia ,administracja rzagdowa”, wystepujacego w art. 103 ust. 1 Konsty-
tucji, a wiec w jednym z przepiséw, ktdre wyznaczaja zakres tzw. formalnej nie-
polaczalnoéci mandatu parlamentarnego. W doktrynie w dalece zréznicowany
sposob analizuje sie mozliwosci jego wykladni, przy czym aktualnie w praktyce
sejmowej wystepuje tendencja do stosunkowo waskiego postrzegania jego gra-
nic*. Oczywiscie nie sposéb a priori przesadzic¢, czy rozbieznosci te sa adekwatne
dla rozwazan problemu dopuszczalnosci poddania dziatalnosci poszczegdlnych
podmiotéw zbadaniu przez komisje sledcza.

Niezaleznie od watpliwosci co do zakreSlenia granic administracji rzadowej
uwazam, ze nawet w stanie orzecznictwa konstytucyjnego wyznaczonym orze-
czeniem TK o sygn. U 4/06 mozna podejmowaé proby szerszego wyznaczenia
granic $ledztwa sejmowego niz prima facie wynikaloby z tego judykatu. Nie ozna-
cza to jednak, ze ustalenia zawarte w tym wyroku nalezy odrzuci¢. W moim prze-
konaniu trybunalskie przekonanie o niedopuszczalnosci badania przez komisje
Sledcza dzialalnosci wyposazonych ustrojowo w przymiot niezaleznosci czy
rozwiniete stanowisko o wykluczeniu spod kognicji komisji podmiotéw prywat-
nych nie budza watpliwosci, przynajmniej jako ogdlne dyrektywy wyznaczajace
zakres $ledztwa sejmowego, weryfikowalne jednak na tle ogétu uwarunkowan
konstytucyjnych. Nie sposéb jednak nie dostrzec, ze czes¢ wywodéw Trybunatu
jest dyskusyjna, nawet z uwagi na wewnetrzna sprzeczno$¢. Uzasadniajac w wy-
roku o sygn. akt U 4/06 niedopuszczalno$¢ badania przez komisje $ledcze dzia-
talnosci prezesa oraz innych organéw Narodowego Banku Polskiego, sad konsty-
tucyjny zanalizowal m.in. przepisy ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale
Stanu (Dz. U. z 2016 1, poz. 2050), stwierdzajac, ze ustawa ta ,nie rozciaga zakresu
podmiotowego art. 95 ust. 2 Konstytucji, czyli sfery kontroli parlamentarnej” na
te organy”. Uwaga ta, cho¢ w zasadzie niepoparta argumentacjg, moze wskazy-
wag, iz w opinii sadu konstytucyjnego mogloby by¢ dopuszczalne rozszerzanie
zakresu kontroli sejmowej (a co za tym idzie podmiotowego zakresu kognicji
komisji §ledczej) na inne organy niz Rada Ministréw oraz podlegta jej admini-
stracja rzagdowa, a tym samym faktyczne modyfikowanie znaczenia konstytucyj-
nego pojecia ,sprawy” zwyklym ustawodawstwem. Taki stan rzeczy wskazuje
na przyznanie ustawodawcy swego rodzaju luzu decyzyjnego, pozwalajacego

% Zob. Zasady oceny sytuacji prawnej posta w zwigzku z niepolgczalnoscig jego mandatu, opr. zZbiorowe,
»Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2011, nr 3. Z wcze$niejszych zawierajacych odmienne
stanowisko opracowan zob. np. J. Jagielski, Zakres pojec: administracja rzqgdowa” oraz ,administracja samo-
rzgdowa” [w:] Status posta, cz. 2, red. 1. Galinska-Raczy, Warszawa 2007.

7 Uzasadnienie orzeczenia TK z dnia 22 wrze$nia 2006 r., U 4/06, pkt IIL6.1.
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do pewnego stopnia swobodnie manipulowac¢ zakresem kontroli parlamentar-
nej, a wiec i zakresem kognicji komisji $ledczej. Ilustracjg takiego przypadku sa
przedstawione wczesniej spory odnoszace sie do prokuratury®. Ponadto, powra-
cajac do przywolanego fragmentu wywodu TK, trzeba stwierdzi¢, ze z uwagi na
status Trybunatu Stanu jako jednego z konstytucyjnych organéw wiladz sadow-
niczej (art. 173 Konstytucji) nie sposéb ich pogodzi¢ z wywodzacym sie jeszcze
z orzeczenia o sygn. akt K 8/99, a przy tym jednolicie zaaprobowanym przez dok-
tryne stanowiskiem wykluczajacym badanie dzialalnosci tej wladzy w ramach
Sledztwa sejmowego.

Stanowisko TK nie koresponduje réwniez z zakresem kontroli parlamentar-
nej wykonywanej w polskich warunkach ustrojowych przez Sejm, jesli przyjac,
tak jak uczynil sam Trybunal w wyroku o sygn. akt K 8/99, iz ,Kontrola parla-
mentarna oznacza prawo legislatywy do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
okreslonych organdéw i instytucji publicznych oraz prawo wyrazania oceny tej
dzialalnosci”®. Jak trafnie zauwazyt m.in. Marcin Stebelski, wskazywany jako
kluczowy dla zakreslenie granic kognicji komisji $ledczej art. 95 ust. 2 Konstytucji
,nie okresla wyczerpujaco calej sfery kontroli sejmowej, a jedynie potwierdza
fakt jej sprawowania w odniesieniu do Rady Ministréw oraz administracji rzado-
wej”%. Na gruncie samej Konstytucji mozna odnalez¢ rozwigzania prawne odpo-
wiadajace przedstawionemu ujeciu kontroli parlamentarnej. Chodzi tu w szcze-
gblnosci o obowiazki informacyjne wzgledem Sejmu ciazace na Najwyzszej Izbie
Kontroli (art. 204 ust. 2 Konstytucji) czy Rzeczniku Praw Obywatelskich (art. 212
Konstytucji), w drugim przypadku obejmujacy réwniez przedstawianie stosow-
nej informacji Senatowi.

Uzasadnienie trybunalskiego stanowiska wyrazonego w orzeczeniu o sygn.
akt U 4/06 zdaje sie leze¢ nie w konstytucyjnych ramach kontroli parlamentarnej,
lecz w zréznicowanym charakterze instrumentéw prawnych przystugujacych
Sejmowi w ramach wykonywania kontroli parlamentarnej. Ich intensywno$¢
czy tez — wedlug innego okreslenia — ,glebokos¢ kontroli, jakiej moga by¢ po-
dani poszczegodlni adresaci”* — jest odmienna, co skutkuje tym, ze nie jest do-
puszczalne stosowanie czesci instrumentéw kontrolnych wzgledem niektérych
podmiotéw, o ktérych dzialalnoéci Sejm moze pozyskiwaé informacje. W $wietle
ustalenn TK dzialalnoé¢ komisji Sledczej, z uwagi na waskie zakreslenie podmio-
towego zakresu badanej przez nia sprawy, jawi sie jako szczegélnie intensywna
(»gleboka”) forma kontroli parlamentarnej, co budzi watpliwosci. Jak zauwazyt
Lech Garlicki, sama komisja $ledcza — jako organ pomocniczy Sejmu — nie moze

% Na ten temat zob. zwlaszcza W. Odrowaz-Sypniewski, Komisja sledcza. .., s. 110~112 oraz M. Stebel-
ski, Podstawowe..., s. 55, 56.

% Uzasadnienie orzeczenia TK z dnia 14 kwietnia 1999 r., K 8/99, pkt ITL.4.

40 M. Stebelski, Kontrola sejnowa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2012, s. 252.

41 Tak M. Zubik, Opinia..., s. 94.
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»~podejmowaé zadnych decyzji czy rozstrzygnie¢”*, lecz dokonane przez nig
ustalenia mogg skioni¢ Sejm do podjecia okreslonych dziatan wobec podmiotéw
objetych zakresem $ledztwa sejmowego — oczywiscie w zakresie, w jakim pra-
wo dopuszcza takie dziatania. Nalezy przy tym dodag, ze ,wladczy” charakter
funkcjonowania komisji $ledczej zawiera sie — méwiac w uproszczeniu — wylacz-
nie w obowigzkowym stawiennictwie na jej posiedzeniach w celu zlozenia ze-
znan (art. 11 ust. 1 ustawy o sejmowej komisji sledczej). Poza tym obowiazkiem
»intensywnos¢” dzialalnosci komisji §ledczej wyraza sie co do zasady wylgcznie
w usankcjonowaniu sktadania falszywych zeznan, a takze publicznym (jawnym)
charakterze jej dzialalnosci — co nota bene stanowi wylacznie efekt praktyki parla-
mentarnej, nie zas§ wymog konstytucyjny, o czym $wiadczy art. 113 Konstytucji
gwarantujacy jawnos¢ jedynie w odniesieniu do posiedzen Sejmu. Ten ostatni
aspekt jest szczegdlnie widoczny w dotychczasowej praktyce funkcjonowania
komisji §ledczych, zwlaszcza pierwszych, powolanych przez Sejm IV kadencji
(2001-2005). W pismiennictwie trafnie podkredla sie, ze ich posiedzenia byly sle-
dzone przez znaczng cze$¢ opinii publicznej — dzieki transmisjom z obrad (co
zreszta ma miejsce réwniez dzisiaj, nie ograniczajac sie do posiedzen komisji
$ledczych®) — przez co ich cztonkowie czynili z prac komisyjnych rodzaj politycz-
nego, medialnego show*. Taki stan rzeczy, nawet jesli uznag, ze nadal jest aktual-
ny, wydaje si¢ jednak niewystarczajacy dla uznania, iz komisja $ledcza stanowi
szczegolnie silny, a z tego wzgledu ograniczony podmiotowo do systemu orga-
nizacyjnego Rady Ministréw, instrument kontroli parlamentarnej. Politycznos¢
stanowi immanentna ceche parlamentu, a tym samym réwniez jego organéw.
Wydaje sie, przyjmujac zalozenie racjonalnosci ustawodawcy konstytucyjnego,
ze sam fakt uwzglednienia w ustawie zasadniczej instytucji sejmowej komisji
§ledczej Swiadczy o tym, ze tworzac ustawe zasadnicza musiano uwzglednié —
a wiec i zaakceptowaé — mozliwos¢ funkcjonowania tego organu w sposéb silnie
zdeterminowany celami politycznymi przyswiecajacymi wchodzacym w jego
skiad parlamentarzystom.

W uzupelnieniu nalezy dodag, iz trudno uzasadni¢ wylaczenie z zakresu ko-
gnicji komisji $ledczej dzialalnosci innych organéw niz Rada Ministréw i podle-
gle jej podmioty réwniez przywolanym w wyroku o sygn. akt U 4/06 tzw. efek-
tem mrozacym. Pojecie to, wywodzace sie z orzecznictwa Sadu Najwyzszego
USA®%, a wystepujace rowniez m.in. w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu
Praw Czlowieka*, zostalo przez TK odniesione do Prezesa Narodowego Banku

4 L. Garlicki, uwagi do art. 111...,s. 8.

4 Aktualnie w Systemie Informacyjnym Sejmu transmitowana jest wiekszoé¢ posiedzen komisji
i podkomisji sejmowych.

“ Tak np. J. Kucinski, Sejmowa kontrola dziatalnosci rzqdu z perspektywy prawnoustrojowej i praktyki poli-
tycznej, Warszawa 2017, s. 339.

% 70b. np. E Schauer, Fear, Risk and the First Amendment: Unraveling the ,Chilling Effect”, ,Boston Uni-
versity Law Review” 1978, Vol. 58 [dostep za pomoca bazy HeinOnline].

46 Przykladem jest wyrok ETPC z dnia 27 marca 1996 r., 17488/90, Goodwin przeciwko Zjednoczonemu
Krolestwi.
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Polskiego®, przy czym — cho¢ sad konstytucyjny tego nie wyjasnit — wydaje sie,
ze mozna je rozumie¢ jako ,zniechecanie” do niezaleznego (tj. pozbawionego
niedopuszczalnej zewnetrznej presji) podejmowania dzialan, co potencjalnie
mogloby zosta¢ spowodowane poddaniem dzialalnosci danych organéw kon-
troli komisji $ledczej. Jakkolwiek kwestia ta wymaga omdéwienia w oddzielnym
opracowaniu, uwazam za celowe zasygnalizowag, iz odwolywanie sie w orzecz-
nictwie TK do ,efektu mrozacego” — w tym jako argumentu na rzecz waskiego
zakre$lenia podmiotowych ram sprawy badanej przez komisje $ledczg — moze
zosta¢ uznane za dyskusyjne, gdyz, przynajmniej w swym pierwotnym ksztalcie,
instytucja ta jest zwigzana ze sferg praw i wolnosci (zwlaszcza wolnosci wypo-
wiedzi), nie za$ ze swoboda wykonywania kompetencji przez organy wladzy pu-
blicznej. Co wiecej, 6w ,efekt mrozacy” moze zostac¢ teoretycznie spowodowany
wszelkimi przejawami relacji miedzy organami Sejmu a podmiotami poddanymi
kontroli parlamentarnej rozumianej szeroko — jako wspomniane pozyskiwanie
przez izbe informacji o ich dzialalnosci. Komisja §ledcza nie wydaje sie w tej kwe-
stii posiada¢ wigekszych mozliwosci poddania tych podmiotéw ,presji” majacej
na celu okreslone ukierunkowanie ich dzialalnosci niz posiadaja cho¢by inne ko-
misje sejmowe wykonujace biezacg dziatalno$¢ kontrolng w ramach przystugu-
jacych im kompetencji, a wiec np. poprzez organizowanie posiedzen z udziatem
przedstawicieli podmiotéw kontrolowanych*. Bez watpienia silnym elementem
nacisku moze by¢ tez omawianie dziatalnosci tych podmiotéw na posiedzeniu
plenarnym Sejmu.

Na tle dotychczasowych rozwazan uwazam, ze w $wietle Konstytucji RP
byloby obecnie dopuszczalne poddanie ewentualnemu $ledztwu sejmowemu
oceny dzialalnosci przynajmniej jednego organu, ktdry jest ustrojowo (konsty-
tucyjnie) usytuowany poza systemem organizacyjnym Rady Ministrow, tj. Naj-
wyzszej Izby Kontroli. Nalezy ona do szczegélnych instytucji konstytucyjnych
w tym sensie, ze w obecnym stanie rozwiazan konstytucyjnych sytuuje sie ustro-
jowo poza sfera tréjpodzialu wladzy, tak i inne organy objete zakresem rozdz.
IX Konstytucji®. Jakkolwiek art. 95 ust. 2 Konstytucji nie poddaje NIK kontroli
sejmowej — co w $wietle aktualnego stanowiska TK przemawia przeciwko obje-
ciu jej dzialalnosci Sledztwu sejmowemu — to w mys$l art. 202 ust. 2 Konstytucji
Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi. Co wiecej, nie zostala ona w ustawie
zasadniczej expressis verbis wyposazona w przymiot niezaleznosci, odmiennie od
sad6éw i trybunaléw (art. 173 Konstytucji) czy Rzecznika Praw Obywatelskich
(art. 210 Konstytucji).

4 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 22 wrzesnia 2006 r., U 4/06, pkt I1L.6.2.

8 Zob. zwlaszcza art. 16 ust. 2 ustawy z dnia 9 maja 1996 1. o wykonywaniu mandatu posta i senatora
(tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1510, ze zm.), a takze — nie do konca skorelowany z tym przepisem
—art. 153 Regulaminu Sejmu.

¥ Zob. np. A. Sylwestrzak, Najwyzsza Izba Kontroli. Studium prawnoustrojowe, Warszawa 2006, s. 164.
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W pi$miennictwie konstytucyjnym czesto przywoluje si¢ stanowisko Trybu-
natu Konstytucyjnego®, iz podlegloé¢ NIK Sejmowi, o ktérej mowa w art. 202
ust. 2 Konstytucji, ,rozumiana jest jako wiez ustrojowo-prawna, w ktérej pod-
mioty organizacyjnie nadrzedne mogg ingerowa¢ w przedmiotowo i konsty-
tucyjnie okreSlonym zakresie, w dzialania podmiotéw podporzadkowanych
w kazdej ich fazie i w zakresie, za pomoca dowolnie dobranych dla danej sytu-
acji sSrodkéw”?!. Marcin Stebelski natomiast stwierdzil, ze: ,Podleglos¢ wiaze sie
z mozliwoscig wladczego oddzialywania podmiotu nadrzednego w stosunku do
podrzednego. Zaklada zatem nieréwnosc¢ stron, z ktérych jedna umiejscowio-
na jest w hierarchii wyzej od drugiej. Istniejgca miedzy nimi relacja, opisywana
jako podleglos¢, stanowi antonim réwnorzednosci, a przy tym wyklucza nieza-
lezno$¢ czy autonomiczno$¢ tego podmiotu, ktéry ma podlegaé drugiemu”>
Rozwinieciem podleglosci NIK Sejmowi sg przepisy konstytucyjne nakazujace
Izbie przedkladanie Sejmowi analizy wykonania budzetu panstwa i zalozen po-
lityki pienieznej (art. 204 ust. 1 pkt 1), opinii w przedmiocie absolutorium dla
Rady Ministréw (art. 204 ust. 1 pkt 2), informacji o wynikach kontroli, wnioskéw
i wystapien, okreslonych w ustawie (art. 204 ust. 1 pkt 3) czy rocznego sprawoz-
danie ze swojej dzialalnoéci (art. 204 ust. 2). Ponadto w ustawie z 3 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli®® ustanowiono dalsze zaleznosci Izby od Sejmu,
np. obowigzek przeprowadzania kontroli na zlecenie Sejmu lub jego organéw
(art. 6 ust. 1; zob. tez art. 162a Regulaminu Sejmu) czy daleko idace kompeten-
cje kreacyjno-organizacyjne marszatka Sejmu wzgledem NIK, np. powolywanie
i odwolywanie wiceprezeséw Najwyzszej Izby Kontroli (art. 21 ust. 1 ustawy
o NIK), wyrazanie zgody na powolywanie i odwolywanie przez Prezesa NIK dy-
rektora generalnego Najwyzszej Izby Kontroli (art. 21 ust. 2 ustawy o NIK) czy
zaaprobowane przez TK w przywolanym orzeczeniu o sygn. K 21/98 nadawanie
przez marszatka statutu Izby (art. 25 ust. 2 ustawy o NIK). Wreszcie warto przy-
wola¢ rozwiazania zawarte w Regulaminie Sejmu, znajdujace podstawe w art. 7
ust. 2 ustawy o NIK, w mysl ktérego tryb wykonywania przez Najwyzsza Izbe
Kontroli obowigzkéw wobec Sejmu i jego organéw okres$la Regulamin Sejmu.
Regulamin przewiduje w szczegélnosci rozlegle uprawnienia sejmowej Komisji
do Spraw Kontroli Sejmowej wzgledem Izby. Do przedmiotowego zakresu dzia-
tania tej komisji wchodza m.in. sprawy dzialalnosci Najwyzszej Izby Kontroli,
a w szczegodlnosci opiniowanie rocznych planéw pracy Najwyzszej Izby Kontroli
i corocznych sprawozdan z dziatalnosci Najwyzszej Izby Kontroli, jej budzetéw
i sprawozdan z ich wykonania, opiniowanie wnioskéw Prezesa Najwyzszej Izby

50 7Zob. orzeczenie TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 116.

1 Tamze, pkt IT1.2 uzasadnienia.

52 M. Stebelski, Komentarz do art. 202 [w:] Konstytucja RP, t. 2, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan,
L. Bosek, s. 1365.

% Ustawa z dnia 3 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2017 r., poz. 524, ze zm.)
[dalej: ustawa o NIK].
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Kontroli w sprawie powolania i odwotania wiceprezeséw Najwyzszej Izby Kon-
troli, opiniowanie wnioskéw Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli w sprawie po-
wolania na czlonkéw Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, opiniowanie projektu
statutu Najwyzszej Izby Kontroli, opiniowanie innych rozstrzygnie¢ organéw
Sejmu oraz wnioskéw i materialéw wynikajacych z ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli, skladanie Sejmowi wnioskéw o niezwloczne przekazanie informacji
o wynikach kontroli przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli, prze-
prowadzanie okresowych ocen dziatalnodci Najwyzszej Izby Kontroli, w tym
analizy przeprowadzonych kontroli i realizacji wystapien pokontrolnych i przed-
kfadanie ich marszatkowi Sejmu™.

Podstawowym uzasadnieniem dla ustanowienia bliskosci ustrojowej Najwyz-
szej Izby Kontroli i Sejmu jest rola NIK w wykonywaniu przez Sejm funkcji kon-
trolnej®. Wykonujac czynnosci kontrolne na zlecenie Sejmu badz jego organdw,
NIK stanowi istotne zrédlo informacji o dziatalnosci réznych organéw panstwo-
wych, co — o czym byla juz mowa — stanowi istote kontroli parlamentarnej. Do-
niosly udzial NIK w wykonywaniu tej funkcji nie oznacza jednak, ze sama dzia-
talnos¢ Izby podlega tej kontroli. Nalezy przy tym podkresli¢, ze cho¢ — jak juz
wspomniano — Konstytucja nie gwarantuje NIK wprost statusu podmiotu nieza-
leznego wobec innych organéw konstytucyjnych, to doktryna prawa konstytu-
cyjnego w zasadzie jednolicie przyjmuje obowigzywanie zasady niezaleznosci
Izby, cho¢ nalezy zastrzec, ze zazwyczaj mowa jest o samodzielnosci NIK, nie
za$ niezaleznosci*. Podstaw konstytucyjnych wspomnianej zasady upatruje sie
w art. 202 ust. 1 Konstytucji, w ktérym NIK okresla sie mianem ,naczelnego orga-
nu kontroli panstwowej”?. Istote samodzielnosci NIK stanowi swoboda w zakre-
sie wykonywania czynnosci kontrolnych. Oznacza ona, ze ,Ustalenia kontroli,
oceny, uwagi i wnioski formulowanej przez NIK moga by¢ weryfikowane tylko
w postepowaniu prowadzonym przez Izbe i nie podlegaja zmianie nawet przez
Sejm RP”*. W konsekwencji wskazuje sie, ze powiazanie NIK i Sejmu ksztaltuje
sie ,na poziomie ich wzajemnej wspoétpracy”, podlegtos¢ Sejmowi za$ ma ,wy-
miar funkcjonalny z pewnymi elementami podleglosci organizacyjnej”.

W odniesieniu do relacji miedzy NIK a organami Sejmu TK w przywolanym
orzeczeniu o sygn. K 21/98 stwierdzil, iz pomimo faktu ustanowienia w Konsty-
tucji zasady podlegltosci NIK Sejmowi, to moze sie ona rowniez realizowaé po-
przez okreslone kompetencje organéw Sejmu ,pod warunkiem jednak [...], ze

% Pkt 3 zalacznika do Regulaminu Sejmu , Przedmiotowy zakres dzialania komisji sejmowych”.

% Tak np. A. Sylwestrzak, Najwyzsza..., s. 170.

% Okregleniem ,samodzielnos¢” postuzyt sie np. TK w przywolanym orzeczeniu z dnia 1 grudnia
1998 1., K 21/98, zob. pkt II.2 uzasadnienia.

57" Zob. zwlaszcza W. Sokolewicz, Uwagi do art. 202 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. 3, Warszawa 2002, s. 5.

% E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza Izba Kontroli. Komentarz do ustawy o Najwyzszej Izbie Kon-
troli, Warszawa 2011, s. 21.

% M. Stebelski, Komentarz do art. 202..., s. 1366 i przywolana tam literatura.
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zostanie zachowana zasada, iz organ wewnetrzny nie moze podejmowac dziatan
wladczych wobec NIK”®. Jak dotad istotne watpliwosci doktrynalne wywolalo
wprowadzenie ustawa z 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli (Dz. U. Nr 227, poz. 1482) art. 7a-7d ustawy o NIK przewidujacych prze-
prowadzanie z inicjatywy marszatka Sejmu okresowych audytéw zewnetrznych
Najwyzszej Izby Kontroli®. Trzeba ponadto wspomnie¢, iz poddano w watpli-
wos¢ uwzglednienie w przedmiotowym zakresie dzialania sejmowej Komisji do
Spraw Kontroli Panstwowej ,przeprowadzania okresowych ocen dzialalnosci
Najwyzszej Izby Kontroli”®.

Nie negujac zarysowanego wyzej doktrynalnego ujecia zasady niezaleznosci
NIK, uwazam, ze nie wyklucza ono mozliwosci poddania dziatalnosci Izby bada-
niu przez komisje $ledcza jako jednej z form realizacji konstytucyjnej zasady pod-
legtosci NIK Sejmowi. Warto podkreéli¢, ze okresie sprzed wydania przez TK wy-
roku o sygn. akt U 4/06 o dopuszczalnosci przeprowadzenia $ledztwa sejmowego
poswieconego dzialalnosci NIK wspominali expressis verbis niektérzy autorzy®,
przy czym, w moim przekonaniu, stanowiska te nie stracily na aktualnosci. Klu-
czowym argumentem na rzecz dopuszczalnosci poddania dzialalnoéci Izby zba-
daniu przez komisje sledcza wydaje sie wspomniany juz fakt, iz komisja Sledcza co
do zasady nie ma kompetencji wladczych wobec podmiotéw, ktérych dziatalnosé
bada. W odniesieniu do NIK oznacza to m.in., Ze komisja §ledcza nie mogtaby — tak
jakiSejm in pleno oraz wszystkie inne jego organy — zakwestionowac ustalen pod-
jetych w ramach dziatalnosci kontrolnej Izby (np. powodujac modyfikacje tresci
wystgpien pokontrolnych) albo narzucic Izbie okreélony sposéb przeprowadzenia
kontroli. W tym sensie nie moze tu by¢ mowy o ingerencji w sfere niezaleznosci
Izby. Trudno ponadto wskaza¢ na zbiezng intensywnoé¢ (,glebokos¢”) ewentual-
nych dzialan komisji §ledczej wzgledem NIK oraz wspomnianej juz statej Komisji
do Spraw Kontroli Panstwowej, ktéra stanowi podstawowy organ Sejmu w sferze
relacji z Izba. Wreszcie wydaje sie, ze objecie NIK zakresem ewentualnego $ledz-
twa sejmowego znajduje dodatkowe uzasadnienie funkcjonalne. Skoro Najwyz-
sza Izba Kontroli odgrywa wazna, niejako ,ustugowq” role w wykonywaniu przez
Sejm funkgji kontrolnej, to tym bardziej jest istotne, aby wlasciwie realizowala za-
dania zlecone jej przez Sejm czy jego organy. Dzialalnos¢ komisji §ledczej z natury
rzeczy sluzy wykryciu nieprawidlowosci w funkcjonowaniu organéw panstwo-
wych, co - w odniesieniu do NIK — moze sprzyja¢ zagwarantowaniu nalezytego
wykonywania przez Izbe obowigzkéw na rzecz Sejmu.

0 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, pkt I11.2.

61 Zob. np. E. Jarzecka-Siwik, B. Skwarka, Najwyzsza..., s. 58.

62 B. Szepietowska, W sprawie zakresu kompetencji Komisji do Spraw Kontroli Pasistwouwej, ,Przeglad Sej-
mowy” 1999, nr 1, s. 127, 128.

3 M. Zubik, Opinia dotyczqca konstytucyjnych aspektdw..., s. 93, a takze opublikowane w tym samym
numerze ,Przegladu Sejmowego” opinie o takim samym tytule M. Granata (s. 97, 98) oraz A. Szmyta
(s. 110).
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Powyzsze rozwazania z pewnoscia moga zosta¢ uznane za kontrowersyjne,
zwlaszcza jesli uznaé, ze podmiotowy zakres $ledztwa sejmowego jest wyzna-
czony wylacznie przez zakres podmiotéw ,rzadowych” wspomnianych w art.
95 ust. 2 Konstytucji. Uwazam jednak, Zze wyjatkowa w skali catej ustawy zasad-
niczej zasada podlegloéci NIK Sejmowi moze stanowi¢ silne uzasadnienie dla
wysunietego w niniejszym tekScie pogladu. Jednoczednie trzeba podkredli¢, ze
owa szczegodlna konstytucyjna charakterystyka relacji ustrojowych miedzy Izbg
a Sejmem sprawia, ze na gruncie przepisow ustawy zasadniczej oraz sytuacji ak-
tualnego restrykcyjnego postrzegania podmiotowych granic Sledztwa sejmowe-
g0 w orzecznictwie konstytucyjnym nie sposéb wskaza¢ jakiegokolwiek organu
spoza systemu organizacyjnego Rady Ministréw, ktérego dzialalnos¢ moglaby
zosta¢ zbadana przez komisje $ledcza. Celem niniejszego tekstu, w szczegdlnosci
rozwazan dotyczacych NIK, bylo jednak wskazanie, iz nie sposéb a priori zanego-
waé mozliwosci szerszego zakreslenia dziatalnosci komisji §ledczej niz uczynit to
TK w orzeczeniu o sygn. akt U 4/06. Omawiane zagadnienie cechuje sie jednak
znaczng zlozonoscia, stad wydaje sie, ze nalezaloby je omawia¢ przy uwzgled-
nieniu specyfiki usytuowania ustrojowego danego organu, a wiec na zasadzie
a casu ad casum.

Dotychczasowe uwagi oczywiscie nie oznaczaja zanegowania fundamental-
nego zalozenia wyplywajacego zar6wno z orzecznictwa konstytucyjnego, jak i z
ustalenn doktryny, iz podstawowym obszarem dzialalnosci komisji Sledczej jest
badanie dziatalnosci Rady Ministréw i podlegltych jej organéw. Nawet jednak ten
obszar Sledztwa sejmowego moze obfitowaé w watpliwoéci teoretyczne, czego
wyrazem sg zarysowane w tekscie kontrowersje co do dopuszczalnosci badania
przez komisje Sledcza dzialalnosci prokuratury w okresie separacji funkcji Proku-
ratora Generalnego oraz Ministra Sprawiedliwosci.

Piotr Chybalski

REMARKS CONCERNING THE PERSONAL SCOPE
OF PARLIAMENTARY INQUIRY

The article is devoted to the problem of the personal scope of a matter examined by
a Sejm’s investigative committee (Article 111 para. 1 of the Constitution of the Republic
of Poland), i.e. the determination of state authorities whose activities may be analyzed in
the course of parliamentary inquiry. The development of constitutional jurisprudence and
the views of legal doctrine have been presented. Currently the personal scope of inquiries
conducted by the Sejm’s investigative committees is narrow — according to the judgement
of the Constitutional Tribunal on the so-called banking investigative committee (case No.
U 4/06) — in fact including only activities of the Council of Ministers and the whole govern-



