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Dz.U. 2000 Nr 53 poz. 648
WYROK
z dnia 28 czerwca 2000 r.

Sygn. K. 25/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki — sprawozdawca
Teresa Debowska-Romanowska
Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Andrzej Maczynski

Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Jerzy Stepien

Janusz Trzcinski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 20 czerwca 2000 r. w pelnym sktadzie na rozprawie z udziatem
umocowanych  przedstawicieli uczestnikow postgpowania:  wnioskodawcy, Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, Prezesa Narodowego Banku Polskiego 1 Prokuratora Generalnego

sprawy z wniosku Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli:

* Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 53, poz. 648 z 2000 r.

1) o wydanie orzeczenia stwierdzajacego, ze przepisy art. 12 ust. 2 pkt

00-09-07



2, art. 23 ust. 4, art. 40 1 41 ust. 2 oraz art. 46 pkt 1 1 2 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. Nr 140, poz. 938;
zm.: z 1998 r. Nr 160, poz. 1063) nie sa zgodne z postanowieniami art.

87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 7 konstytucji,

2) o wydanie orzeczenia stwierdzajacego, ze uchwaty:

a. Nr 12/1999 Rady Polityki Pienigznej z dnia 21 lipca 1999 r. w sprawie
stopy rezerwy obowiazkowej bankéw (Dz.Urz. NBP Nr 15, poz. 24),

b. Nr 10/98 Zarzadu Narodowego Banku Polskiego z dnia 5 czerwca
1998 r. w sprawie zasad i trybu naliczania i utrzymywania rezerwy

obowiazkowej (Dz.Urz. NBP Nr 12, poz. 23),

c. Nr 15/1999 Zarzadu Narodowego Banku Polskiego z dnia 23 kwietnia
1999 r. w sprawie trybu i szczegdlowych zasad przekazywania przez
banki do Narodowego Banku Polskiego danych niezbednych do ustalania
polityki pienig¢znej i okresowych ocen sytuacji pieni¢znej panstwa oraz
oceny sytuacji finansowej bankow 1 ryzyka sektora bankowego (Dz.Urz.

NBP Nr 10, poz.15),

— zostaly wydane z naruszeniem art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw.

z art. 2 1 art. 7 konstytucji

orzeka:

1) artykul 12 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku
Polskim (Dz.U. Nr 140, poz. 938; zm.: z 1998 r. Nr 160, poz. 1063), rozumiany jako
upowazniajacy Rade Polityki Pieni¢znej do wydawania aktéow wewnetrznych na
zasadach i w granicach okreslonych w art. 93 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jest

zgodny z art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i 7 konstytucji;

2) artykuly 40 i 41 ust. 2 powolanej w pkt. 1 ustawy o NBP, sa zgodne z art. 87



ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i 7 konstytucji;

3) artykul 23 ust. 4 powolanej w pkt. 1 ustawy:

a) w zakresie w jakim upowaznia Zarzad Narodowego Banku Polskiego do
okreslenia w drodze uchwaly szczegélowych zasad przekazywania — przez ,,inne osoby
prawne, jednostki organizacyjne nie bedace osobami prawnymi oraz innych
przedsigbiorcow” — danych, o ktorych mowa w ust. 2 i 3 tego artykulu, jest niezgodny z
art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zwigzku z art. 2 i 7 konstytucji,

b) w pozostalym zakresie jest zgodny z art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w

zwiazku z art. 2 i 7 konstytucji;

4) artykul 46 pkt 1 powolanej ustawy, rozumiany jako upowazniajacy — w
sytuacji przewidzianej w tym przepisie — Rade¢ Polityki Pieni¢znej do wprowadzenia w
drodze uchwaly ograniczenia wielko$ci sSrodkow pieni¢znych oddawanych przez banki
do dyspozycji kredytobiorcow i pozyczkobiorcow, jest zgodny z art. 87 ust. 1 oraz art. 92

ust. 1 w zwiazku z art. 2 i 7 konstytucji;

5) artykul 46 pkt 2 powolanej ustawy, rozumiany jako upowazniajacy — w
sytuacji przewidzianej w tym przepisie — Rad¢ Polityki Pieni¢znej do nalozenia na banki
obowigzku utrzymywania nie oprocentowanego depozytu w NBP od zagranicznych
srodkow wykorzystywanych przez banki i krajowych przedsigbiorcow, jest zgodny z art.

87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 i 7 konstytucji;

6) uchwaly:

a. Nr 12/1999 Rady Polityki Pieni¢znej z dnia 21 lipca 1999 r. sprawie stopy
rezerwy obowigzkowej bankow (Dz.Urz. NBP Nr 15, poz. 24),

b. Nr 10/98 Zarzadu Narodowego Banku Polskiego z dnia 5 czerwca 1998 r. w
sprawie zasad i trybu naliczania i utrzymywania rezerwy obowiazkowej (Dz.Urz. NBP
Nr 12, poz. 23),

c. Nr 15/1999 Zarzadu Narodowego Banku Polskiego z dnia 23 kwietnia 1999 r.
w sprawie trybu i szczegétowych zasad przekazywania przez banki do Narodowego
Banku Polskiego danych niezb¢dnych do ustalania polityki pieni¢znej i okresowych ocen

sytuacji pieni¢znej panstwa oraz oceny sytuacji finansowej bankow i ryzyka sektora



bankowego (Dz.Urz. NBP Nr 10, poz. 15),

— nie s3 niezgodne z art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 i art. 7

konstytucji.

Uzasadnienie:

1. Wnioskiem z 6 wrze$nia 1999 r. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli wystapit o
stwierdzenie, ze:

1) art. 12 ust. 2 pkt 2, art. 23 ust. 4, art. 40 1 41 ust. 2 oraz art. 46 pkt 1 i 2 ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. Nr 140, poz. 938) nie sa zgodne
z art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 7 konstytucji,

2) uchwaty:

a. Nr 4/98 Rady Polityki Pieni¢znej z dnia 18 marca 1998 r. sprawie stopy rezerwy
obowiazkowej bankow (Dz.Urz. NBP Nr 4, poz. 7),

b. Nr 6/98 Rady Polityki Pienigznej z dnia 22 kwietnia 1998 r. zmieniajaca uchwate
W sprawie stopy rezerwy obowiazkowej bankéw (Dz.Urz. NBP Nr 6, poz. 13),

c. Nr 10/98 Zarzadu Narodowego Banku Polskiego z dnia 5 czerwca 1998 r. w
sprawie zasad i trybu naliczania i utrzymywania rezerwy obowiazkowej (Dz.Urz. NBP Nr 12,
poz. 23),

d. Nr 9/98 Zarzadu NBP z dnia 22 maja 1998 r. w sprawie trybu i szczegoétowych
zasad przekazywania przez banki do Narodowego Banku Polskiego danych niezbgdnych do
ustalania polityki pieni¢znej i okresowych ocen sytuacji pienig¢znej panstwa oraz oceny
sytuacji finansowej bankéw i ryzyka sektora bankowego (Dz.Urz. NBP Nr 11, poz. 22),

e. Nr 24/98 Zarzadu NBP z dnia 25 wrzesnia 1998 r. w sprawie trybu i
szczegbtowych zasad przekazywania przez banki do Narodowego Banku Polskiego danych
niezbednych do ustalania polityki pieni¢znej i okresowych ocen sytuacji pieni¢znej panstwa
(Dz.Urz. NBP Nr 22, poz. 49)

— zostaly wydane z naruszeniem art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 21 7
konstytucji.

Kwestionowane przepisy ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim



upowaznily:

a) Radg Polityki Pienigznej do:

— ustalania zasad 1 stop rezerwy obowiazkowej bankéw (art. 12 ust. 2 pkt 2),

— wprowadzenia ograniczenia wielkos$ci §rodkow pieni¢znych oddawanych przez
banki do dyspozycji kredytobiorcow i pozyczkobiorcow (art. 46 pkt 1),

— wprowadzania obowiazku utrzymywania nie oprocentowanego depozytu w NBP od
zagranicznych $rodkéw wykorzystywanych przez banki i krajowych przedsigbiorcow (art. 46
pkt 2),

b) Zarzad NBP do:

— ustalania zasad i trybu naliczania oraz utrzymywania rezerw obowiazkowych w
NBP, w tym rodzajow rachunkéw bankowych, ktorych nie dotyczy obowiazek utrzymywania
rezerw, oraz do okreslania wysokos$ci zapasu gotdwki w zlotych, ktérego utrzymanie w kasach
bankowych bgdzie rownoznaczne z utrzymywaniem rezerw w NBP (art. 40),

— uchwalania stawki odsetek za naruszenie obowiazku naliczania i utrzymywania
rezerw obowiazkowych w NBP (art. 41 ust. 11 2),

— wyrazania zgody na nie naliczanie przez bank odsetek za naruszenie obowiazku
naliczania i utrzymywania rezerw obowiazkowych w NBP, w przypadku bankéw bedacych w
stanie zawieszenia, likwidacji albo upadtosci (art. 41 ust. 3),

— okreslenia trybu 1 szczegotowych zasad przekazywania przez banki danych
niezbgdnych do oceny sytuacji finansowej bankéw 1 ryzyka sektora bankowego, okreslenia
trybu 1 szczegdtowych zasad przekazywania przez naczelne organy panstwowe, organy
administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego, banki i inne osoby prawne, jednostki
organizacyjne nie bedace osobami prawnymi oraz innych przedsigbiorcow danych
niezbgdnych do ustalania polityki pieni¢znej i okresowych ocen sytuacji pieni¢znej panstwa,
danych niezbednych do sporzadzania bilansu ptatniczego oraz bilansow naleznosci i
zobowiazan zagranicznych panstwa (art. 23 ust. 4).

W wykonaniu upowaznienia z art. 12 ust. 2 pkt 2 ustawy o NBP, Rada Polityki
Pienigznej uchwalita: uchwate nr 4/98 z 18 marca 1998 r. oraz uchwate nr 6/98 z 22 kwietnia
1998 r. Uchwaty te okreslity stopg rezerwy obowiazkowej, ktora banki obowiazane sa
utrzymywac, zgodnie z art. 38 ustawy o NBP. W mysl art. 39 ust. 4 tej ustawy, kwota rezerwy
obowiazkowej nie podlega oprocentowaniu.

W wykonaniu upowaznienia z art. 23 ust. 4 ustawy o NBP, Zarzad NBP wydal dwie

uchwaty:



— uchwal¢ nr 9/98 z 22 maja 1998 r., ktora naklada na banki i oddzialy bankoéw
zagranicznych w Polsce obowiazek przekazywania do NBP danych miesi¢cznych oraz danych
kwartalnych, w zakresie okreslonym w zatacznikach do uchwaty (§ 1);

— uchwatg nr 24/98 z 25 wrze$nia 1998 r., ktora zobowiazuje banki i oddziaty bankéw
zagranicznych w Polsce do przekazywania do NBP danych dotyczacych m.in. stanow
wybranych sktadnikow aktywéw 1 pasywoOw banku, stanéw wybranych nalezno$ci i
zobowiazan zagranicznych banku, stanow lokat w zlotych przyjetych do bankéw 1 ztozonych
w innych bankach, w zakresie ustalonym w zatacznikach do uchwaty.

W wykonaniu upowaznien ustalonych w art. 40 1 41 ust. 2, Zarzad NBP wydat
uchwalg nr 10/98 z 5 czerwca 1998 r., ktdra zobowiazuje banki do naliczania, odprowadzania
1 utrzymywania rezerwy obowiazkowej na rachunkach w NBP (§ 10). Precyzuje ona takze
rodzaj srodkéw, od ktérych banki zobowiazane sa naliczaé rezerwg obowiazkowa (art. 38 ust.
2 ustawy o NBP, § 2 ust. 1 uchwaly). Uchwata okresla ponadto: rodzaj srodkow, od ktérych
nie tworzy si¢ rezerwy obowiazkowej (§ 2 ust. 2), podstawe naliczania tej rezerwy (§ 3),
warunki utrzymywania przez banki, na rachunkach w NBP, rezerwy obowiazkowe] w
wysokos$ci nizszej niz podlegaja utrzymywaniu (§ 6), stawke i termin ptatnosci odsetek za
naruszenie obowiazku utrzymywania rezerwy obowiazkowej (§ 8). Wprowadza ona réwniez
obowiazek sktadania przez banki deklaracji w sprawie wymaganej wysokosci rezerwy
obowiazkowej, wedtug zalaczonego wzoru (§ 9 ust. 1), oraz informacji dziennej o stanie
gotowki w kasach banku (§ 9 ust. 2), przyznaje NBP oraz bankom zrzeszajacym (w
odniesieniu do zrzeszonych w nich bankow spotdzielczych) prawo sprawdzania zgodnos$ci
stanu, srodkow wskazanych przez bank w deklaracji (§ 12 ust. 2).

Upowaznienia zawarte w art. 46 pkt 1 1 2 ustawy o NBP nie zostaty dotychczas
wykorzystane.

Ustawa o NBP zostala uchwalona po zatwierdzeniu konstytucji w referendum
konstytucyjnym i ogloszeniu konstytucji w Dzienniku Ustaw, weszta za§ w zycie 1 stycznia
1998 r. Dlatego tez, zdaniem wnioskodawcy, oceny kompetencji prawotworczych dla
organdw banku centralnego, przyznanych w ustawie o NBP i wydanych na jej podstawie
przepisow wykonawczych, nalezy dokona¢ w oparciu o przepisy Konstytucji z 2 kwietnia
1997 r.

Stosujac przy interpretacji art. 87 ust. 1 1 art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszacych si¢
do zrédet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz

domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje



prawodawcze oraz zasadg gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$ organowi okreslonych zadan
nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych
stuzacych realizowaniu tych zadan, a takze majac na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy
przyjaé, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa powszechnie obowiazujacego w sposob
przedmiotowy — wymieniajac wyczerpujaco formy aktow normatywnych powszechnie
obowiazujacych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych
do wydawania takich aktow normatywnych.

Okreslone we wniosku upowaznienia i wydane na ich podstawie akty wykonawcze
dotycza sfery praw 1 obowiazkéw jednostek nie podlegajacych Narodowemu Bankowi
Polskiemu, m.in. bankéw komercyjnych, ktoére nie sa rowniez jego wewngtrznymi
jednostkami organizacyjnymi. Takimi jednostkami, zgodnie z Regulaminem Organizacyjnym
NBP, sa wylacznie: Centrala, oddziaty okrggowe, Gltowny Oddzial Walutowo-Dewizowy,
zaktad Ustug Gospodarczych oraz wydzielony organizacyjnie Generalny Inspektorat Nadzoru
Bankowego (§ 6 i 7 regulaminu). Banki komercyjne stanowia wobec NBP , podmioty
zewnetrzne”. Sa one tworzone niezaleznie od NBP, bez jego inicjatywy 1 nie stanowia
okreslonego zamknigtego podmiotowo katalogu. Akty prawne naktadajace na nie okreslone
imiennie ,,podmioty zewngtrzne”, w stosunku do podmiotu je wydajacego, cigzary i
obowiazki sa aktami prawa powszechnie obowigzujacego.

Zgodnie z art. 87 ust. 1 1 art. 92 ust. 1 konstytucji, aktami wykonawczymi do ustawy
majacymi charakter powszechnie obowiazujacy moga by¢ wylacznie rozporzadzenia
wydawane przez organy wskazane w konstytucji. Wsérod tych organdéw nie wymieniono ani
NBP, ani jego Zarzadu, ani Rady Polityki Pieni¢znej. Natomiast kwestionowane akty
wykonawcze organéw NBP posiadaja forme uchwat. A zgodnie z art. 93 konstytucji, uchwaty
1 zarzadzenia moga by¢ zrodlem jedynie prawa wewngtrznego.

Dlatego tez, w ocenie wnioskodawcy, zasadny wydaje si¢ zarzut, ze kwestionowane
regulacje prawne organéw NBP, wydane przez organy nie wskazane w konstytucji jako
organy uprawnione do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego i nie posiadajace
formy zgodnej z przepisami konstytucji, naruszaja zasad¢ demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 konstytucji) oraz zasadg legalnosci (art. 7 konstytucji).

Przyjmujac, iz Konstytucja RP, w rozdziale III ,Zrédta prawa”, przewidziata
zamknigty katalog aktow prawnych o charakterze powszechnie obowiazujacym, nalezy
stwierdzi¢, ze akty o tym charakterze moga by¢ wydawane wyltacznie przez ograniczony krag

podmiotow uprawnionych do ich stanowienia. Rozporzadzenia za§ moga wydawa¢ wylacznie



organy wyraznie wskazane w konstytucji. Wsréd organdéw tych nie ma zadnego z organow
NBP. Organy te moga wydawa¢ akty wewngtrzne, jakimi sa uchwaty, ale tylko wobec
podlegtych im jednostek. Jednakze, uchwaly wydawane przez organy NBP, maja walor aktow
wykonawczych powszechnie obowiazujacych. Dlatego tez, w ocenie wnioskodawcy, za
zasadny nalezy uzna¢ poglad, ze skoro konstytucja nie daje organom wewngtrznym NBP
zadnych uprawnien do wydawania powszechnie obowigzujacych aktow wykonawczych do
ustaw, to tym samym przepisy kwestionowanej ustawy o NBP, dajace wewngtrznym organom
NBP prawo do wydawania takich aktow wykonawczych do tej ustawy, ponadto w innej
formie niz to przewiduje konstytucja, stanowia naruszenie wskazanych przepiséw konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy, problem uprawnien prawotworczych nie dotyczy tylko
upowaznien przedstawionych we wniosku, ale takze szeregu innych upowaznien dla organow
NBP i Komisji Nadzoru Bankowego (KNB), zamieszczonych w ustawie o NBP (np.: art. 33
ustawy o NBP), ustawie — Prawo bankowe (art. 68 pkt 1) oraz w innych ustawach. Oficjalnie
problem stanowienia aktow normatywnych w réznych formach przez organy nie posiadajace
do tego konstytucyjnego upowaznienia podniost takze Rzecznik Praw Obywatelskich w
corocznie przedktadanej Sejmowi i Senatowi informacji o swojej dziatalnosci.

Motywujac swoje wystapienie do Trybunatu Konstytucyjnego, Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli wskazuje, iz przede wszystkim miat na wzglgdzie to, ze do ustawowych zadan
NIK nalezy m.in. badanie legalnosci kontrolowanych przez nia podmiotow (np.: art. 203
konstytucji oraz art. 5 ustawy o NIK) i Izba musi mie¢ jasno$¢, jak tg ,legalno$¢” nalezy
ocieniac.

Reasumujac wnioskodawca podnosi, iz wydawane na mocy zakwestionowanych
przepisow ustawy o NBP akty wykonawcze sa aktami naktadajacymi z woli panstwa
okreslony zakres obowiazkoéw na podmioty podlegle prawu polskiemu, przy czym akty te
zostaly zaadresowane do podmiotow imiennie i liczebnie nieokreslonych, a przy tym nie
stanowiacych jednostek wewngtrznych NBP. Wydawane zatem na mocy zakwestionowanych
przepisow akty sa aktami prawa powszechnie obowiazujacego. Akty wykonawcze do ustawy
o NBP maja formeg uchwat, ktora to forma nie zostata przewidziana przepisami konstytucji dla
aktow powszechnie obowiazujacych. Ponadto zgodnie z art. 92 ust. 1 1 art. 93 ust. 2
konstytucji na podstawie ustaw wydawane sa zarzadzenia oraz rozporzadzenia — przez organy
wskazane w konstytucji. NBP, ani jako osoba prawna, ani jako zaden z jego organdow, nie
zostal wskazany w konstytucji jako organ uprawniony do wydawania jakichkolwiek aktow

wykonawczych do ustaw.



2. W pismie z 13 pazdziernika 1999 r., Prezes Narodowego Banku Polskiego,
przedstawila stanowisko, iz:

1) zaskarzone przepisy art. 12 ust. 2 pkt 2, art. 23 ust. 4, art. 40 1 41 ust. 2 oraz art. 46
pkt 1 12 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. Nr 140, poz.
938 ze zm.) nie sa niezgodne z art. 87 ust. 1 oraz 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 7 konstytucji.

2) wskazane we wniosku Prezesa NIK uchwaty Rady Polityki Pienigznej i Zarzadu
NBP nie zostaly wydane z naruszeniem art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 7
konstytucji.

Zdaniem Narodowego Banku Polskiego ocena konstytucyjnosci przepisOw ustawy o
NBP przyznajacych organom NBP uprawnienia do wydania aktéw wykonawczych, jak
réwniez ocena konstytucyjnosci wydania aktow wykonawczych wydanych na ich podstawie,
dokonana ze wzgledu na art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 7, bez jednoczesnego
uwzglednienia art. 227 konstytucji jest niepetna, a co za tym idzie wadliwa.

Art. 227 konstytucji zawiera przepisy statuujace szczegolna pozycje ustrojowa NBP.
Przepisy dotyczace finansow publicznych maja istotne znaczenie, chociazby dlatego, ze
wynikaja z nich m.in. okreslone obowiazki i ograniczenia dla organow wtadzy publiczne;.

Podniesienie do rangi konstytucyjnej podstawowych przepisow dotyczacych NBP,
stanowi istotne novum dla jego pozycji ustrojowe] jako centralnego banku panstwa.
Konstytucja w sposéb wyrazny oddziela NBP i organy NBP, w szczegolnosci Prezesa NBP,
od innych podmiotéw, zakwalifikowanych do wiadzy: ustawodawczej, wykonawczej i
sadowniczej, a takze do organdw ochrony prawnej, nadajac NBP status podmiotu
szczegOlnego, niezaleznego w zakresie swojego dziatania od wymienionych wyzej wtadz i
organow. W procesie powolywania Prezesa NBP i czlonkow Rady Polityki Pienigznej nie
uczestniczy Rada Ministrow (art. 227 ust. 3 1 5 konstytucji). Prezes NBP jest odpowiedzialny
konstytucyjnie na rowni z Prezydentem oraz czlonkami Rady Ministréw (art. 198 ust. 1
konstytucji).

NBP w wykonywaniu swoich zadan jest rowniez niezalezny wobec organow witadzy
ustawodawczej. Rada Polityki Pienigznej — jeden z organow NBP — samodzielnie ustala
coroczne zatozenia polityki pieni¢znej i przedktada je Sejmowi do wiadomosci rownoczesnie
z przedtozeniem przez Rade Ministrow projektu ustawy budzetowej, jak réwniez sklada
Sejmowi sprawozdanie z wykonania zatozen polityki budzetowe;.

W ocenie Prezesa NBP, konstytucyjne uksztattowanie pozycji NBP potwierdza
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potrzebg ,,odpolitycznienia” decyzji dotyczacych emisji pieniadza i polityki pieni¢znej — a w
zwiazku z tym konieczno$¢ wykonywania kompetencji z tego zakresu przez niezalezny bank
centralny.

Zdaniem Prezesa NBP, niezalezno$¢ banku centralnego — w kontek$cie art. 9
konstytucji — nalezy rozpatrywa¢ rowniez na tle zobowiazan wynikajacych z Uktadu
Europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie miedzy Rzeczpospolita Polska a Wspdlnotami
Europejskimi 1 ich Panstwami Cztonkowskimi, sporzadzonego w Brukseli dnia 16 grudnia
1991 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 11, poz. 38; dalej: uktad) ratyfikowanego stosownie do ustawy z
dnia 4 lipca 1992 r. o ratyfikacji Uktadu Europejskiego ustanawiajacego stowarzyszenie
migdzy Rzeczpospolita Polska a Wspolnotami Europejskimi i ich Panstwami Cztonkowskimi,
sporzadzonego w Brukseli dnia 16 grudnia 1991 r. (Dz.U. Nr 60, poz. 302). Strony tej umowy
migdzynarodowej zobowiazaly si¢ wspolpracowaé celem przyjecia wspolnego zbioru
przepisoOw 1 norm dotyczacych m.in. systeméw regulacyjnych w dziedzinie bankowosci i
finansow (art. 83 uktadu), a zgodnie z art. 84 uktadu (polityka pienigzna) wspiera¢ wysitki
Polski dotyczace wprowadzania pelnej wymienialnosci ztotego i stopniowego zblizania jej
polityki do tej jaka jest prowadzona w ramach Europejskiego systemu walutowego.
Standardem w tym zakresie, wynikajacym z art. 107 Traktatu Ustanawiajacego Wspolnotg
Europejska, jest niezalezno$¢ krajowych bankéw centralnych, co ma by¢ zapewnione przez
kazde panstwo cztonkowskie (art. 108 traktatu).

Regulacje Uktadu Europejskiego nalezy, w ocenie Prezesa NBP, odczytywac przy
uwzglednieniu celu uktadu — ,koncowym celem Polski jest cztonkostwo we Wspolnocie”
(zdanie ostatnie wstgpu ukladu), bowiem art. 31 Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatow z
1969 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 74, poz. 439) jednoznacznie nakazuje uwzglednianie przy
dokonywaniu wyktadni umowy migdzynarodowej przedmiotu i celu umowy, przy czym wstegp
traktuje si¢ jako integralna czg$¢ umowy.

Europejski Bank Centralny ma prawo ustalania stopy rezerwy obowiazkowej jako
elementu polityki pienigznej. Niezaleznie od tego krajowe banki centralne maja obowiazek
przedstawia¢ mu dane statystyczne dotyczace sytuacji pieni¢znej, co oznacza, Ze€ musza
naktada¢ stosowne obowiazki na inne podmioty poprzez akty o charakterze powszechnie
obowiazujacym. W zwiazku z tym, ze zgodnie z Ukladem Europejskim celem Polski jest
cztonkostwo w Unii Europejskiej, NBP powinien posiada¢ instrumenty stuzace realizacji tego
rodzaju obowiazkow banku krajowego.

W dalszej czgsci swojego stanowiska, Prezes NBP dowodzi, iz w oparciu o art. 227
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ust. 1 konstytucji, do NBP nalezy wylaczne prawo emisji pieniadza oraz ustalanie i
realizowanie polityki pienigznej; slowo ,,wylaczne” odnosi si¢ do ,.emisji’, a takze do
,ustalania” 1 ,realizowania” polityki pienig¢znej. Jednoczesnie NBP odpowiada za warto$¢
polskiego pieniadza; obowiazek ten sformutowano w sposob, z ktérego niewatpliwie wynika,
ze odnosi si¢ on jedynie do NBP. Tak tez wszystkie zakwestionowane przepisy o NBP i
wydane na ich podstawie akty wykonawcze mieszcza sig¢, w ocenie Prezesa NBP, w zakresie
art. 227 konstytucji.

Rada Polityki Pienig¢znej (w mysl art. 227 ust. 6 konstytucji) okresla zasady i stopy
rezerwy obowiazkowej (art. 12 ust. 2 ustawy o NBP). Jest to jeden ze sposobow realizowania
polityki pienig¢znej i ksztattowania wartosci polskiego pieniadza. Temu samemu celowi stuza
art. 23 ust. 4, art. 40 i 41 ust. 2 ustawy o NBP, przyznajace Zarzadowi NBP kompetencje
warunkujace prawidlowo$¢ ustalania i realizowania polityki pieni¢znej. Podobne znaczenie
maja kompetencje przyznane Zarzadowi NBP w zakresie ustalania zasad i trybu naliczania
oraz utrzymywania rezerw obowiazkowych w NBP, a takze okre$lania stawek odsetek
naleznych w wypadku naruszenia obowiazku utrzymywania rezerw obowiazkowych (art. 40 1
41 ust. 2 ustawy o NBP). Wskazane kompetencje Zarzadu NBP sa konsekwencja normy
przyznajacej Radzie Polityki Pieni¢znej uprawnienia do ustalania zasad i1 stop rezerwy
obowiazkowej bankow.

Zaskarzony art. 46 ustawy o NBP dotyczy sytuacji wyjatkowych, godzacych w
realizacj¢ polityki pienigznej. Dotychczas w Polsce nie wystapily zagrozenia, ktore
uzasadniatyby podjgcie dziatan przewidzianych w tym przepisie.

Zdaniem Prezesa NBP, zawarte w przedstawionych przepisach uprawnienia Rady
Polityki Pienigznej 1 Zarzadu NBP, stanowia minimum pozwalajace wypetnia¢ zadania
konstytucyjne. Brak tych uprawnien uniemozliwitby wykonanie obowiazkéw okreslonych w
art. 227 1 art. 6 konstytucji. Ustawodawca zawart je w ustawach zwyktych. Regulacje te maja
wigc charakter specjalny, ktory wprawdzie nie miesci si¢ w przywotanej przez wnioskodawce
koncepcji tzw. zamknigtego systemu zrodet prawa, lecz wynika ze szczegdlnych postanowien
art. 227 konstytucji.

Na rzecz przedstawionego wyzej rozumienia pozycji, zadan uprawnien NBP 1 jego
organo6w dodatkowo przemawia sposob wejscia do systemu prawnego obowiazujacej ustawy
o NBP. Ustawa ta zostata uchwalona w obowiazujacym ksztalcie 29 sierpnia 1997 r., a wigc
po uchwaleniu Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. oraz jej podpisaniu przez Prezydenta.

Trudno zatem, zdaniem Prezesa NBP, przypuszcza¢, ze ustawodawca w chwili uchwalania
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wspomnianej ustawy nie znal rozwiazan przyjetych w konstytucji, dotyczacych NBP.

W ocenie Prezesa NBP, przyjecie prezentowanego przez wnioskodawce rozumienia
problematyki zrodet prawa — w odniesieniu do uprawnien prawotworczych organéw NBP
oderwanego od tresci art. 227 konstytucji — oznaczaloby przyjecie wniosku, ze
kwestionowane przez niego przepisy ustawy o NBP zostaly przyjete w sposob nie tylko
przypadkowy, ale i w sposob calkowicie nieprzemys$lany. Z kolei przyjmujac istnienie
racjonalnego prawodawcy, trudno bytoby podzieli¢ zatozenie, ze uchwalit on ustawg o NBP,
ktéra pozostaje w zgodzie z jednymi postanowieniami konstytucji (art. 227 konstytucji) i
jednoczesnie nie jest zgodna z innymi postanowieniami tejze konstytucji (art. 87 ust. 1 1 art.
92 ust. 1 w zw. z art. 2 i 7 konstytucji). Przyjecie zasady racjonalnosci dziatania ustrojodawcy
wymaga, aby podmiot konstytucjynie uprawniony i jednocze$nie zobowiazany do realizacji
okreslonych zadan byl wyposazony w stuzace temu odpowiednie instrumenty prawne.
Dotyczy to zwlaszcza NBP, ktoremu konstytucja przyznata wytacznos$¢ zadan, jak rowniez
uksztattowala samodzielna odpowiedzialno$¢ konstytucyjna Prezesa NBP.

W wypadku braku instrumentu w postaci prawa wydawania aktow wykonawczych,
zabraktoby mozliwosci w zakresie wykonywania konstytucyjnych zadan NBP, co z kolei
laczytoby sig z trudnymi do oszacowania konsekwencjami.

Dlatego, zdaniem NBP trzeba stwierdzi¢, ze ustrojodawca w konstytucji, a w $lad za
nia w ustawie o NBP przyjal, ze materia polityki pienigznej (rOwniez emisji pieniadza)
wymaga regulacji specjalnej. Inne zalozenie musiatoby doprowadzi¢ do wniosku, ze art. 227
konstytucji jest niewykonalny, gdyz zadnemu organowi NBP nie przyznano w konstytucji
prawa do wydawania rozporzadzen.

Obowiazujaca konstytucja nie uzaleznia wyposazenia danego organu w uprawnienia
do wydawania rozporzadzen od faktu, ze nalezy on do organéw wiladzy wykonawczej, czego
przyktadem jest Krajowa Rada Radiofonii 1 Telewiz;ji, ktora takie uprawnienia posiada.

Ustawa o NBP przewiduje szereg uprawnien dla organéw NBP do wydania aktéw
wykonawczych, w tym te, ktore staty si¢ przedmiotem skargi. Wérod aktow normatywnych,
ktorych wydanie przewiduja przepisy tej ustawy znajduja si¢ nie tylko akty o charakterze
wewngtrznym, ktorych konstytucja nie ogranicza (np.: uchwaly Zarzadu NBP) 1 ktorych
mozliwo$¢ wydawania nie jest kwestionowana. Przewidziane sa roéwniez takie akty
wykonawcze, ktore ze wzgledu na krag adresatow maja charakter powszechnie obowiazujacy
— do takich nalezy uchwatla nr 10/98 Zarzadu NBP z 5 czerwca 1998 r. w sprawie zasad i

trybu naliczania 1 utrzymywania rezerwy obowiazkowej (Dz.Urz. NBP Nr 12, poz. 23), czy
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tez zarzadzenie Prezesa NBP z dnia 31 sierpnia 1989 r. w sprawie wymiany zuzytych lub
uszkodzonych znakéw pienigznych (MP Nr 32, poz. 254 ze zm.), ktére zachowato moc
obowiazujaca stosownie do art. 74 ust. 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o NBP.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze akty wykonawcze zwane przez ustawg o NBP aktami
»dotyczacymi funkcjonowania bankow” moga, w $wietle poszczegdlnych upowaznien do ich
wydania, przewidzianych w ustawie, zawiera¢ normy o charakterze powszechnie
obowiazujacym. wskazane okreslenie tych aktoéw ustawa wiaze jedynie z miejscem ich
publikacji — podlegaja one ogloszeniu w Dzienniku Urzgdowym NBP (art. 53 1 54 ustawy o
NBP). Z tych wzgledow NBP podziela poglad wnioskodawcy, iz zaskarzone akty
wykonawcze zawieraja normy majace charakter powszechnie obowiazujacy.

Ponadto w odniesieniu do zaskarzonych we wniosku uchwat:

— uchwata nr 4/98 Rady Polityki Pienig¢znej z dnia 18 marca 1998 r. (Dz.Urz. NBP Nr
4, poz. 7) oraz uchwata nr 6/98 Rady Polityki pieni¢znej z dnia 22 kwietnia 1998 r. (Dz.Urz.
NBP Nr 6, poz. 13) maja zastosowanie do rezerwy obowiazkowej podlegajacej
odprowadzeniu przed 30 wrzesnia 1999 r.; uchwaty te zostaty zastapione przez uchwatg nr
12/1999 Rady Polityki Pienigznej z dnia 21 lipca 1999 r. w sprawie stopy rezerwy
obowiazkowej bankoéw (Dz.Urz. NBP Nr 15, poz. 24).

— uchwata nr 9/98 Zarzadu NBP z dnia 22 maja 1998 r (Dz.Urz. NBP Nr 11, poz. 22) i
uchwata nr 24/98 Zarzadu NBP z dnia 25 wrzes$nia 1998 r. (Dz.Urz. NBP Nr 22, poz. 49)
utracily swoja moc 1 czerwca 1999 r. tj. z dniem wejs$cia w zycie nowej uchwaty nr 15/1999
Zarzadu NBP z dnia 23 kwietnia 1999 r. w sprawie trybu i1 szczegdlowych zasad
przekazywania przez banki do Narodowego Banku Polskiego danych niezbgdnych do
ustalania polityki pieni¢znej i okresowych ocen sytuacji pienig¢znej panstwa oraz oceny
sytuacji finansowej bankéw i ryzyka sektora bankowego (Dz.Urz. NBP Nr 10, poz. 15).

NBP, bedac centralnym bankiem panstwa, jest instytucja charakteryzujaca sig
ciaglym dziataniem, w ktorym wykonuje obowiazki 1 uprawnienia wynikajace z
obowiazujacego w danym czasie prawa, aby realizowa¢ swoje zadania NBP w momencie
wejscia w zycie konstytucji (a nast¢pnie nowych ustaw bankowych) nie mogt poprzesta¢ na
tym, iz w kontekscie regulacji konstytucyjnych, okreslajacych zrodta prawa, istnieja
watpliwosci co do charakteru upowaznien ustawowych przewidzianych w ustawach zwyktych
w zwiazku z tym watpliwosci co do mozliwosci wydawania przez organy NBP aktow
wykonawczych o charakterze powszechnie obowiazujacym.

Ponadto, zadaniem Prezesa NBP, wnioskodawca stusznie zauwaza, ze poza
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zaskarzonymi przez niego przepisami ustawy o NBP i wydanymi na ich podstawie aktami
wykonawczymi Rady Polityki Pienig¢znej 1 Zarzadu NBP, problematyka ta dotyczy szeregu
innych upowaznien zawartych nie tylko w ustawie o NBP.

W ocenie Prezesa NBP, w sytuacji gdy mowa jest o dzialaniu w granicach prawa (art.
7 konstytucji) nalezy mie¢ na wzgledzie, ze prawo to nie tylko przepisy konstytucji, ale takze
przepisy ustaw zwyklych, w tym, ustawy o NBP i przepisy prawa bankowego zobowiazujace
do wydawania okre$lonych w nich aktéw wykonawczych. Skutkiem przyjecia stanowiska,
zgodnie z ktorym konstytucja nie daje organom NBP uprawnienia do wydawania aktow
wykonawczych o charakterze powszechnie obowiazujacym, jest stan w ktérym:

— wydawanie tych aktéw jest sprzeczne z konstytucja, a w zwiazku z tym grozi
odpowiedzialno$cia konstytucyjna za naruszenie konstytucji,

— nie wydawanie tych aktow jest z kolei sprzeczne z ustawami zwyklymi (np.: z
ustawa o NBP), ktore przewiduja obowiazek ich wydawania, co takze grozi
odpowiedzialnoscia konstytucyjna za naruszenia prawa.

Taki za$ stan jest zdaniem NBP nie do pogodzenia z racjonalnym stosowaniem
prawa. Racjonalne wykonywanie prawa w zakresie konstytucyjnych zadan NBP nie daje si¢
tym samym pogodzi¢ ze stanowiskiem kwestionujacym uprawnienia prawotworcze Prezesa
NBP, jak i pozostatych organéw NBP, poniewaz z mocy prawa jest on przewodniczacym
Rady Polityki Pieni¢znej (art. 227 ust. 5 konstytucji i art. 11 ust. 2 ustawy o NBP) i Zarzadu
NBP (art. 11 ust. 2 ustawy o NBP).

NBP wyposazony zostal w kompetencje, ktore sa w $wietle przepisOw konstytucji
przynalezne wylacznie jemu i nie moga w zwiazku z tym by¢ wykonywane przez inne
podmioty. Co za tym idzie stuzace ich wykonywaniu instrumenty (w tym upowaznienia do
wydawania aktéw wykonawczych) nie moga by¢ przekazane innym podmiotom przez ustawy
zwykle. Powierzenie mozliwosci wydawania uprawnien aktéw  wykonawczych
przewidzianych w ustawach zwyktych innym organom niz organy NBP, przeczyloby
konstytucyjnej zasadzie niezaleznosci NBP.

W ocenie NBP, nie jest jasne jakie kryterium stuzylto za podstawe wyboru przepisow,
ktore zostaty zaskarzone, a na podstawie ktorych wydano akty wykonawcze z obszaru polityki
pieni¢znej. Przyjgcie za$ podanego wzorca konstytucyjnego w postaci art. 87 ust. 1 oraz 92
ust. 1 w zw. z art. 2 1 7 konstytucji, skutkowatoby ocena o niekonstytucyjnosci rowniez innych
przepisOw upowazniajacych do wydania aktow wykonawczych o charakterze powszechnie

obowiazujacym, w tym dotyczacych emisji pieniadza. Regulacje okreslone w art. 33 ust. 1,
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art. 33 ust. 2, art. 34, 35 ust. 3 ustawy o NBP oraz art. 3 ust. 3 ustawy o denominacji ztotego
wraz z towarzyszacymi im aktami wykonawczymi wydanymi na ich podstawie tworza ramy
systemu pieni¢znego 1 maja szczegdlne znaczenie w obrocie prawnym, chociazby ze wzgledu
na relacje i powiazania z innymi przepisami.

Zdaniem Prezesa NBP, niezaleznie od przytoczonej w stanowisku NBP
argumentacji, nalezy zauwazy¢, iz przyjmujac wzorzec oceny konstytucyjnosci przedstawiony
przez Prezesa NIK, a w konsekwencji przyjmujac, ze zakwestionowane przez niego przepisy
sa niekonstytucyjne bez wzgledu na tre$¢ art. 227 konstytucji, pojawitby si¢ bardzo powazny
problem niemoznosci (przy obecnym brzmieniu konstytucji) prowadzenia polityki pieni¢znej i
dbatosci o polski pieniadz. Demokratyczne panstwo prawne nie moze sobie pozwoli¢ na
paraliz wlasnej polityki pienigznej, bowiem godzitoby to w podstawy ustroju gospodarczego,
a w szczegdlnosci prowadzito do destrukeji systemu finansowego. Naruszaloby to istote art. 2

1 20 konstytucji 1 godzito w finanse publiczne, stanowiace wartos¢ konstytucyjna.

3. Prokurator Generalny, w pisemnym stanowisku z 16 listopada 1999 r., stwierdzit,
iz zaskarzone przepisy:

1) art. 12 ust. 2 pkt 2, art. 23 ust. 4, art. 40, 41 ust. 2 oraz art. 46 pkt 1 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polski (Dz.U. Nr 140, poz. 938) nie sa niezgodne z
art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 7 Konstytucji RP;

2) art. 46 pkt 2 powotanej ustawy jest niezgodny z art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. | w
zw. z art. 2 1 7 Konstytucji RP;

3) uchwatla Nr 10/98 Zarzadu NBP z dnia 5 czerwca 1998 r. w sprawie zasad i trybu
naliczania 1 utrzymania rezerwy obowiazkowej (Dz.Urz. NBP Nr 12, poz. 23) jest zgodna z
art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 7 Konstytucji RP.

Ponadto Prokurator wnidsl, na podstawie art. 39 ust. 1 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym, o umorzenie post¢gpowania z powodu utraty mocy obowiazujacej w
przedmiocie niekonstytucyjnosci:

— uchwaty nr 4/98 Rady Polityki Pieni¢znej z dnia 18 marca 1998 r. w sprawie stopy
rezerwy obowiazkowej bankéw (Dz.Urz. NBP Nr 4, poz. 7),

— uchwaly nr 6/98 Rady Polityki Pienigznej z dnia 22 kwietnia 1998 r., zmieniajacej
uchwate w sprawie stopy rezerwy obowiazkowej bankow (Dz.Urz. NBP Nr 6, poz. 13),

—uchwatly Nr 9/98 Zarzadu Narodowego banku Polskiego z dnia 22 maja 1998 r., w

sprawie trybu i szczegotowych zasad przekazywania przez banki do Narodowego Banku
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Polskiego danych niezbednych do ustalania polityki pieni¢znej i okresowych ocen sytuacji
pienig¢znej panstwa oraz oceny sytuacji finansowej bankoéw i ryzyka sektora bankowego
(Dz.Urz. NBP Nr 11, poz. 22),

— uchwaty nr 24/98 Zarzadu NBP z dnia 25 wrzesnia 1998 r. w sprawie trybu i
szczegOtowych zasad przekazywania przez banki do NBP danych niezbg¢dnych do ustalenia
polityki pienig¢znej i okresowych ocen sytuacji pieni¢znej panstwa (Dz.Urz. NBP Nr 22, poz.
49.

Odnoszac si¢ do zarzutéw wniosku, Prokurator Generalny stwierdza, ze nie budzi
watpliwosci zardwno brak konstytucyjnej legitymacji dla organow NBP do wydawania
przepisow wykonawczych z moca powszechnie obowiazujaca, jak i niedopuszczalnos¢ ich
stanowienia w formie uchwat. Konstytucja nie uprawnia bowiem, zdaniem Prokuratora
Generalnego, organow NBP do wydawania aktéw wykonawczych z moca powszechnie
obowiazujaca, a domniemywac tej kompetencji nie mozna z uwagi na tres¢ jej art. 92 ust. 1.
Ponadto w art. 87 konstytucji zawiera katalog zrodet prawa powszechnie obowiazujacego. Do
tych zrodel nalezy rowniez zaliczy¢ rozporzadzenia z moca ustawy, ktore wydaje Prezydent w
warunkach okreslonych w art. 234 konstytucji oraz akty normatywne stanowione przez
organizacje migdzynarodowe, o ktorych mowa w art. 91 ust. 3 Konstytucji RP. Stwierdzenie
to, w ocenie Prokuratora Generalnego, nie przesadza jednak o niekonstytucyjnosci
zakwestionowanych upowaznien ustawowych 1 wydanych na ich podstawie aktow
wykonawczych wskazanych organdbw NBP. Rozwazenia wymaga bowiem, czy przepisy te
istotnie posiadaja charakter powszechnie obowiazujacy, czy tez sa to upowaznienia do
wydawania aktow o charakterze wewngtrznym. OdpowiedZz zalezy m.in. od ustalenia
charakteru stosunkow miedzy NBP a innymi bankami, adresatami kwestionowanych aktow.

Aktow prawa wewngtrznego dotyczy art. 93 konstytucji, ktorego interpretacji
dokonat Trybunal Konstytucyjny w wyroku w sprawie K. 21/98. Zgodnie z tym wyrokiem art.
93 konstytucji nie zamyka katalogu aktow prawa wewngtrznego, w kazdym razie w zakresie
podmiotowym 1 odnosi si¢ nie tylko do prawa wewngtrznego stanowionego przez Rade
Ministréow, Prezesa RM oraz ministrow, ale do wszystkich innych aktow prawa wewngtrznego
stanowionych przez inne organy rzadowe albo przez inne konstytucyjne organy panstwa.
Uzupetnienie katalogu aktow wewngtrznych moze nast¢gpowac zaréwno z mocy wyraznych
postanowien konstytucyjnych, jak i z mocy postanowien ustawowych, ktore do wydawania
takich aktow moga upowazniaé, gdy respektuja ogdlna zasade podleglosci organizacyjnej

adresata aktu w systemie organdéw panstwowych. Uznanie bowiem, ze akty wewngtrzne moga
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by¢ wydawane tylko w formach przewidzianych w art. 93 i tylko przez podmioty wymienione
w tym artykule, oznaczatoby pozbawienie pozostatych organéw mozliwosci wydawania
jakichkolwiek regulacji prawnych, nawet odnoszacych si¢ tylko do jednostek (organow) tym
organom podleglych. Art. 93 konstytucji musi jednak by¢ traktowany jako ustanawiajacy
ogolny, 1 bezwzglednie wiazacy, model aktu o charakterze wewnetrznym.

Relacja migdzy NBP a innymi bankami zawarta jest w konstytucyjnym okresleniu
statusu NBP jako centralnego banku panstwa — organu panstwowego o wyltacznych
kompetencjach w zakresie emisji pieniadza oraz w zakresie ustalania i realizowania polityki
pienigznej, za ktorej prowadzenie i1 rezultaty NBP ponosi odpowiedzialnos¢ (art. 227 ust. 1
konstytucji). NBP jako bank centralny spetnia m.in. funkcj¢ banku bankéw, co nadaje mu
dominujaca pozycje w systemie bankowym. Prowadzenie za$ polityki pienigznej, ze swej
natury, wymaga wptywania na dzialalno$¢ innych bankéw w plaszczyznie pieni¢znej. Pozycja
NBP (bank bankéw) oraz charakter przypisanych mu zadan wyraznie wskazuja na istnienie
funkcjonalnej wigzi migdzy NBP a bankami, ktora wypetnia tres¢ konstytucyjnego okreslenia
»organizacyjnej podlegtosci”. Uprawnia to ustawodawce zwyklego do upowaznienia organow
NBP do wydawania aktéw migdzybankowych — aktow prawa wewngtrznego. Zdaniem
Prokuratora Generalnego, na takie rozumienie ,,podleglosci organizacyjne;” — w relacji
migdzy NBP a bankami — wskazuje rowniez prawo i obowiazek NBP prowadzenia wlasnej i
niezaleznej (od wladzy wykonawczej) polityki pienigznej, a takze to, ze stosowanie
instrumentéw polityki pieni¢znej wymaga elastycznosci. Uprawnienie innych organow
panstwa np.: Rade¢ Ministrow, Prezesa Rady Ministréw, czy Ministra Finansow do wydawania
aktow wykonawczych w sferze polityki pieni¢znej stanowiloby zar6wno niekonstytucyjna
ingerencje wladzy wykonawczej w wytaczne kompetencje NBP, jak i utrudnialoby realizacje
polityki pienigznej ograniczajac mozliwos¢ odpowiednio szybkiego reagowania przez NBP, w
sytuacjach tego wymagajacych. Z drugiej strony, uznanie ze konstytucja wyklucza mozliwos¢
ustawowego upowaznienia, wymienionych w niej organow NBP, do wydawania aktow prawa
wewngetrznego adresowanych do bankow, a tym samym wykluczenie mozliwosci
oddziatywania NBP na inne banki, oznaczatoby niemozno$¢ prowadzenia przez NBP polityki
pienigznej 1 dbatosci o polski pieniadz, czyli wykonywania jego konstytucyjnych zadan.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, w oparciu o przedstawione argumenty, uznaé
nalezy, ze w zakresie w jakim banki uczestnicza w realizacji polityki pieni¢znej, istnieje
migdzy nimi a NBP zalezno$¢ mieszczaca si¢ w pojeciu ,,organizacyjnej podlegltosci”, o ktorej

mowa w art. 91 ust. 1 konstytucji. Ocena zgodnosci z konstytucja zakwestionowanych
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upowaznien ustawowych 1 wydanych na ich podstawie uchwal RPP i Zarzadu NBP zalezy
wigc od zawartej w nich tre$ci. Zakwestionowany przepis art. 12 ust. 2 pkt 2 ustawy o NBP
upowaznia do ustalenia zasad 1 stopy rezerwy obowiazkowej bankow. Tres¢ tego
upowaznienia nalezy ocenia¢ w kontekscie tresci art. 38 1 39 ustawy. Analiza tresci przepisow
art. 38 1 39 ustawy wskazuje, ze zar6wno utrzymywanie rezerwy obowiazkowej, jak i
zasadnicze elementy tego obowiazku nalozonego na banki, okre$lone zostaty wprost w
ustawie.

Rada Polityki Pienigznej, kierujac si¢ zalozeniami polityki pienigznej (ustalanymi
corocznie), upowazniona zostata jedynie do ustalenia zasad i stop rezerwy w granicach
okreslonych ustawa. Stopa rezerwy obowiazkowej nie ma charakteru statego, stuzy bowiem
ksztaltowaniu podazy pieniadza i pobudzaniu lub hamowaniu dziatalnosci kredytowej
bankow. Z tego powodu nie jest mozliwe okreslenie przez ustawodawcg stalej jej wysokosci,
poniewaz wowczas rezerwa obowiazkowa utracilaby racje bytu jako instrumentu polityki
pieni¢znej. Przez okre$lenie ,,ustalenie zasad”, zawarte w art. 12 ust. 3 pkt 2 ustawy, nalezy
rozumie¢ skonkretyzowanie, do ktérych rezerw, w sensie czasu ich odprowadzania, ma
zastosowanie okreslona wysoko$¢ stopy. Zdaniem Prokuratora Generalnego argumenty te
prowadza do wniosku, ze upowaznienie dla RPP, zawarte w art. 12 ust. 2 pkt 2 ustawy, nie ma
charakteru upowaznienia do stanowienia aktu wykonawczego o charakterze powszechnie
obowiazujacym, poniewaz to nie uchwata RPP naktada na banki obowiazek utrzymywania
rezerwy budzetowej w okre$lonej wysokosci, a wynika on wprost z regulacji ustawowe;.
Uchwata RPP nie zmienia sytuacji prawnej bankéw, a jedynie — na podstawie upowaznienia
ustawowego — dopeinia normg¢ ustawowa, w granicach przez nia okre$lonych, informujac
banki o aktualnej wysokos$ci stopy rezerwy obowiazkowej. Kwestionowane upowaznienie nie
jest zatem sprzeczne z art. 87 oraz art. 92 ust. | w zw. z art. 2 1 7 konstytucji.

W odniesieniu do uchwat RPP nr 4/98 z 18 marca 1998 r. oraz nr 6/98 z 22 kwietnia
1998 r., wydanych na podstawie art. 12 ust. 2 pkt 2 ustawy o NBP, ktore to uchwaty ustalaty
stopy rezerwy od wktadow platnych na kazde zadanie 1 wkladow terminowych, Prokurator
Generalny stwierdza, iz uchwaly te utracity moc obowiazujaca na podstawie § 2.1. uchwaty
RPP nr 12/99 z dnia 21 lipca 1999 r. w sprawie stopy rezerwy obowiazkowej (Dz.Urz. NBP
Nr 15, poz. 24). Z tego powodu postgpowanie w tym zakresie podlega umorzeniu na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Kolejnym zaskarzonym we wniosku Prezesa NIK przepisem jest art. 23 ust. 4 ustawy

o NBP, upowazniajacy Zarzad NBP do okreslenia w drodze uchwaty trybu i szczegétowych
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zasad przekazywania danych, o ktérych mowa w ust. 2 1 3 tego przepisu.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy,
zakwestionowany przepis nie upowaznia Zarzadu NBP do wydawania aktéw wykonawczych
o charakterze normatywnym. Zaréwno obowiazek przekazywania danych, jak i ich przedmiot,
a takze podmioty zobowiazane do tego okresla ustawa. Niezbgdna szczegdtowos¢ danych i ich
rozmiar wykluczaja mozliwo$¢ ich okreslenia w tre$ci ustawy, tym bardziej, ze maja one
nienormatywny, a wytacznie informacyjny charakter. Z tego powodu tres¢ upowaznienia z art.
23 ust. 4 ustawy o NBP nie daje podstaw do uznania, ze przepis ten jest sprzeczny z
Konstytucja RP.

W wykonaniu tego upowaznienia Zarzad NBP podjat uchwaty nr 9/98 z 22 maja
1998 r. oraz uchwate nr 24/98 z 25 wrze$nia 1998 r. Obydwie wymienione uchwaly
(adresowane do bankéw) utracity moc obowiazujaca 1 czerwca 1999 r., na podstawie § 19
uchwaty nr 15/99 Zarzadu NBP z dnia 23 kwietnia 1999 r. w sprawie trybu i szczegdétowych
zasad przekazywania przez banki do Narodowego Banku Polskiego danych niezbgdnych do
ustalania polityki pieni¢znej i okresowych ocen sytuacji pienig¢znej panstwa oraz oceny
sytuacji finansowej bankow i ryzyka sektora bankowego (Dz.Urz. NBP Nr 10, poz. 15). W
zwiazku z czym Prokurator Generalny wnidst o umorzenie postgpowania w tym zakresie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Kolejne upowaznienie dla Zarzadu NBP zawiera zakwestionowany przepis art. 40
ustawy o NBP, dotyczacy ustalania zasad i trybu naliczania i utrzymywania rezerw
obowiazkowych w NBP. Upowaznienie to dotyczy regulacji odnoszacej si¢ wylacznie do
bankow. Tre$¢ tego upowaznienia miesci si¢ w granicach dopuszczalnych do regulowania
aktem o charakterze wewnetrznym, bowiem przedmiot i zasadniczy ksztatt obowiazku jakim
jest rezerwa, o ktorej mowa, a takze podmioty, na ktorych ten obowiazek ciazy okreslone
zostaly w ustawie, w art. 38 1 39. Naruszenie obowiazku utrzymywania rezerwy obwarowane
zostato przez ustawodawce sankcja w postaci odsetek, ktore bank musi ui$ci¢ na rzecz NBP
(art. 41 ust. 1). Jednocze$nie ustawodawca upowaznit Zarzad NBP do okreslenia w formie
uchwaly wysokosci stawki tych odsetek zastrzegajac, ze jej wysoko$¢ nie moze by¢ wigksza
niz dwukrotna wysokos$¢ stopy oprocentowania kredytu lombardowego — art. 41 ust. 2 ustawy.

Upowaznienie to, zdaniem Prokuratora Generalnego, nie jest sprzeczne z
konstytucja. Jakkolwiek przepis art. 41 ma charakter sankcjonujaco-dyscyplinujacy, to
wszystkie zasadnicze elementy tej dolegliwos$ci zostaly okreslone w ustawie.

Zakwestionowany przez Prezesa NIK art. 46 upowaznia Rade¢ Polityki Pienigznej w
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sytuacji zagrozenia realizacji polityki pieni¢znej do wprowadzenia w drodze uchwaty 1)
ograniczenia wielkosci $rodkéw pienigznych oddawanych przez banki do dyspozycji
kredytobiorcéw 1 pozyczkobiorcow, 2) obowiazku utrzymywania nie oprocentowanego
depozytu w NBP od zagranicznych $rodkéw wykorzystywanych przez banki i krajowych
przedsigbiorcow.

W ocenie Prokuratora Generalnego, w sytuacji zagrozenia realizacji polityki
pienigznej, co stanowi rowniez zagrozenie dla gospodarki panstwa, NBP nie tylko powinien,
ale ma obowiazek odpowiedniego reagowania, w celu przeciwdzialania zagrozeniu, co kolei
naklada na ustawodawcg obowiazek wyposazenia NBP w odpowiedni instrument
umozliwiajacy taka reakcjg. Takim szczeg6lnym instrumentem jest upowaznienie do wydania
aktu wewnetrznego, w przedmiocie, ktorego dotyczy omawiane upowaznienie, pod
warunkiem wszakze, ze dotyczy¢ ono moze wyltacznie bankéw. Ta przestanka, zdaniem
Prokuratora Generalnego, zostata spelniona w odniesieniu do upowaznienia ustawowego
okreslonego w art. 46 pkt 1 ustawy. Inaczej jest w przypadku upowaznienia z art. 46 pkt 2
ustawy o NBP dotyczacego podjecia uchwaty przez RPP, ktora odnosi¢ si¢ moze réwniez do
podmiotéw innych niz banki — tj. krajowych przedsigbiorcow. Tym samym, upowaznienie w
tej czegsci dotyczy mozliwosci wydania aktu normatywnego o charakterze powszechnie
obowiazujacym, co w ocenie Prokuratora Generalnego, przesadza o jego niezgodnosci z
konstytucja. Istotne przy tym jest, jak twierdzi Prokurator Generalny, ze tre$¢ tego
upowaznienia miesci si¢ w tresci upowaznienia udzielonego Radzie Ministrow w art. 17 ust. 1
ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. — Prawo dewizowe (Dz.U. Nr 160, poz. 1063). Wprawdzie
ustawa — Prawo dewizowe nie uchylita przepisu art. 46 pkt 2 ustawy o NBP, ale wobec
mozliwosci regulowania przedmiotu, o ktérym mowa, w akcie normatywnym o charakterze
powszechnie obowiazujacym, niezaleznie od oceny niekonstytucyjnosci zakwestionowanego
upowaznienia, jego istnienie w obrocie prawnym jest zbgdne.

Zdaniem Prokuratora Generalnego zakwestionowane upowaznienia, za wyjatkiem
zawartego w art. 46 pkt 2 ustawy o NBP, nie sa sprzeczne ze wskazanymi we wniosku
wzorcami kontroli konstytucyjnej, poniewaz uprawniaja konstytucyjny organ panstwowy,
jakim jest NBP, do wydawania aktow o charakterze wewngtrznym, w stosunku do podmiotow
— bankow, ktore w obowigzujacym systemie bankowym pozostaja z nim w funkcjonalnym
zwiazku, swiadczacym o istnieniu migdzy nimi ,,podlegtosci organizacyjnej” w rozumieniu
art. 93 ust. 1 Konstytucji RP. Rowniez przewidziana w tych upowaznieniach forma aktow

wykonawczych, w postaci uchwat, jest forma konstytucyjnie okreslona jako wiasciwa dla
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aktow prawa wewngtrznego.

4. Pismem z 20 grudnia 1999 r. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli odnidst si¢ do
stanowiska Prezesa Narodowego Banku Polskiego z 13 pazdziernika 1999 r.

W pismie swym Prezes NIK podtrzymat zajete w sprawie wniosku stanowisko,
jednocze$nie modyfikujac pkt 2 petitum wniosku w nastgpujacy sposob:

— w podpunkcie a) stowa ,,Nr 4/98 Rady Polityki Pieni¢znej z dnia 18 marca 1998 r.
sprawie stopy rezerwy obowiazkowej bankow (Dz.Urz. NBP Nr 4, poz. 7)” zastgpuje sig
stowami ,,Nr 12/1999 Rady Polityki Pieni¢znej z dnia 21 lipca 1999 r. w sprawie stopy
rezerwy obowiazkowej bankow (Dz.Urz. NBP Nr 15, poz. 24)”;

— podpunkt b) skresla sig;

— podpunkt ¢) zostaje oznaczony jako podpunkt b);

— podpunkt d) zostaje oznaczony jako podpunkty c), natomiast stowa ,,Nr 9/98
Zarzadu NBP z dnia 22 maja 1998 r. w sprawie trybu i szczegdtowych zasad przekazywania
przez banki do Narodowego Banku Polskiego danych niezbednych do ustalania polityki
pienig¢znej i okresowych ocen sytuacji pieni¢znej panstwa oraz oceny sytuacji finansowej
bankow 1 ryzyka sektora bankowego (Dz.Urz. NBP Nr 11, poz. 22)” zostaja zastapione
stowami: ,,Nr 15/1999 Zarzadu NBP z dnia 23 kwietnia 1999 r., w sprawie trybu i
szczegOtowych zasad przekazywania przez banki do Narodowego Banku Polskiego danych
niezbgdnych do ustalania polityki pienigznej i okresowych ocen sytuacji pienigznej panstwa
oraz oceny sytuacji finansowej bankéw 1 ryzyka sektora bankowego (Dz.Urz. NBP Nr 10, poz.
15)7;

— podpunkt e) skresla sig.

Modyfikacja ta, jak uzasadnia Prezes NIK, uwzglednia zawarte w stanowisku
Prezesa NBP uwagi co do formalnych zmian w zakresie stanu prawnego, jakie nastapity w
okresie migdzy sporzadzeniem wniosku, bazujacego na analizie wynikow przeprowadzonej
przez NIK kontroli, a jego wystaniem do Trybunatu Konstytucyjnego, natomiast nie wptywa
na istotg stanowiska wnioskodawcy przedstawionego w uzasadnieniu wniosku, ktore rowniez
w tej czgsci jest nadal aktualne.

Stanowisko NBP, w ocenie Prezesa NIK, zasadza si¢ na koncepcji ,regulacji
specjalnej”, w ktorej kompetencje NBP do stanowienia prawa wywodzi si¢ z jego szczegodlne;,
wyjatkowej ,,pozycji ustrojowej” 1 przyznanych mu przez art. 227 Konstytucji RP

kompetencji. Jak pisze Prezes NIK, w pelni podzielajac 6w poglad o znaczacej ,,pozycji
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ustrojowej” NBP 1 doceniajac fakt, ze jest on ,,centralnym bankiem panstwa”, posiadajacym
»wlasne 1 wylaczne uprawnienia”, trudno wszakze zgodzi¢ si¢ z tym, aby na gruncie
Konstytucji z 1997 r. z samej ,,pozycji ustrojowej” danego organu oraz jego ,,wlasnych i
wyltacznych uprawnien” przyznanych mu w okres$lonej sferze mozna bylo wnioskowac o jego
dalszych, wykraczajacych poza te sferg, uprawnieniach — i to uprawnieniach, ktére w
przepisach konstytucji sa bezposrednio i wyraznie reglamentowane. Dotyczy to uprawnienia
do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego, ktoére to uprawnienia przystuguja
podmiotom wskazanym w konstytucji, wérod ktérych nie ma ani NBP ani jego organdw.
Zdaniem Prezesa NIK, przyj¢cie tezy, ze w tym jedynym przypadku, odnoszacym si¢
do NBP, ustrojodawca wprowadzit ,regulacje specjalna”, pozwalajac ,,wyinterpretowac”
uprawnienia prawotworcze z obowiazku realizacji przypisanych mu w art. 227 zadan,
burzyloby cala konstrukcje ustalonego w konstytucji systemu Zrédet prawa, albowiem nie
ulega watpliwosci, ze w wypadku wszystkich innych podmiotow (organow wiladzy
publicznej) i to niezaleznie od tego jak znaczaca bytaby ich ,,pozycja ustrojowa”, konstytucja
nie dopuszcza mozliwosci domniemania kompetencji do stanowienia przepisOw prawa
powszechnie obowiazujacego z przepisow okreslajacych zadania danego podmiotu. Zaréwno
przedstawione okolicznos$ci, jak réwniez ta, ze ustrojodawca imiennie (indywidualnie)
przyznat prawo do wydawania rozporzadzen Krajowej Radzie Radiofonii i Telewiz;ji (art. 213
ust. 2), $wiadcza o tym, ze na gruncie Konstytucji z 1997 r. nie jest mozliwe automatyczne
wywodzenie uprawnienia do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego li tylko z faktu
przydzielenia danemu podmiotowi okreslonych (cho¢by najbardziej szczegolnych) zadan.
Owa konstytucyjna regulacja (reglamentacja) wprowadzona w tym zakresie,
ogranicza sfer¢ swobodnego dziatania ,,zwyktego” ustawodawcy, ktory ustalajac uprawnienia
prawotworcze musi mies$ci¢ si¢ w ramach wyznaczonych przez konstytucje, a jednoczesnie
ogranicza (lub wrgcz wyklucza) dopuszczalno$¢ stosowania wyktadni rozszerzajacej i
mozliwo$¢ odwotywania si¢ do analogii oraz wszelkich domnieman prawnych. Podobnie
stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 1 grudnia 1998 r., sygn. K. 21/98, w ktorym
m.in. analizowal tez tre$¢ art. 87 konstytucji zwracajac uwagg, ze zamieszczone w nim
wyliczenie zrodet prawa powszechnie obowiazujacego nie ma ,,charakteru wyczerpujacego”
oraz, ze ,...art. 87 nie ustanowil zamknigtego katalogu aktow bedacych zrodtami prawa
powszechnie obowiazujacego, cho¢ uzupehienie tego katalogu mozliwe jest tylko na
podstawie szczegdlnych przepisow konstytucyjnych”. Prezes NIK wskazal rowniez na

uchwate Trybunalu Konstytucyjnego z 10 maja 1994 r., sygn. W. 7/94, w ktoérej Trybunat
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stwierdzil, ze jezeli normy prawne nie przewiduja ,,wyraznie” kompetencji organu
panstwowego, ,kompetencji tej nie wolno domniemywad”, a przy tym, ze ,,przepis
kompetencyjny podlega zawsze $cistej wykladni literalnej”. Dlatego tez, zdaniem Prezesa
NIK, koncepcja ,,regulacji specjalnej” wywiedziona z art. 227 konstytucji i przedstawiona w
stanowisku NBP, nie znajduje zadnego oparcia w przepisach konstytucyjnych i pozostaje w
sprzeczno$ci z ustanowionym konstytucja porzadkiem prawnym w zakresie wydawania aktow
prawa powszechnie obowiazujacego.

W dalszej czgsci Prezes NIK odniost si¢ do podniesionej w stanowisku Prezesa NBP
stwierdzenia, ze statuujacy szczego6lna pozycje NBP art. 227 umieszczony zostal w rozdziale
X konstytucji — Finanse publiczne. W zwiazku z tym, zdaniem Prezesa NIK, nalezy zwrdci¢
uwage, ze wilasnie ze wzgledu na wskazanag w stanowisku analogi¢ do konstytucyjnych
regulacji dotyczacych pozycji i zadan ,,organdw ochrony panstwa”, artykulu 227 nie mozna
interpretowac rozszerzajaco. Jak podkresla Prezes NIK, w rozdziale IX konstytucji — Organy
kontroli panstwowej i ochrony prawa, okre$lona zostala pozycja i zadania trzech takich
organdéw: NIK (art. 202-207), RPO (art. 208-212) oraz KRRiT (art. 213-215), a tylko jednemu
z nich, KRRiT, konstytucja wyraznie przyznala prawo wydawania aktow majacych charakter
zrodet powszechnie obowiazujacego prawa (art. 213). W ww. przepisach konstytucji
dotyczacych wszystkich tych trzech organéw zawarte sa konstytucyjne ,,odeslania” do ustaw,
ktore maja okresli¢ badz to ,,organizacj¢ oraz tryb dziatania” (art. 207), badz ,,zakres i sposob
dziatania” (art. 208 ust. 2) badz tez ,,zasady i tryb i dzialania” (art. 215). Podobne odestanie
wystepuje tez w przypadku NBP, ktorego ,,organizacj¢ i zasady dziatania” okres$la, zgodnie z
art. 227 ust. 7, ustawa. Gdyby wigc, zdaniem Prezesa NIK, zaakceptowaé poglad NBP i jego
interpretacj¢ art. 227, nalezatoby uznaé¢, ze zamieszczone w konstytucji wspomniane wyzej
przepisy ,,0dsylajace”, mimo ich podobnego brzmienia i tre$ci, za kazdym razem oznaczaja
co$ innego w zaleznosci od (pozycji, zadan, innych kryteriow) podmiotu, ktérego dotycza 1 ze
przenosza tez rézny zakres upowaznien.

Odnoszac si¢ do stanowiska NBP, w czesci dotyczacej ustrojowych i1 prawnych
konsekwencji wynikajacych z faktu ,,podniesienia do rangi konstytucyjnej podstawowych
przepisow dotyczacych NBP”, jak rowniez w postrzeganiu niezalezno$ci banku centralnego
»jako wartosci znajdujacej swoj wyraz w art. 227 konstytucji” i uznawanej ,,za jedna z
podstawowych zmian w systemie polskiego prawa”, Prezes NIK, jako wnioskodawca nie
uwaza, aby niezaleznos$¢ banku centralnego, nawet postrzegana jako ,,warto$¢” konstytucyjna,

warunkowana byla przyznaniem mu (badz nie) uprawnien do stanowienia prawa powszechnie
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obowiazujacego 1 nie uwaza tez, aby byta to warto$¢ nadrzedna nad innymi konstytucyjnymi
warto$ciami, w tym zasadami dotyczacymi stanowienia prawa.

W odniesieniu do stanowiska NBP dotyczacego ,,niezaleznosci banku centralnego w
kontekscie art. 9 konstytucji”, zdaniem wnioskodawcy, regulacje polskiego prawa
odpowiadaja przywotanym standardom wynikajacym z Traktatu ustanawiajacego Wspolnote
Europejska oraz odpowiadaja zobowigzaniom Polski wobec Uktadu Europejskiego
ustanawiajacego stowarzyszenie RP ze Wspolnotami Europejskimi i1 ich Panstwami
Cztonkowskimi. Niezalezno$¢ banku centralnego jest bowiem prawnie zagwarantowana i to w
aktach najwyzszej rangi. Niezaleznie od tego, w konteks$cie art. 9 konstytucji oraz regulacji
prawa unijnego, mozna nadmieni¢ zdaniem Prezesa NIK, ze w analizowanym przypadku nie
wystepuja réwniez przestanki umozliwiajace skorzystanie ze specyficznej regulacji
wynikajacej z art. 91 ust. 3 konstytucji, z ktorej, w pewnych warunkach, mozna byloby
wywodzi¢ tezg¢ o istnieniu uprawnien prawotwoérczych NBP, gdyby np. wynikaty one z ,,prawa
(...) stanowionego” przez organizacj¢ mi¢dzynarodowa.

Oceniajac stanowisko NBP w sprawie konsekwencji ,,sposobu wejscia w zycie do
systemu prawnego obowiazujacej ustawy o NBP” 1 wynikajace z tego stanowiska wnioski
NBP, Prezes NIK stwierdza, ze konkluzje NBP w tym zakresie sa catkowicie oderwane od
praktyki orzeczniczej Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry niejednokrotnie rozstrzygal o
zgodnos$ci przepiséw danej ustawy z jednymi przepisami konstytucji i ich niezgodnos$ci z
innymi. Takie rozstrzygnigcie w stosunku do ustawy o NBP nie bytoby ewenementem i nie
prowadzitoby do stwierdzenia o ,,wewngtrznej sprzecznosci konstytucji”.

W odniesieniu do stanowiska NBP, dotyczacego przyznania — co byloby bardziej
czytelnym rozwigzaniem — w Kkonstytucji prawa wydawania rozporzadzen jednemu (np.
Prezesowi NBP) albo wszystkim organom NBP, zamiast regulacji specjalnej, Prezes NIK
stwierdza, ze problem w istocie sprowadza si¢ nie do czytelnosSci rozwiazan, lecz raczej do
ich istnienia badzZ nieistnienia. Z przytoczonych w stanowisku NBP pogladow, niewatpliwie
wynika, zdaniem Prezesa NIK, ze z przepisow Konstytucji z 1997 r. nie mozna wywies¢
uprawnienia NBP (lub jego organdéw) do stanowienia powszechnie obowiazujacego prawa.

W swoim stanowisku Prezes NBP zwraca uwagg na pewna niekompletnos¢ czy tez
wybiorczos¢ wniosku oraz zwraca uwage na fakt, ze sam wnioskodawca (NIK) w
uzasadnieniu swojego wniosku dotyka problematyki uprawnien prawotwoérczych organdw
NBP w kontek$cie wykraczajacym poza zakres zadan wniosku. W odpowiedzi Prezes NIK,

stwierdza, iz w istocie wnioskodawca w sposob celowy i1 $wiadomy ograniczyt si¢ do
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zakwestionowania konstytucyjnosci tylko niektorych przepisow ustawy o NBP, pomimo, ze w
ustawie tej wystepuje szereg innych przepisow zawierajacych podobne, do
zakwestionowanych we wniosku, uprawnienia do wydawania przez organy NBP aktow
wykonawczych o charakterze powszechnie obowiazujacym, jak rowniez ze podobne
upowaznienia zawarte sa takze w innych ustawach (poza ustawa o NBP).

Jak dalej wyjasnia wnioskodawca, owo ograniczenie wniosku, wynikato z kilku
powodow:

— problem objgty wnioskiem wytonit si¢ na tle prowadzonej przez NIK kontroli
(1998/1999 r.) realizacji zatozen polityki pieni¢znej, 1 do zakresu kontroli zostat ograniczony.
Watpliwos$ci sygnalizowane byty najpierw NBP, a nastgpnie Sejmowi,

— wnioskodawcy zalezalo na rozstrzygnigciu TK co do zasady, w zakresie
poruszonego we wniosku problemu, przy jak najmniejszej dotkliwosci dla pewnosci i
stabilnosci funkcjonowania NBP 1 systemu bankowego,

— objete wnioskiem przepisy dotycza sfery dziatania NBP, ktora jest regulowana
konstytucyjnie (art. 227) i gdzie ,niezalezno$¢” banku centralnego jest najbardziej
eksponowana, a rozstrzygnigcie przez TK kwestii niekonstytucyjnosci (lub konstytucyjnosci)
tych przepiséw, prawdopodobnie rozstrzygnie tez kwestie dotyczace innych przepisow, tak z
ustawy o NBP jak i innych ustaw, w ktorych zawarte sa podobne upowaznienia dla NBP.

Ponadto Prezes NIK wyjasnia, iz nie jest wykluczone, ze rozstrzygnigcie Trybunatu
Konstytucyjnego ,.co do zasady” objgtego wnioskiem problemu uprawnien NBP do
stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego, moze by¢ pomocne do rozwigzania
zblizonych problemow zwiazanych z interpretacja konstytucyjnego systemu zrddet prawa, z
jakimi w przysztosci moga zetknac si¢ inne organy — w tym NIK.

Odnoszac si¢ do poruszonej przez Prezesa NBP kwestii, kto 1 w jakiej formie miatby
wykonywaé uprawnienia emisyjne 1 uprawnienia w zakresie realizacji polityki pienig¢znej,
gdyz nie wydaje si¢ mozliwym fakt powierzenia tych kompetencji innym organom,
przeczyloby to bowiem konstytucyjnej niezaleznosci NBP, Prezes NIK stwierdzit m.in., ze
Konstytucja z 1997 r. w sposdb wyrazny nie laczy przypisywanych poszczegdlnym organom
wiladzy publicznej zadan z uprawnieniami do stanowienia prawa, te ostatnie traktujac w
sposob odrebny i szczegbdlny. Systematyka konstytucji wskazuje raczej na autonomiczny
charakter procesu stanowienia prawa i eksponuje wzajemne zaleznosci aktoéw normatywnych,
bez wiazania tych zagadnien w sposob bezposredni z pozycja i1 zakresem dzialan

konstytucyjnych organdéw. Twierdzenie za$, ze powierzenie mozliwosci wydawania aktow
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wykonawczych innym organom niz organy NBP przeczyloby konstytucyjnej zasadzie
niezalezno$ci NBP, w ocenie Prezesa NIK, jest nieuzasadnione, gdyz realizacji tej zasady w
zaden sposob nie mozna utozsamia¢ z prawem do wydawania aktéow wykonawczych.
Podobnie, zdaniem Prezesa NIK, nie mozna si¢ zgodzi¢ z twierdzeniem, iz nie jest mozliwa
do zaakceptowania sytuacja, w ktoérej jeden organ wydawatby akty wykonawcze w zakresie
nalezacym do wylacznej kompetencji innego podmiotu, a podmiot ten miatby odpowiada¢ za
wykonanie swych konstytucyjnych zadan przy pomocy takich aktow. Zdaniem wnioskodawcy,
Prezes NBP nie wykazat rowniez zwiazku pomigdzy formulowana przez siebie teza a
przywotanym w stanowisku przepisem art. 146 ust. 2 konstytucji, ktory stanowi, ze do Rady
Ministrow ,,naleza sprawy polityki panstwa nie zastrzezone dla innych organow
panstwowych”. Nie wykazal zwlaszcza aby samo stanowienie prawa (wydawanie aktow)
stanowito element ,,polityki panstwa”. Tak tez zastosowana paralela prawna, zdaniem Prezesa
NIK, jest zbyt odlegla od istoty analizowanego problemu i nieuzasadniona, bowiem na
gruncie Konstytucji z 1997 r. kwestie uprawnien w zakresie prowadzenia ,,polityki panstwa”
traktowane sa odrgbnie od uprawnien prawotworczych. Pojecie ,,polityki panstwa”, i1
uprawnien w tym zakresie, ani nie jest tozsame ani tez automatycznie nie obejmuje uprawnien
prawotworczych, a $wiadcza o tym takze istniejace uregulowania ustawowe.

Ustosunkowujac si¢ do stwierdzen Prezesa NBP, iz na fakcie, ze ,,Konstytucja jest
ustawa szczegodlnej rangi 1 przyjmowana w szczegdlnym trybie, ale ustawa”, Prezes NIK nie
uwaza, ze na tej podstawie mozna wysnué¢ wniosek, ze przepisy innych ,,zwyktych” ustaw,
zawierajace upowaznienia do wydawania aktéw  wykonawczych  powszechnie
obowiazujacych, zyja niejako wilasnym zyciem, w oderwaniu od ustanowionego konstytucja
systemu zrddet prawa 1 organdéw uprawnionych do jego stanowienia. Konstytucja z 1997 r.,
jak si¢ na og6l przyjmuje, w sposob celowy i §wiadomy zburzyla dotychczasowy porzadek
prawny w zakresie stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego, a przy tym, mimo ze jest
ustawa, jest prawem najwyzszym, a zatem caly porzadek prawny musi si¢ dostosowywac do
tego najwyzszego prawa.

W  odniesieniu do argumentéw Prezesa NBP dotyczacych kwestii jego
odpowiedzialnos$ci, np.: przed Trybunatem Stanu, z tytutu wydawania aktow wykonawczych,
jak 1 za ich nie wydawanie, zdaniem wnioskodawcy jest to nie tyle argument przemawiajacy
za uznaniem mozliwos$ci wyinterpretowania z przepisOw konstytucji uprawnien w niej nie
zawartych, lecz ewidentnie wskazujacy na konieczno$¢ jednoznacznego uregulowania tej

kwestii.
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Odpowiadajac na argumentacj¢ Prezesa NBP, iz uznanie zaskarzonych przepisow za
niekonstytucyjne moze spowodowaé pojawienie si¢ problemu niemozno$ci prowadzenia
polityki pieni¢znej i1 dbalosci o polski pieniadz ze skutkami makroekonomicznymi,
wnioskodawca stwierdza, iz wtasnie ze wzgledu na owe, potencjalne skutki a zarazem,
mozliwos¢ dalszego zgodnego z prawem wykonywania przez NBP i jego organy natozonych

nan zadan, uznal za konieczne wystapienie do Trybunalu Konstytucyjnego.

5. Pismem z 21 stycznia 2000 r. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli odnidst si¢ do
stanowiska Ministra Sprawiedliwos$ci Prokuratora Generalnego z 16 listopada 1999 r.

Analizujac stanowisko Prokuratora Generalnego, Prezes NIK stwierdza m.in., iz
Prokurator Generalny wyszedt w zasadzie z tych samych przestanek ustrojowo — prawnych co
wnioskodawca i podzielajac zawarte we wniosku poglady co braku uprawnien NBP (i jego
organdéw) do stanowienia prawa powszechnie obowiazujacego, poddat w watpliwos¢ to, czy
zakwestionowane we wniosku upowaznienia ustawowe i1 wydane na ich podstawie akty
prawne ,,istotnie posiadaja charakter powszechnie obowiazujacy, czy tez sa to upowaznienia
do wydawania aktéw o charakterze wewngtrznym”. Rozstrzygnigcie tej kwestii Prokurator
Generalny uzaleznit za$ od ,,ustalenia charakteru stosunkow migdzy NBP a innymi bankami”
oraz ,analizy treSci zarbwno ustawowych upowaznien, jak i wydanych na ich podstawie
uchwat”. Formutujac za$ tezy o istnieniu podlegtosci bankow wobec NBP, majacej wynika¢ z
jego szczegdlnej pozycji ustrojowej i petnionej przezen funkcji banku bankéw, Prokurator
Generalny odwotat si¢ do stanowiska wyrazonego przez Trybunal Konstytucyjny w sprawie
K. 21/98 przywolujac zawarte w nim argumenty.

Zdaniem Prezesa NIK, wspomniane rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego odnosity
si¢ do sytuacji diametralnie r6znej. Przedmiotem rozwazan byly bowiem relacje pomigdzy
Sejmem a Najwyzsza Izba Kontroli, zas w relacjach tych fakt podlegtosci NIK wobec Sejmu
nie budzi najmniejszych watpliwosci. podleglo$¢ ta zostata expressis verbis okre§lona w
przepisach zarowno ustawy o NIK (art. 1 ust. 2), jak 1 samej konstytucji (art. 202 ust. 2).
Natomiast w relacjach migdzy NBP a innymi bankami brak jest takiej prawnie okre§lonej —
czy to w konstytucji czy chociazby w ustawach ,,bankowych” lub innych przepisach —
podlegtosci.

W relacjach z NBP inne banki wystepuja jako podmioty odrebne, dzialajace poza
strukturami organizacyjnymi NBP. Wszystkie banki posiadaja osobowos$¢ prawna, swobodnie

dysponuja powierzonymi $rodkami pieni¢znymi oraz prowadza samodzielnie gospodarke
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finansowa a ich interesy i ich polityka wcale nie musza by¢ nawet zbiezne z interesami NBP i
celami polityki pieni¢znej. Ani w prawie bankowym, ani w ustawie o NBP, ani tez w
konstytucji nie ma przepisu, ktory np. obligowatby banki chociazby do wspoétdziatania czy tez
wspierania realizowanej przez NBP polityki pieni¢znej. Dlatego tez, w ocenie Prezesa NIK,
podniesiony przez Prokuratora Generalnego fakt przyjecia przez TK szerokiej interpretacji
zawartego w art. 93 ust. 1 konstytucji pojecia ,,podlegtos¢” nie moze mie¢ zadnego
odniesienia do relacji wystepujacych miedzy NBP a zwyklymi bankami. Rozwazania
Trybunatu dotyczyly bowiem formalnie ustanowionej w przepisach prawa podleglosci.
Problem za$ sprowadzal si¢ do tego czy dla zastosowania konstrukcji z art. 93 ust. 1
konstytucji musi to by¢ podlegtos¢ organizacyjna w znaczeniu prawa administracyjnego, czy
tez moze to by¢ takze podleglo$¢ rozumiana szerzej jako wigz ustrojowo-prawna.

Prezes NIK stwierdza, ze mozliwe jest odwotanie si¢ do zawartej w tym wyroku
konkluzji Trybunatu Konstytucyjnego i przyjetej przezen szerokiej interpretacji pojecia
»podleglosci” w odniesieniu do innych, lecz bedacych w analogicznej sytuacji, podmiotow.
Nie jest jednak mozliwe stosowanie tej interpretacji wobec podmiotdéw, ktorych sytuacja
prawna jest calkowicie rozna, a zwlaszcza nie jest mozliwe zastgpowanie, uzupetnianie taka
interpretacja braku stosownego przepisu prawa ustanawiajacego taka podlegtos¢. Dlatego tez,
zdaniem wnioskodawcy, sformutowana przez Prokuratora Generalnego teza, w ktorej
podlegtos¢ bankéw Narodowemu Bankowi Polskiemu wywodzi on z pozycji ustrojowej NBP
1 ,istnienia funkcjonalnej wigzi migdzy NBP a bankami” oraz przyjgtej przez Trybunat
Konstytucyjny szerokiej interpretacji zawartego w art. 93 ust. 1 konstytucji okreslenia
»podlegle”, jest blgdna i prawnie nieuzasadniona.

Zdaniem Prezesa NIK braku pozytywnego przepisu prawa ustalajacego istnienie
stosunku ,,podlegto$ci” nie mozna zastgpowaé poprzez rozszerzajaca interpretacje prawna,
zwlaszcza wowcezas, gdy interpretacja ta miataby stanowi¢ podstawe naktadania na okreslone
podmioty jakich§ obowiazkéw. Ponadto przyznanie centralnemu bankowi panstwa zdan
,ustalania” 1 ,,realizacji” polityki pieni¢znej ani nie jest rOwnoznaczne z przypisaniem innym
bankom cechy podlegtosci wobec NBP, ani tez — tym bardziej — z upowaznieniem NBP do
wydawania aktow prawnych, naktadajacych na banki obowiazki w tym zakresie. W $wietle
konstytucji, obowiazki na podmioty nie zwiazane stosunkiem podleglosci moga by¢
nakladane tylko przez akty prawne o charakterze powszechnie obowiazujacym. Réwniez,
zdaniem wnioskodawcy, to ze NBP spelnia m.in. funkcj¢ ,,banku bankéw” nie jest zadnym

argumentem prawnym; jest to bowiem zwrot retoryczny, termin nie zawierajacy tresci
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prawnej, na ktorym z pewnoscia nie mozna budowac¢ twierdzen o dominujacej pozycji NBP, a
tym bardziej utozsamia¢ jej z jakimkolwiek zwierzchnictwem i wnioskowaé stad o
podlegtosci innych bankéw wobec NBP.

Prezes NIK nie zgadza si¢ rowniez z przytaczana przez Prokuratora Generalnego
argumentacja przemawiajaca za konieczno$cia uznania, ze tylko NBP witadny jest wydawac
akty wykonawcze w zakresie polityki pienigznej, bowiem przyjgcie odmiennej interpretacji
»0znaczatoby niemozno$¢ prowadzenia przez NBP polityki pieni¢znej 1 dbalosci o polski
pieniadz, czyli wykonywania jego konstytucyjnych zadan”.

Zdaniem Prezesa NIK, NBP ma pewne mozliwosci oddzialywania na banki, w
zgodzie z konstytucja, poprzez instrumenty polityki pieni¢znej, np. operacje otwartego rynku.
Ponadto niektore uprawnienia NBP do stanowienia prawa w zakresie polityki pieni¢znej, z
ktérych mozna skorzysta¢ w razie zagrozenia jej realizacji, zostaly przekazane Radzie
Ministrow (na podstawie ustawy — Prawo dewizowe) 1 nie jest to traktowane ani jako
naruszenie pozycji ustrojowej NBP, ani tez nie uniemozliwia mu wykonania jego
konstytucyjnych zadan.

Ustosunkowujac si¢ do stanowiska Prokuratora Generalnego wnioskodawca
podkresla, iz pamigta¢ nalezy, ze NBP realizujac swoje konstytucyjne zadania, nie dziata w
oderwaniu od wszystkich innych organow wiladzy publicznej, a i sam co najmniej pelni
niektore funkcje takiego organu. W ocenie Prezesa NIK, eksponujac pozycje ustrojowa i
konstytucyjna niezaleznos¢ NBP w sferze polityki pienig¢znej, zaréwno Prokurator Generalny
jak 1 Prezes NBP, pomijaja fakt, ze ustawodawca natozyt na NBP rowniez obowiazek
wspotdzialania z wladzami panstwowymi (rozdz. 3 ustawy o NBP). Tylko w jednym
przypadku, wobec jednego z elementdéw polityki pieni¢znej, uznawanego za podstawowy cel
dziatania NBP, jakim jest utrzymanie stabilnego poziomu cen, obowiazek wspierania polityki
gospodarczej Rzadu, o ile nie ogranicza to podstawowego celu NBP (art. 3 ust. 1 ustawy o
NBP).

Przedstawione argumenty prawne wskazuja, zdaniem wnioskodawcy dos¢
jednoznacznie, ze banki nie moga by¢ uznawane za jednostki organizacyjne podlegte NBP w
rozumieniu art. 93 ust. 1 konstytucji, a zatem, ze nie moze on by¢ uznany — wbrew
twierdzeniom Prokuratora Generalnego — za podmiot (organ) uprawniony do wydawania im
aktow, okreslonych w stanowisku Prokuratora Generalnego jako akty miedzybankowe — akty
prawa wewngtrznego.

Odnoszac si¢ natomiast do przeprowadzonej przez Prokuratora Generalnego analizy
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tresci zar6wno ustawowych upowaznien jak i wydanych na ich podstawie uchwat, zdaniem
wnioskodawcy, Prokurator Generalny wychodzi z biednej przestanki o wewngtrznym
charakterze aktow prawnych wydawanych na podstawie tych upowaznien, uwazajac, ze akty
te nie naruszaja konstytucji, poniewaz mieszcza si¢ w graniach ustawowych upowaznien i
jedynie badz to dopeiniaja norme ustawowa, badz to dotycza okreslonych szczegétowych
zagadnien. W ocenie Prezesa NIK, poglad ten nie wydaje si¢ stuszny z tego powodu, ze
zadaniem aktow wewngetrznych nie jest wykonywanie postanowien ustawy. W celu wykonania
ustawy wydawane sa akty o charakterze powszechnie obowiazujacym (rozporzadzenia art. 92
ust. 1 konstytucji), natomiast akty wewnetrzne, np. zarzadzenia, wydawane na podstawie
ustawy, nie moga stanowi¢ podstawy decyzji m.in. wobec 0séb prawnych i innych podmiotéw
(art. 93 ust. 2 konstytucji). Przyjmujac za Trybunalem Konstytucyjnym, ze system aktow
prawa wewngtrznego ma charakter systemu otwartego, w kazdym razie w zakresie
podmiotowym, a wigc przyjmujac szersze rozumienie art. 93 konstytucji niz wskazywalaby
jego redakcja, nalezy, zdaniem wnioskodawcy, dojs¢ do wniosku, ze réwniez wszystkie
pozostate wskazane przez Trybunat Konstytucyjny elementy modelu aktu o charakterze
wewnetrznym (wyznaczonego przez art. 93 konstytucji), powinny by¢ interpretowane
podobnie. Rowniez wskazane przez Trybunat Konstytucyjny jako pkt 3 tego modelu
»decyzje”, o ktorych mowa w art. 93 ust. 2, powinny by¢ rozumiane szeroko, a nie tylko jako
decyzje w znaczeniu prawa administracyjnego.

Odnoszac si¢ do kwestii rezerw bankowych, zdaniem Prezesa NIK, banki traktuja je
jako swego rodzaju obciazenie podatkowe, natozone na banki ustawa o NBP, ktora zakreslita
jego gbérne granice. Wprawdzie rezerwa bankowa nie jest podatkiem, to w ocenie
wnioskodawcy, moze by¢ jednak traktowana jako swego rodzaju danina publiczna — ,,inna
danina publiczna” w rozumieniu art. 217 konstytucji, dlatego tez wszelkie interpretacje
prawne odnoszace si¢ do przepisoOw regulujacych problemy rezerw obowiazkowych powinny
by¢ dokonywane z uwzglgdnieniem takze tej konstytucyjnej zasady.

Whnioskodawca odniost si¢ rowniez do podniesionej przez Prokuratora Generalnego
kwestii tresci upowaznienia z art. 23 ust. 4 ustawy o NBP i braku podstaw do uznania, Ze
przepis ten jest sprzeczny z Konstytucja RP, gdyz nie upowaznia on Zarzadu NBP do
wydawania aktdow wykonawczych o charakterze normatywnym. Zdaniem wnioskodawcy,
pomijajac, ze sama czynno$¢ okreslenia trybu 1 szczegotowych zasad przekazywania danych
niezbgdnych do ustalania polityki pieni¢znej nie jest instrumentem tej polityki, 1 jak sig

wydaje nie miesci si¢ w pojgciu ,ustalanie” ani ,realizowanie polityki pienigznej”, to
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zakwestionowane upowaznienie z art. 23 ust. 4 dotyka praw nie tylko bankéw, lecz takze
szeregu innych podmiotdw wymienionych w art. 23 ust. 2, o ktorych nie sposob powiedzie¢,
ze w jakimkolwiek sensie podlegaja one NBP. Ponadto, zdaniem Prezesa NIK, nalezy
podnie$¢, ze przynajmniej niektére z nich dotycza sfery ,,dziatalnosci gospodarczej, ktorej
przedmiotem s3” wykonywane przez banki czynno$ci bankowe i moga rzutowaé na jej
ograniczenie, za$§ zgodnie z art. 22 Kkonstytucji ,0graniczenie wolnosci dzialalno$ci

b

gospodarczej jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy...”. Dlatego tez ocena owych
upowaznien ustawowych i wydawanych na ich podstawie aktéw wykonawczych, powinna by¢

dokonywana rowniez w konteks$cie tej konstytucyjnej zasady.

II

Zarzadzeniem Przewodniczacego Sktadu Orzekajacego Trybunalu Konstytucyjnego z
17 listopada 1999 r., na podstawie § 24 ust. 4 regulaminu Trybunalu Konstytucyjnego (MP z
1997 r. Nr 81, poz. 788) powotani zostali biegli: 1) prof. dr Stawomira Wronkowska, 2) prof.
dr Piotr Winczorek, 3) prof. dr Michat Kulesza, 4) prof. dr Eugenia Fojcik-Mastalska, w celu
wydania na pi$mie opinii co do stanowiska doktryny w nastepujacych kwestiach:

1) czy nalezy przyja¢, ze konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej dokonata
»zamknigcia” systemu zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, a jezeli tak, to czy takie
zamknigcie nalezy rozumie¢ zar6wno w sensie przedmiotowym (wyczerpujacego okreslenia
form aktow normatywnych powszechnie obowiazujacych), jak i podmiotowym (wylacznie i
jedynie organy wskazane w konstytucji)? W tym kontek$cie rozumienie: a) uzytego w art. 87
ust. 1 konstytucji pojecia: ,,powszechnie obowiazujacego prawa”, b) zawartego w art. 92 ust.
1 zwrotu ,,organy wskazane w konstytucji”,

2) czy przy zalozeniu zamknigtego systemu zrodet prawa nalezy bra¢ pod uwagg jako
skutek takze 1 to, ze organ wladzy publicznej, zobowiazany do realizacji okre§lonych zadan 1
w zwiazku z tym upowazniony przedkonstytucyjna ustawa do wydawania aktow
normatywnych, nie mogtby obecnie realizowaé przewidzianych w konstytucji i ustawach
kompetencji,

3) gdyby przyja¢ zamknigty system zrodet prawa, to czy z wylacznosci kompetencji
NBP w zakresie okreslonym w art. 227 ust. 1 konstytucji mozna wywodzi¢ instrumenty
stuzace ustalaniu i realizowaniu polityki pieni¢znej, 1 z tego punktu widzenia, czy realizacja

tych zadan przez jego organy, tj. prezesa NBP, Radg¢ Polityki Pienig¢znej oraz zarzad NBP,
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bytaby mozliwa bez m.in. kompetencji do wydawania wykonawczych aktow normatywnych
powszechnie obowiazujacych? Watpliwos¢ w tej kwestii dotyczy zwlaszcza regulowania
stosunkow zewnetrznych NBP z innymi bankami 1 instytucjami finansowymi (tzw. akty

migdzybankowe).

Odpowiadajac na pierwsze pytanie wszyscy biegli byli zgodni co do tego, ze w
Konstytucji RP dokonano istotnej reformy ustroju prawa i jego tworzenia, polegajacej —
najogodlniej rzecz biorac — na przyjeciu w niej ,,zamknigtego” systemu zrodet prawa.

Zwrocono przy tym uwage, ze zgodnos$¢ pogladow doktryny w tej kwestii nie
zwalnia jednak od odpowiedzi na pytanie, na jakiej podstawie tak twierdzimy, jakie
argumenty przekonuja, ze w tek$cie konstytucji dano wyraz koncepcji ,,zamknigtego” systemu
zrddel prawa. Pytamy bowiem nie tylko, a nawet nie przede wszystkim o zamysly tworcow
konstytucji, nie o ich program reformy systemu zrodet prawa, ale — wobec obowiazywania
ustawy zasadniczej — o tre§¢ postanowien konstytucji (S. Wronkowska).

Negatywne do$wiadczenia z ,,otwartym” i ,,rozchwianym” systemem zrddet prawa
sktonity tworcow konstytucji do poszukiwania srodkéw wprowadzenia tadu, uporzadkowania
tego systemu. Za $rodek taki uznano ,,zamknigcie” systemu zrodel prawa (P. Winczorek, S.
Wronkowska). Mialo si¢ ono wyraza¢, w kazdym razie w odniesieniu do aktow powszechnie
obowiazujacych, w tym, ze konstytucja wyczerpujaco wyliczalaby formy aktow
normatywnych — przedmiotowy aspekt zamknietej koncepcji zrodet prawa oraz podmioty
upowaznione do ich wydawania — podmiotowy aspekt zamknietej koncepcji zrodet prawa (8S.
Wronkowska).

Nie ulega watpliwosci, ze intencja ustawodawcy konstytucyjnego bylo rzeczywiscie
uporzadkowanie rozchwianego systemu zrédet prawa (P. Winczorek), co wigcej na podstawie
materiatow ilustrujacych przebieg prac nad przygotowaniem projektu konstytucji z cata
pewnos$cig mozna stwierdzi¢, ze wzorem dla tworcow ustawy zasadniczej byt system zrodet
prawa ,,zamknigty” w aspekcie przedmiotowym oraz podmiotowym (S. Wronkowska).

Odwzorowanie zamiardw tworcoOw ustawy zasadniczej nastapito w przepisach
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. zawartych w rozdziale III pt.
,Zrodla prawa”. Jednak zwraca si¢ uwage, ze nie wszystkie przepisy konstytucji dotyczace
zrodet prawa zostaly ujete w tym rozdziale. Poza rozdziatem III konstytucji, przepisy
dotyczace prawa obowiazujacego w Polsce znajdujemy w art. 9 (prawo migdzynarodowe, w

tym zwyczaje 1 zasady prawa mi¢dzynarodowego), art. 59 ust. 2 (uktady zbiorowe pracy), art.
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188 pkt 3 (przepisy prawa wydawane przez centralne organy panstwowe), art. 234
(rozporzadzenia z moca ustawy Prezydenta RP wydawane w stanie wojennym) (P.
Winczorek).

Wisrdd bieglych nie ma watpliwosci, ze — niezaleznie od tego, iz okreslenie ,,zroédto
prawa” jest wieloznaczne (S. Wronkowska) a konstytucja nie definiuje tego okreslenia (M.
Kulesza) — teza o zamknigciu systemu zrddel prawa w konstytucji odnosi si¢ do ,,zrodet
prawa” rozumianych jako rezultaty faktow prawotwoérczych (S. Wronkowska), czyli innymi
stowy do ,,aktow prawotworczych (normatywnych) prawa stanowionego” (P. Winczorek) lub
,form aktéw prawotworczych powszechnie obowiazujacych” (E. Fojcik-Mastalska).

Na marginesie dodaje sig, ze polska ustawa zasadnicza nie zamyka katalogu ,,zrodet
prawa” rozumianych jako: (a) zesp6t czynnikow (a wsrdd nich wartosci), ktore wptywaja na
to, ze przepisy prawne maja taka a nie inng tre$¢ (tzw. materialne lub funkcjonalne zrodta
prawa) 1 nie wypowiada si¢ jednoznacznie, czy wyklucza ktorys z czterech podstawowych (b)
faktow tworzacych prawo (takich jak stanowienie, umowa, ksztalttowanie si¢ norm prawa
zwyczajowego, precedensy prawotworcze), cho¢ niewatpliwie za podstawowy fakt tworzacy
prawo uznaje stanowienie norm, a w konsekwencji za podstawowy rezultat faktow
prawotworczych — akty normatywne (S. Wronkowska).

W opinii bieglych o tym, ze konstytucja dokonata ,,zamknigcia” systemu zrédet
prawa powszechnie obowiazujacego rozstrzygaja w pierwszym rzedzie postanowienia jej art.
87 (E. Fojcik-Mastalska, P. Winczorek, S. Wronkowska, natomiast M. Kulesza wskazuje w
tym kontekscie jedynie ust. 1 art. 87). To w tym artykule wymienia si¢ akty prawa
powszechnie obowiazujacego, ktoérymi sa: (ust. 1) konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy
migdzynarodowe, rozporzadzenia oraz (ust. 2) akty prawa miejscowego. Ponadto aktami
nalezacymi do tej grupy sa rozporzadzenia z moca ustawy Prezydenta RP (art. 234 ust. 2).

Jak pisze S. Wronkowska, zgodnie z niekwestionowana regula brak dodatkowych
informacji w przepisie zawierajacym wyliczenie (np. zwrotu ,,w szczegdlnosci”) przesadza o
tym, ze wyliczenie jest wyczerpujace. Konkluzje te potwierdza tre$¢ art. 234 ust. 2, w ktérym
zalicza si¢ rozporzadzenia z moca ustawy do zrddel prawa powszechnie obowiazujacego,
jednoczesnie wzbogacajac katalog wskazany w art. 87. Argumentem przemawiajacym na
rzecz ,,zamknigtego” systemu zrodel prawa jest tez tre$¢ art. 94 oraz art. 241 ust. 6
konstytucji. W pierwszy z wymienionych przepisow odsyta si¢ do unormowania ustawa
jedynie zasad oraz trybu wydawania aktow prawa miejscowego, z czego mozna wnosié, ze

ustawodawca nie jest wladny kreowa¢ nowych form aktow normatywnych. W art. 241 ust. 6
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przewiduje si¢ natomiast powinno$¢ dostosowania form obowiazujacych aktow
normatywnych do wymagan nowej konstytucji, w szczegdlno$ci zastapienia uchwal Rady
Ministrow oraz zarzadzen ministrow lub innych organdéw administracji rzadowej (takze
uchwal 1 zarzadzen wykonawczych) przez rozporzadzenia wydane zgodnie z przepisami
obowiazujacej konstytucji. Przeprowadzona wyzej wykladnia jgzykowa sklania — zdaniem
autorki opinii - do wniosku, ze w konstytucji w sposéb wyczerpujacy wyliczono formy zrodet
prawa powszechnie obowigzujacego, czyli nastapilo zamknigcie prawa w sensie
przedmiotowym.

Nalezy jednak pamigtac, na co zwraca uwage P. Winczorek, ze mozna rozwazac, czy
charakter aktow prawa powszechnie obowiazujacego maja uktady zbiorowe pracy oraz czy
prawem takim sa, na przyktad, zwyczaje migdzynarodowe. Podobnie kwestia istotna bytoby
rozstrzygnigcie, jaki maja pod tym wzgledem charakter uregulowania sktadajace si¢ na prawo
stanowione przez organ lub organizacj¢ miedzynarodowa, do ktorej Rzeczpospolita Polska
moze przystapi¢ na mocy umowy migdzynarodowej (art. 91 ust. 3 konstytucji). Autor uwaza
jednak, ze cho¢ charakter tych aktéw moze budzi¢ dyskusje, to z pewnos$cia nie ma wsrdd
nich aktéw stanowionych przez polskie, a zwlaszcza konstytucyjne, organy wtadzy publiczne;.
Dlatego stawia teze, ze art. 87 (z uwzglednieniem art. 234) zawiera zamknigty katalog aktow
prawa powszechnie obowiazujacego stanowionych przez polskie, konstytucyjne organy
wiadzy publiczne;.

Zdaniem biegltych nie ma tez watpliwosci, ze konstytucja RP ,,zamyka” system
zrodet prawa powszechnie obowigzujacego takze w aspekcie podmiotowym. Art. 87 nie
okresla wprawdzie kompetencji organdw wtadzy publicznej do stanowienia wymienionych w
nim aktéw, lecz wynika to z innych przepisow konstytucji (P. Winczorek). Jak zauwaza S.
Wronkowska, w kazdym przypadku, w ktorym ustrojodawca wskazuje formg aktu
prawodawczego wskazuje tez podmiot upowazniony do jego tworzenia, chociaz postuguje si¢
przy tym réznymi technikami prawodawczymi (np. w tym samym przepisie wskazuje rodzaj
aktu 1 organ kompetentny do jego wydania — art. 95 ust. 1, art. 120, art. 234; w jednym
przepisie wskazuje rodzaj aktu a w innych wskazuje organy upowaznione do wydawania
aktow tego rodzaju — art. 92 oraz art. 142 ust. 1, 146 ust. 4 pkt 2, art. 149 ust. 2). Tak wiec,
jedynie te organy, ktore dysponuja okreslona w konstytucji kompetencja do stanowienia
aktow prawa powszechnie obowiazujacego moga je stanowié. Za taka wyktadnia art. 87
przemawia tez konstytucyjny wymog, by organy wladzy publicznej dziataty na podstawie 1 w

granicach prawa (art. 7) (P. Winczorek).
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Konkluzji, iz prawo wydawania aktow normatywnych maja ,,wylacznie i jedynie
organy wskazane w konstytucji” nie przeczy tez sformulowanie art. 92 ust. 1 ustawy
zasadniczej. Odwotujac si¢ do znaczenia stownikowego stow tworzacych zawarty w nim
zwrot ,organy wskazane w konstytucji”, S. Wronkowska zauwaza, ze stowniki podaja
zazwyczaj cztery znaczenia tego slowa, a wsrdd nich i takie: ,,poleca¢ kogos”, ,,wybierac
sposrod wielu” (,,wskazal najstarszego syna jako swego nastgpce”). I tylko wtedy, gdy
uzyjemy rozwazanego stowa we wskazanym powyzej znaczeniu sensowny staje si¢ caty zwrot
,»organy wskazane w konstytucji”. Znaczy on bowiem wtedy tyle, co ,,organy wybrane sposrod
wielu”, przy czym ten wybor jest dokonany przez ustrojodawce i znajduje stowny wyraz w
konstytucji. Mozna wigc powiedzie¢, ze zwrot ,,organy wskazane w konstytucji” oznacza
wszystkie 1 tylko te organy witadzy publicznej, ktore odpowiednimi przepisami konstytucji
zostalty wyposazone w kompetencje do wydawania rozporzadzen (P. Winczorek). Innymi
stowy, w samej tylko konstytucji nalezy poszukiwa¢ wskazania organow upowaznionych do
wydawania rozporzadzen a wskazanie to jest konkretne i nie moze podlegac interpretacji
rozszerzajacej poprzez wykladnie celowosciowa (E. Fojcik-Mastalska). Ustawa zawierajaca,
zgodne z warunkami okreslonymi w art. 92 ust. 1 konstytucji, upowaznienie do wydania
rozporzadzenia moze dokona¢ wyboru organu, ktéremu takie upowaznienie zostanie
przyznane, lecz jedynie spos$rdéd organow wskazanych w konstytucji (P. Winczorek). Lista
tych organow jest zamknigta i obejmuje: Prezydenta RP (art. 142 ust. 1), Rad¢ Ministréw (art.
146 ust. 4 pkt 2), Prezesa Rady Ministréow (art. 148 pkt 3), ministrow kierujacych dziatami
administracji rzadowej 1 zrownanych z nimi przewodniczacych okreslonych ustawa
komitetow, powotanych w sktad Rady Ministrow (art. 149 ust. 2), Krajowa Rade Radiofonii 1
Telewizji (art. 213 ust. 1). Jak zauwaza E. Fojcik-Mastalska nie ma wsrod tych organow
Prezesa NBP ani innego organu banku centralnego, chociaz o banku tym konstytucja stanowi
szczegdtowo w artykule 227.

Jezeli chodzi o uzyte w art. 87 ust. 1 pojecie ,,powszechnie obowiazujace prawo”,
zwraca si¢ uwage, ze cho¢ konstytucyjny system zrddet prawa oparty jest na podziale na
zrodla prawa powszechnie obowigzujacego oraz prawa wewngtrznego, to konstytucja nie
zawiera definicji ani ,,zrodet prawa powszechnie obowiazujacego” ani ,,wewngtrznego” (M.
Kulesza, S. Wronkowska). Jednak z drugiej strony pojecie ,,powszechnie obowiazujacego
prawa” jest pojeciem zastanym (P. Winczorek), a wigc znanym i ugruntowanym zaroOwno w
doktrynie jak i praktyce (E. Fojcik-Mastalska). Zgodnie z utrwalonym pogladem norma

powszechnie obowiazujaca to norma, ktéra moze by¢ adresowana do kazdego podmiotu: do
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obywateli, ich organizacji, oséb prawnych oraz wszelkich innych podmiotow 1 ktéora moze
ksztattowa¢ ich sytuacje prawne, tzn. wyznacza¢ obowiazki, przyznawaé uprawnienia,
udziela¢ upowaznien (S. Wronkowska). W innej konwencji jezykowej przez ,,powszechnie
obowiazujace prawo” rozumie si¢ ,,takie regulacje prawne, ktore adresowane sa powszechnie,
to jest normy prawne obejmujace swa dyspozycja (1 sankcja) wszystkie podmioty, do ktorych
na obszarze RP (ewentualnie na obszarze dzialania organdéw stanowiacych akty prawa
miejscowego — art. 87 ust. 2) odnosi si¢ ich hipoteza (E. Fojcik-Mastalska). Z kolei P.
Winczorek, opierajac si¢ na wykladni a contrario art. 93 ust. 1 1 2, twierdzi, ze ,,prawo
powszechnie obowiazujace oznacza takie prawo (normy generalne i1 abstrakcyjne) na
podstawie ktérego organy wiadzy publicznej moga podejmowaé decyzje wobec obywateli,
0s0b prawnych i1 innych podmiotow, w szczegolnosci zas moga decydowac o ich obowiazkach
1 spoczywajacych na nich cigzarach. Przy czym chodzi tu o przepisy prawa materialnego i
formalnego, a takze o przepisy wskazujace podmiot oraz wyznaczajace zakres kompetencji
organdw witadzy publicznej. Autor ten przyznaje jednak, ze trzeba tez przyjaé, iz pojgcie
powyzsze jest pojeciem zastanym i ma uksztaltowane juz w doktrynie znaczenie.

Zdaniem S. Wronkowskiej na pojgcie ,,prawa powszechnie obowiazujacego” sklada
si¢ wiele komponentow: tres¢ normy generalnej i abstrakcyjnej, upowaznienie do jej wydania,
a w tym podmiot wyposazony w takie upowaznienie oraz procedura ustanowienia (czy szerzej
— powstania) danej normy i jej forma. Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, iz norma adresowana
do jednostki podleglej organizacyjnie organowi, ktory ja wydaje, nie staje si¢ norma
powszechnie obowiazujaca przez to, ze ustanowi ja podmiot upowazniony do wydawania
norm powszechnie obowiazujacych, w procedurze i formie przewidzianej dla norm
powszechnie obowiazujacych. Jezeli jednak norma postgpowania adresowana do obywatela
ma by¢ skutecznie ustanowiona (ma by¢ powszechnie obowiazujaca), to warunkiem
koniecznym staje si¢ wydanie jej przez upowazniony podmiot, w wyznaczonej procedurze i
formie. Ztozono$¢ charakteryzowanego pojgcia sprawia ponadto, ze niekiedy nie potrafimy
zakwalifikowa¢ danego aktu jako powszechnie obowiazujacego czy wewnetrznego, a to
dlatego, ze akt 6w zawiera (czy cho¢by moze zwiera¢) normy niejednorodne co do tresci:
adresowane do obywateli, organow panstwa, ale takze do jednostek organizacyjnie podlegtych
organowi wydajacemu dany akt. Prawdopodobnie z tych powodow ustrojodawca nie zajat
wyraznego stanowiska co do powszechnie obowiazujacego czy wewngtrznego charakteru
regulaminu Sejmu i Senatu (art. 112 1 124) oraz uktadéw zbiorowych pracy (art. 59 ust. 2).

Ponadto kiedy mowi sig, iz norma powszechnie obowiazujaca moze by¢ adresowana do
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kazdego, owo ,,adresowanie” pojmuje si¢ bardzo szeroko. Norma taka moze np. wyznaczy¢
podmiotowi innemu niz podlegly organizacyjnie wydajacemu akt obowiazek $swiadczenia na
rzecz innych podmiotow. W kazdym wigc przypadku, gdy mowi si¢ o adresacie normy, trzeba
wzia¢ pod uwage tres¢ obowiazkéw, ktére mu si¢ wyznacza, w szczegoOlnosci to, ze
obowiazki te moga si¢ odnosi¢ do innych podmiotéw niz adresat normy lub do ich spraw.
Zdaniem S. Wronkowskiej norma nie ma charakteru wewngtrznego, jezeli jest wprawdzie
adresowana do podmiotu podleglego organizacyjnie temu, kto wydaje akt, ale jesli wyznacza
adresatowi obowiazki lub upowaznia go do bezposredniego oddzialywania na zachowania lub
sprawy obywateli, ich organizacji i os6b prawnych, np. upowaznia do tego, by zada¢ od
obywatela przedlozenia pewnych dokumentéw. Dla charakterystyki aktu powszechnie
obowiazujacego nie jest swoiste to, ze akt ten jest skuteczny wobec wszystkich. T¢ ceche
maja bowiem takze inne akty, np. wyrok sadu. Ze sprawa aktoéw powszechnie obowiazujacych
oraz aktow skutecznych wobec kazdego wiaze si¢ jeszcze inny problem. Akt powszechny
zawiera normy generalne i abstrakcyjne. Normy tego rodzaju kreuja obowiazki i w tym
przejawia si¢ ich nowo$¢ normatywna. Natomiast inne akty jedynie aktualizuja czyjes$
obowiazki uprzednio wyznaczone, nawet jesli byly one wyznaczone w sposob jedynie
ramowy. Akty te nie maja charakteru powszechnie obowiazujacego, poniewaz w ogole nie sa
aktami normatywnymi, co nie przeszkadza, ze moga by¢ skuteczne wobec wszystkich. W
zwiazku z tym, ze pojecie
»akt powszechnie obowiazujacy” jest nieprecyzyjne, S. Wronkowska uwaza za celowe
przyjecie pewnej dyrektywy praktycznej zgodnie z ktora w razie watpliwosci czy danym
normom nada¢ forme¢ aktu wewngtrznego czy powszechnie obowiazujacego nalezatoby
wybrac t¢ ostatnia.

Z powyzszych rozwazah wynika, ze zalozony przez ustrojodawcg wzorzec
»zamknigtego” systemu zrddet prawa powszechnie obowiazujacego nie zostal przez niego
wyrazony ani w sposob nie budzacy watpliwo$ci, ani w sposob jednolity (S. Wronkowska).
Swiadcza o tym wspomniane juz watpliwosci co do charakteru prawnego ukltadow
zbiorowych, a takze watpliwosci co do powszechnie obowiazujacego charakteru regulaminu
kazdej z izb parlamentu (art. 112 1 124). Mozna tez wskaza¢ odmienny sposob unormowania
zrddel prawa miejscowego i np. rozporzadzen. Mimo to podkresla sig, ze konkluzja do jakiej
prowadzi jezykowa wyktadnia konstytucji jest jednoznaczna: konstytucja ,,zamyka” formy
aktow prawotworczych a kompetencje do ich wydawania maja jedynie podmioty w niej

wskazane. Co wigcej, rezultat wyktadni jezykowej znajduje silne uzasadnienie w systemie
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wartosci, ktorymi kierowat si¢ ustrojodawca reformujacy system zrddet prawa. Zmierzal on
bowiem do wyeliminowania negatywnych konsekwencji ,,otwartego” systemu zrodet prawa,
tzn. takiego, w ktorym kazda ustawa moze udzieli¢ jakiemu$ podmiotowi kompetencji
prawodawczych (,,otwarcie” w aspekcie podmiotowym) lub wprowadzi¢ nowy rodzaj aktu
normatywnego (,,otwarcie” w aspekcie przedmiotowym). Ustrojodawcy chodzilo przede
wszystkim o to, by unikna¢ zwiazanej z ,,otwartym” systemem Zrddel prawa arbitralnosci w
ksztaltowaniu ustroju tworzenia prawa, prowadzacej do ,,rozchwiania” systemu w wyniku
czego staja si¢ niejasne relacje migdzy typami aktow normatywnych i nieoperatywne reguly
rozstrzygania migdzy nimi kolizji, a system traci cechy pewnos$ci. Odrzucenie tezy o
»zamknigtym” systemie zrédel prawa powszechnie obowiazujacego niweczyloby wigc
reformatorski zamyst tworcéw ustawy zasadniczej 1 przez to naruszato wartosci, ktore legly u
podstaw reformy (S. Wronkowska).

Odre¢bnie nalezy przedstawi¢ stanowisko jakie w omowionych wyzej kwestiach zajat
M. Kulesza. Zgadzajac si¢ w zasadzie z przedstawionymi opiniami co do przedmiotowego i
podmiotowego ,,zamknigcia” systemu zrodet prawa autor ten inaczej niz pozostali biegli zdaje
si¢ rozumie¢ samo pojecie ,,powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskie;j™.
Przede wszystkim uwaza on, ze konstytucja z istoty swej ustala tylko ,,prawa podstawowe dla
panstwa”: okresla wigc podstawy 1 zasady funkcjonowania najwazniejszych witadz
publicznych oraz stanowi gwarancje ochrony praw i wolnosci podstawowych. Uregulowania
konstytucyjne nie odnosza si¢ natomiast do prawnych form dziatania administracji publiczne;j,
w tym do aktéw stosowania prawa (nawet jesli akty te maja posta¢ normatywna),
pozostawiajac te kwestie ustawodawstwu zwyklemu. W tych warunkach na pytanie Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy — zdaniem M. Kuleszy — odpowiedzie¢ nastepujaco: ,.konstytucja
dokonata zupelnego zamkniecia systemu zrédel powszechnie obowiazujacego prawa RP —
jezeli przyjac, ze przez ,,powszechnie obowiazujace prawo Rzeczypospolitej” (art. 87 ust. 1)
rozumie si¢ — dla stosunkéw miedzy wtadza a obywatelem — ,prawo ustanowione do
stosowania przez organy i podmioty wiladzy publicznej RP, w celu wykonania zadan
przypisanych ustawami tym organom i wladzom publicznym.” Wykonujac owe zadania
organy te maja dziata¢ ,,na podstawie i w granicach prawa” (art. 7). Obywatel (podmiot obrotu
prawnego) moze natomiast kontrolowa¢ zgodnos¢ takich aktéw, czynnos$ci i innych dzialan
realizacyjnych, podejmowanych w stosunku do niego przez organy wiladzy publicznej, z
»powszechnie obowiazujacym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”. Tym samym przez

,»powszechnie obowiazujace prawo Rzeczypospolitej Polskiej”, o ktorym mowa w art. 87 ust.
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1, nalezy rozumie¢ podstawy porzadku prawnego RP (zrédta obowiazujacego prawa
polskiego) i formy, w ktorych porzadek ten jest ustanawiany. Formy te sa w konstytucji
okreslone w sposob wyczerpujacy, tak samo, jak wtadze, upowaznione do ustanawiania

porzadku prawnego RP.

W odpowiedziach udzielonych na drugie pytanie Trybunalu Konstytucyjnego
podejmowane sa z regulty dwie kwestie. Pierwsza dotyczy zwiazku jaki moze zachodzi¢
migdzy zadaniami, ktorych realizacja jest obowiazkiem jakiego$ organu a jego kompetencjami
prawotwoOrczymi. Druga natomiast to kwestia pojecia ustawy przedkonstytucyjnej 1 jej
stosunku do nowej konstytucji.

Jezeli chodzi o pierwsza kwestig, to — zdaniem P. Winczorka — organ wiadzy
publicznej moze stanowi¢ tylko te akty prawotworcze, do ktorych stanowienia jest
upowazniony na mocy konstytucji lub ustaw. Wynika to zaro6wno z omowionych juz
przepisow dotyczacych zrodet prawa, jak i z ogdlnych zasad ustrojowych: demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2), legalizmu (art. 7) 1 konstytucjonalizmu (art. 8). Jesli dany organ
nie jest wskazany przez konstytucj¢ do stanowienia rozporzadzen, to udzielenie mu ustawowo
upowaznienia do jego wydania jest bezprawne. Ustawa taka moze by¢ skutecznie
zakwestionowana jako niekonstytucyjna we fragmencie obejmujacym to upowaznienie.

Bardziej szczegdtowo zagadnienie relacji migdzy zadaniami a kompetencjami jakich$
podmiotéw omawia w swojej opinii S. Wronkowska. Przypominajac, ze w teorii prawa
starannie odrdznia si¢ od siebie kompetencje (upowaznienia) jakiego$ podmiotu od jego zadan
czy funkcji, a takze od jego obowiazkow. W przypadku kompetencji chodzi zawsze o
czynno$ci konwencjonalne, takie jak np. wydanie orzeczenia czy ustanowienie wiazacych
norm prawnych, przy czym odroznia si¢ kompetencje do stanowienia norm wyznaczajacych
obowiazki okreslonego zachowania si¢ (kompetencje prawotwoércze) od kompetencji do
dokonania czynnosci, poprzez ktore jedynie aktualizuje si¢ czyje§ wcze$niej ustanowione
obowiazki. Zdaniem S. Wronkowskiej kompetencja jest pochodna obowiazywania normy
kompetencyjnej. W zwiazku z tym, jesli si¢ twierdzi, ze komu$ przysluguje kompetencja do
dokonania jakich§ czynno$ci, to trzeba wskaza¢ norme, ktora takiej kompetencji udziela.
Kompetencja moze by¢ zwiazana z wolno$cia albo obowiazkiem czynienia z niej uzytku.
Sama forma wyrazenia tej ztozonej sytuacji moze by¢ rézna. W szczegdlnosci przyjmuje sig,
ze jezeli jaki$ przepis formutuje obowiazek ustanowienia norm postgpowania, to zarazem

upowaznia do ich ustanowienia. Chociaz teoria prawa nie zajmuje si¢ poj¢ciem ,,zadania”, jest



40

jednak bezsporne, ze zadania mozna realizowaé za pomoca rozmaitych $rodkow
(instrumentéw) 1 ze kompetencja przyznana jakiemu$ podmiotowi ma charakter stuzebny,
instrumentalny wobec zadan, ktore si¢ temu podmiotowi wyznacza. Podobnie P. Winczorek
uwaza, ze nalezy odr6zni¢ zadania organu wiadzy publicznej od jego kompetencji. Zadania
realizowane sa, migdzy innymi, przez korzystanie przez ten organ z przyznanych mu
konstytucja lub ustawa kompetencji do dokonywania wladczych  czynnoSci
konwencjonalnych. Kompetencje pozwala¢ takze moga na stanowienie aktéw normatywnych
danego rodzaju.

S. Wronkowska zwraca tez uwage, ze w odroznieniu od teorii prawa, w
szczegbtowych naukach prawnych (np. w nauce o prawie administracyjnym) tocza si¢ spory
co do sposobu pojmowania kompetencji. Niezaleznie jednak od tych sporow w prawie
publicznym pojmuje si¢ kompetencje organu jako jedna z prawnych form realizacji jego
zadan oraz twierdzi sig¢, ze kompetencje, w szczegdlnosci prawotworcze, musza byc
przyznane w sposOb wyrazny przez obowiazujace normy 1 nie jest dopuszczalne ich
wywnioskowywanie z zadan nalozonych na dany organ. Podzielit ten poglad Trybunat
Konstytucyjny w swoim pierwszy orzeczeniu stwierdzajac autorytatywnie, ze organ panstwa,
aby ustanowi¢ normy prawne musi si¢ legitymowac¢ udzielonym mu upowaznieniem, i pozniej
wielokrotnie ten poglad potwierdzal. Przyjgcie innego stanowiska oznaczatoby — zdaniem S.
Wronkowskiej — zmiang z trudem wypracowanej kultury prawnej, niebezpieczenstwo
prawodawstwa samoistnego i niebezpieczenstwo arbitralnego rozstrzygania przez organy
wladzy publicznej o tym, co jest, a co nie jest niezbedne do wypelniania nalozonych na nie
zadan. Autorka opinii zauwaza ponadto, ze w doborze $srodkéw realizacji zadan prawodawca
moze popehia¢ okreSlone btedy, $rodki te moga by¢ bowiem dobrane nietrafnie lub
nieekonomicznie.

Jezeli chodzi o kwesti¢ stosunku ustawy przedkonstytucyjnej do nowej konstytuciji,
to — zdaniem P. Winczorka — fakt, iz upowaznienie do stanowienia prawa znajduje si¢ w
ustawie wydanej przed wejsciem w zycie konstytucji nie moze rzutowa¢ na kwalifikacje
ustawy — jest ona w tym wzgledzie niekonstytucyjna. Jezeli upowaznienie zawarte w takiej
ustawie dotyczy wydawania np. zarzadzen lub podejmowania uchwat (przez ciato kolegialne),
wowczas zarzadzenie to lub uchwata moze obejmowaé jedynie te materie, ktore podlegaja
regulacji aktami o charakterze wewngtrznym.

Do podobnych wnioskow dochodzi takze S. Wronkowska. Przyjmujac, ze ,,ustawa

przedkonstytucyjna” to ustawa, ktéra wchodzi w zycie przed wejsciem w zycie konstytucji,



41

autorka opinii zwraca uwage na dwie mogace tu wchodzi¢ w rachube sytuacje. W przypadku
pierwszej sytuacji problem ma charakter problemu intertemporalnego i sprowadza si¢ do
pytania: czy nowa konstytucja zachowuje w mocy kompetencje prawodawcze nabyte na
podstawie przedkonstytucyjnej ustawy. Polski ustrojodawca nie zamie$cit w przepisach
przejsciowych przepisu, ktory odpowiadatby na powyzsze pytanie. W zwiazku z tym zgodnie
z ogolnymi regutami rozwiazywania problemoéw intertemporalnych wypracowanych przez
kultur¢ prawna w prawie publicznym stosuje si¢ — zdaniem S. Wronkowskiej — regule
bezposredniego dzialania prawa nowego i zgodnie z nia od chwili wej$cia w zycie nowej
konstytucji nie mozna czyni¢ uzytku z kompetencji prawodawczych uzyskanych w ustawie
przedkonstytucyjnej niezgodnej z obowiazujaca konstytucja. Druga mozliwa sytuacja polega
na tym, ze ustawa jest niezgodna z konstytucja, ale niezgodnos$¢ ta wystapita juz w momencie
wejscia ustawy w zycie. Podmioty wskazane w ustawie nie uzyskaly wigc kompetencji
prawodawczych zgodnie z regutami systemu, poniewaz ustawa te reguly narusza, jest zatem
niekonstytucyjna, niepraworzadna, a rozwigzanie problemu moze polega¢ na tym, ze
uruchomiona zostanie procedura badania zgodno$ci ustawy z konstytucja i w nastgpstwie
orzeczenia ustawa zostanie wyeliminowana z systemu prawnego.

Odnoszac si¢ do odpowiednich postanowien ustawy o NBP (art. 12 ust. 2 pkt 2, art.
23 ust. 4, art. 40, 41 ust. 2, art. 46 pkt 1 i 2) E. Fojcik-Mastalska uwaza, ze zawarte w tych
przepisach  upowaznienia, przewidujace wydawanie aktow  wewnetrznie tylko
obowiazujacych, sa sprzeczne z konstytucja, gdyz przekazuja do uregulowania w takiej formie
materie wymagajace formy aktu powszechnie obowigzujacego. Autorka opinii odsyta w tym
miejscu do wyroku TK z 9 listopada 1999 r. (sygn. K. 28/98, Dz.U. Nr 92, poz. 1062), gdzie
uznano za niezgodny z art. 87 konstytucji przepis art. 39 § 3 ordynacji podatkowej wiasnie z
takiego powodu. Orzeczenie niezgodno$ci z konstytucja upowaznien prawodawczych musi
za$ pociaga¢ za soba konsekwencje w odniesieniu do aktéw na mocy takich upowaznien
wydanych.

W specyficzny dla siebie sposéb, nawiazujac do swoich wczesniejszych ustalen,
odpowiada na drugie pytanie Trybunatu Konstytucyjnego M. Kulesza. Uwaza on, ze co do
zasady, na skutek zamknigcia systemu zrodel prawa moze si¢ okaza¢, ze organ wiladzy
publicznej stanie wobec niemozno$ci wywiazania si¢ z upowaznienia do wydania aktu
normatywnego ustanowionego ,,przedkonstytucyjna ustawa”. Jednak w praktyce beda to
przypadki rzadkie. Wystapia one bowiem tylko wowczas, gdy: a) zostanie stwierdzone, ze

upowaznienie udzielone organowi dotyczy zagadnien nalezacych do materii stanowienia
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prawa (art. 87 ust. 1), a zatem regulacja powinna nastapi¢ w trybie rozporzadzenia (92 ust. 1),
a nie w formie zarzadzenia, uchwaty lub innego aktu normatywnego takiego organu, jak
przewiduje dotychczasowa ustawa; b) z ustawy wynika upowaznienie do wydania
rozporzadzenia dla organu innego niz okreslone w art. 92 ust. 1 konstytucji i jednocze$nie
przedmiot tego upowaznienia wskazuje, ze chodzito w nim o stanowienie prawa (art. 87 ust.
1) a nie o form¢ wykonania zadania publicznego (art. 7) ani o przepis ze sfery kierownictwa
wewngtrznego (art. 93). Obie te sytuacje — zdaniem M. Kuleszy konsumuje dyspozycja art.
241 ust. 6. Przypadki watpliwe rozstrzygnie ex post praktyka procesowa TK. W wigkszoS$ci
przypadkow okaze si¢ natomiast, ze dawniejsze upowaznienia dla organéw 1 podmiotéw
administracji publicznej do wydawania aktow normatywnych naleza do sfery stosowania
prawa (art. 7), bowiem sluza wykonywaniu zadan publicznych natozonych ustawa na te

organy i podmioty, a nie do sfery stanowienia prawa — art. 87 ust. 1 konstytucji.

Odpowiadajac na trzecie pytanie Trybunalu Konstytucyjnego, zwraca si¢ uwagg, ze
nowa konstytucja wyraznie wzmacnia pozycj¢ Narodowego Banku Polskiego 1 jego organow
(E. Fojcik-Mastalska, S. Wronkowska, P. Winczorek). Jednoczesnie podkresla si¢ jednak, ze
NPB nie jest organem wtadzy publicznej, ale jako centralny bank panstwa peini okreslone
funkcje publiczne (E. Fojcik-Mastalska). Zaréwno sama konstytucja, jak i nowa ustawa o
NBP z 19 sierpnia 1997 r., znacznie zmieniajaca system organow NBP i ich kompetencje,
stusznie na plan pierwszy wysuwaja zadania NBP w sferze monetarnej, immanentnie
zwiazane z jego szczegdlna rola banku emisyjnego. Konstytucja przyznaje jednoczesnie NBP
jako bankowi centralnemu expressis verbis wylaczne prawo emisji pieniadza oraz ustalania i
realizowania polityki pienigznej, co nalezy tez uzna¢ za podkreslenie jego funkcjonalnej
niezaleznos$ci w realizacji tych kompetencji (E. Fojcik-Mastalska).

Do prawnych $rodkéw stuzacych realizowaniu przez NBP wyznaczonych mu zadan
S. Wronkowska zalicza w szczegolnosci: 1) wydawanie decyzji indywidualnych, 2) tzw.
ogolne akty stosowania prawa, 3) wydawanie aktéw normatywnych.

Jezeli chodzi o wydawanie aktow normatywnych, to w opiniach (E. Fojcik-
Mastalska, S. Wronkowska) zwraca si¢ uwage, ze pod rzadami poprzednio obowiazujacych
przepisow konstytucyjnych NBP posiadal kompetencje do stanowienia aktdéw normatywnych,
wydawanie takich aktéw, w tym aktow wykonawczych bylo bardzo waznym S$rodkiem
stuzacym realizowaniu przez NBP jego zadan centralnego banku panstwa, ustalajacego i

realizujacego polityke pienigzna. Twierdzi si¢ jednak, ze nie ma powodow, by z tego faktu
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oraz uksztaltowanej tradycji wywodzi¢ konieczno$¢ utrzymania prawa organéw NBP do
wydawania aktow wykonawczych w niezmienionym ksztatcie (S. Wronkowska). E. Fojcik-
Mastalska uwaza nawet, ze upowaznienia dla organow NBP (a takze dla Komisji Nadzoru
Bankowego, co wymagaloby odrebnej analizy) do wydawania uchwal czy zarzadzen, albo nie
precyzujace nawet formy aktu, zawarte rowniez w kilku innych ustawach, nie zawsze sa w tak
duzej liczbie 1 nie w kazdej materii uzasadnione, zwtaszcza ze w wielu sprawach NBP moze
dziata¢ korzystajac z form niewtadczych.

Biegli zgadzaja sig, ze w obowiazujacym ustroju tworzenia prawa organy NBP maja
jedynie kompetencje do stanowienia aktow wewngtrznych. Nalezy bowiem przyjaé, ze na
gruncie konstytucji prawo wydawania zarzadzen lub uchwat o charakterze wewngtrznym maja
nie tylko Prezes Rady Ministrow 1 ministrowie, ale takze inne podmioty, jezeli tylko podstawa
do wydania tego rodzaju aktow zawarta jest w ustawie. Przy czym podstawa w ustawie to nie
szczegdlowe upowaznienie, o ktorym mowa w art. 92 ust. 1 konstytucji. Problem polega
jedynie na tym, ze konstytucja wyznacza prawodawstwu wewnetrznemu nader waskie ramy
wyznaczone przez zakres jednostek organizacyjnie podlegltych organowi wydajacemu te akty.
Tymczasem uzasadnione watpliwosci budzi to, czy inne banki sa organizacyjnie podleglte
bankowi centralnemu (S. Wronkowska). Podobnie na t¢ kwesti¢ zapatruje si¢ E. Fojcik-
Mastalska. Twierdzi ona, Ze z racji swej szczeg6lnej pozycji i roli bank centralny stoi na czele
systemu bankowego; nie oznacza to jednak, ze system ten zorganizowany jest na ksztalt pionu
administracji rzadowej, bedac swego rodzaju specjalna administracja do spraw monetarnych.
Nie mozna wobec tego mowi¢ o typowo rozumianej podleglosci organizacyjnej czy tez
stuzbowej bankow wobec NBP, a jedynie o wigzi funkcjonalnej i uzasadnionej ta wigzia
koniecznosci wspotdziatania wszystkich elementéw systemu bankowego pod egida banku
centralnego w celach, na zasadach i w zakresie oznaczonym ustawa. Zdaniem E. Fojcik-
Mastalskiej zewnetrzna pozycja bankéw operacyjnych, dziatajacych bezposrednio na rynku i
zwykle majacych komercyjny charakter, wobec banku centralnego jako pelniacego wazne
funkcje publiczne, nie powinna budzi¢ watpliwosci. Ogranicza to znacznie realizacje
konstytucyjnych zadan NBP poprzez stanowienie aktow o charakterze wewngtrznym tam
gdzie zadania te polegaja na egzekwowaniu od bankéw obowiazkéw ustawowych. Na
mozliwo$¢ uznania jedynie wewngtrznego charakteru aktow normatywnych stanowionych
przez organy NBP wskazuje takze P. Winczorek.

E. Fojcik-Mastalska, P. Winczorek i S. Wronkowska zwracaja uwagg na

nieracjonalno$¢ obowiazujacych rozwigzan. P. Winczorek pisze wrecz, ze konstytucja zawiera
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w interesujacym nas wzgledzie przepisy nieracjonalne i dysfunkcjonalne. Jezeli bowiem
stosunki NBP z innymi bankami nie opieraja si¢ na podlegto$ci organizacyjnej lub nie
wylacznie na tego rodzaju podlegtosci, to wobec zadan natlozonych na NBP konieczne sa
podustawowe regulacje powszechnie obowiazujace tam, gdzie zadan tych da si¢ ani pomiescié
w calo$ci w ustawie, ani zrealizowa¢ przez akty stosowania prawa oraz normatywne akty
wewngetrzne (E. Fojcik-Mastalska, S. Wronkowska).

Jednak mimo tak negatywnej oceny obowiazujacych przepisow brak zgody na to, aby
organy NBP mogly w istniejacym stanie konstytucyjnoprawnym stanowi¢ akty prawa
powszechnie obowiazujace jedynie w powotaniu na charakter i zakres ich konstytucyjnych
zadan okreslonych w art. 227 ust. 1. W prawie nie przyjmuje si¢ bowiem — jak pisze S.
Wronkowska — prostej zasady racjonalnego dziatania, ale zasade racjonalnosci legalnej, ktéra
glosi, ze podmiot racjonalny to taki, ktory sposrod mozliwych i zarazem legalnych $rodkow
stuzacych realizowaniu zatozonych celow wybiera te, ktore — na gruncie jego wiedzy —
prowadza do osiagania stanéw rzeczy, ktore najwyzej ceni lub ktére zostaly mu wyznaczone.
7 wylacznosci zadan natozonych na NBP wnosi¢ nalezy natomiast, ze ewentualne
kompetencje do wydawania aktow powszechnie obowigzujacych przyshugiwaé¢ powinny
wytacznie organowi NBP, a nie innemu podmiotowi. Z kolei P. Winczorek przyznaje, ze
doktrynie prawa znana jest zasada rozumowania inferencyjnego ,,z celu na $rodki”, ktora
mozna uja¢ nastepujaco: jesli kto§ ma obowiazki prawne, to moze korzysta¢ dla ich realizacji
ze wszystkich srodkéw prawem nie zakazanych. Jest to jednak zasada, z ktorej korzystac
mozna jedynie z najwyzsza ostroznoscia. W przypadku korzystania z kompetencji
prawotworczych bedacych jednym z takich srodkéw nalezy mieé, po pierwsze, na wzgledzie,
1z kompetencji nie mozna domniemywac. Organ wiadzy publicznej moze czyni¢ to tylko, co
jest mu przez prawo wprost nakazane lub dozwolone. Po drugie, kompetencje prawotworcze
organdéw wiadzy publicznej sa uregulowane w konstytucji i ustawach na tyle szczegoétowo i
precyzyjnie, iz przyja¢ trzeba, ze regulacja ta stanowi nieprzekraczalng granicg
dopuszczalnych, prawotwoérczych srodkéw dziatania nakierowanych na realizacj¢ natozonych
prawem zadan. Podobnie E. Fojcik-Mastalska uwaza za stanowczo zbyt daleko idace proby
dowodzenia w oparciu o argumenty celowosciowe, iz z brzmienia art. 227 konstytucji
wywodzi si¢ poprawno$¢ ustawowych przepiséw formutujacych upowaznienia prawotworcze
dla organow NBP, a w szczegdlnosci, ze w formie uchwal moga by¢ wydawane przepisy
adresowane na zewnatrz, dotyczace ponadto obowiazkéw prawnych bankéw, a nawet

niekiedy je kreujace. Aktom wewngtrznym organow NBP, do ktéorych wydawania upowaznia
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ustawa zwykta, nie mozna w zadnym wypadku przydawa¢ cech kwalifikowanych w stosunku
do tych, jakie konstytucja nadaje aktom wewngtrznym organéw wladzy wykonawczej w art.
93.

W opiniach (S. Wronkowska, P. Winczorek) odrzuca si¢ tez jako konstytucyjnie
niedopuszczalne rozwiazanie polegajace na wydawaniu na wniosek organéw NBP
rozporzadzen pozwalajacych na realizacj¢ zadan NBP przez podmioty wskazane w
konstytucji jako kompetentne do wydawania tego rodzaju aktow powszechnie
obowiazujacych lub w porozumieniu z takimi podmiotami. Trzeba bowiem pamigtac, ze
Prezes NBP ponosi odpowiedzialnos$¢ konstytucyjna za dziatania instytucji, ktora kieruje (art.
198 ust. 1). Nie mozna zatem uzna¢ za wtasciwa sytuacji, w ktoérej jeden organ podejmuje
decyzje, inny zas$ ponosi za nie odpowiedzialnosc.

Za zgodna z konstytucja wydaje si¢ jednak taka interpretacja niektdrych aktow
organéw NBP, wedtug ktorej nalezatoby je uznac za tzw. ogdlne akty stosowania prawa, czyli
akty nienormatywne (S. Wronkowska, P. Winczorek). Akty te polegaja na tym, ze ustawa
wyznacza jakiemu$ podmiotowi okreslone obowiazki, przy czym aktualizacja, a nawet
konkretyzacja tych obowiazkow, nastgpuje przez akt konwencjonalny innego podmiotu do
tego upowaznionego. Podmiot 6w nie kreuje zatem tego obowiazku, obowiazek postgpowania
w okreslony sposob jest bowiem wyznaczony w ustawie. Korzystanie z tej formy prawnego
dziatania wymaga — jak zauwaza S. Wronkowska — odpowiednio zupelnego i precyzyjnego
formutowania ustaw, co nie jest w polskim prawie czgste.

Do koncepcji tzw. og6élnych aktow stosowania prawa nawiazuje w jakim$ zakresie
takze M. Kulesza, ktory uwaza, ze realizacja zadan publicznych natozonych konstytucja i
ustawa na NBP nie bytaby mozliwa bez kompetencji wykonawczych réznego charakteru,
udzielonych Prezesowi i Zarzadowi NBP, a takze Radzie Polityki Pienigznej, w tym —
kompetencji do wydawania aktow normatywnych, w sferze zewngtrznej. Autor opinii
podkresla, ze w tej mierze NBP nie jest Zzadnym wyjatkiem: wydawanie aktow
administracyjnych ogoélnych (normatywnych) jest zwykla 1 uznana w doktrynie, forma prawna
wykonywania zadan publicznych w sferze zewngtrznej, przez upowaznione ustawowo organy
1 podmioty administracji publicznej: sa to akty stosowania prawa, wydawane w ramach
sytuacji opisanej w art. 7 konstytucji. Przedmiotowe uprawnienia organéw NBP do
wydawania aktow normatywnych w zakresie okreslonym ustawa nie maja wigc charakteru
»zrodet powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 87 ust. 1); nie

wynikaja zatem ze szczegdlnej, konstytucyjnej pozycji banku centralnego, ani tez z
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»wylacznosci” jego kompetencji wedtug art. 227 ust. 1, lecz sa to klasyczne akty wladztwa
administracyjnego, ktore nalezy rozpatrywac na gruncie art. 7. Narodowy Bank Polski, a takze
inne podmioty i organy administracji publicznej, nie sprawuja wtadzy politycznej 1 dlatego nie
maja (nie powinny mie¢) przywileju stanowienia prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Poglad ten
nie wyklucza przypisywania organom NBP (a takze innym podmiotom i organom
administracji publicznej) uprawnien w sferze stosowania prawa — do wydawania aktow
normatywnych o charakterze wladczym, w zakresie stosunkow zewnetrznych (stosunkow
administracyjno-prawnych), jezeli tylko uprawnienia takie niezbgdne sa dla realizacji zadan
publicznych natozonych ustawa na te organy i podmioty. Inne stanowisko prowadzitoby —
zdaniem M. Kuleszy — do dewastacji wielu mechanizmow funkcjonowania praktyki
panstwowe] w sferze wtadzy wykonawczej 1 administracji publicznej, a w plaszczyznie
prawnej — do pogwalcenia podstawowych w tym zakresie zasad konstytucyjnego ustroju
Rzeczypospolitej, w dziedzinie podziatu odpowiedzialnosci, wzajemnej kontroli i

réwnowazenia wptywow witadz publicznych.

111

Na rozprawie 20 czerwca 2000 r. przedstawiciele wnioskodawcy, Prokuratora
Generalnego 1 Narodowego Banku Polskiego podtrzymali stanowiska zaj¢te na pisSmie.

Przedstawiciel Sejmu stwierdzit, iz nie jest uprawniony do wyrazenia jednolitego
stanowiska, czego wyrazem jest brak pisemnego stanowiska Sejmu. Skutkiem roznic
pogladéw reprezentowanych przez Komisje Sejmowe, w odniesieniu do zakwestionowanych
przepisow, jest wniosek grupy postéw dotyczacy zmiany art. 227 konstytucji. W odpowiedzi
na pytanie Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace zawansowania prac Sejmu nad ztozonym
wnioskiem, Przedstawiciel Sejmu poinformowal, iz wnioskowi z 11 stycznia 2000 r.
Marszalek Sejmu nadal bieg. Trzy miesigczny termin oczekiwania na wniesienie go pod
obrady Sejmu uptynat 11 kwietnia 2000 r. W ocenie Przedstawiciela Sejmu, raczej nie ma
szans na to aby pierwsze czytanie projektu zmiany konstytucji mogto odby¢ si¢ przed przerwa
wakacyjna.

Przedstawiciel NBP, w wypadku orzeczenia o niezgodno$ci z konstytucja
zaskarzonych przepisow ustawy o NBP wnidst o rozwazenie mozliwosci, okreslenia utraty
mocy obowiazujacej tych przepisow po uptywie 18 miesigcy od dnia ogloszenia oraz

skorzystania przez Trybunatl Konstytucyjny z uprawnien wynikajacych z art. 4 ust. 2 ustawy o
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Trybunale Konstytucyjnym polegajacych na przedstawieniu wlasciwym organom

stanowiacym prawo uwag o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie.

Nastgpnie powotani w sprawie biegli przedstawili swoje stanowiska.

Profesor Eugenia Fojcik-Mastalska podtrzymata stanowisko wyrazone w pisemne;j
opinii oraz dodala, ze wniosek Prezesa NIK dotyka jedynie czg$ci szerszego problemu
stanowienia prawa jako instrumentu polityki pieni¢znej, ktéry to problem powinien by¢
rozwiazany cato$ciowo.

Profesor Piotr Winczorek, podtrzymat stanowisko w przedlozonej wczesniej
pisemnej opinii podkreslajac, ze z zadan natozonych przez konstytucje na NBP nie mozna
wyprowadzi¢ kompetencji do stanowienia przez organy NBP aktow powszechnie
obowiazujacych. Nie wykluczyl jednak uznania niektérych z nich za akty wewngtrznie
obowiazujace czy nawet akty indywidualne.

Profesor Stawomira Wronkowska podtrzymala swoje stanowisko wyrazone w
pisemnej opinii, z tym jednak, ze mozliwosci uznania kwestionowanych aktow NBP za
ogolne akty stosowania prawa ograniczyta jedynie do aktualizacji obowiazkow ustawowych,
natomiast ich konkretyzacja, w jej opinii, laczy¢ si¢ bgdzie zawsze z pewna nowoscia
normatywna. Zwrocita uwage, ze w tresci zakwestionowanych aktéw mamy do czynienia z
aktualizacja jak 1 konkretyzacja obowiazkow okreslonych w ustawie. Dlatego ocena
charakteru prawnego aktoéw stanowionych na podstawie upowaznien zawartych w ustawie o
NBP wymaga szczegdtowej analizy tresci kazdego z nich. W odpowiedzi na pytanie Sedziego,
prof. Wronkowska stwierdzita, iz z usytuowania NBP jako centralnego banku panstwa
wynikaja inne relacje pomigdzy nim a innymi bankami, zapewne sa to przede wszystkim

relacje funkcjonalne.

vV

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

1. Analiza konstytucji, a zwlaszcza jej rozdziatu III, potwierdzona wyzej

przedstawionymi pogladami ekspertow, nie pozostawia watpliwosci, ze ustrojodawca w

sposOb w pelni zamierzony i1 jednoznacznie wyrazony, przyjat w konstytucji przedmiotowo i
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podmiotowo zamknigty system zrodel prawa powszechnie obowiazujacego. Z prac
legislacyjnych nad nowa konstytucja wynika, ze wspomniane zamknigcie w stosunku do
aktow prawnych powszechnie obowiazujacych miatloby si¢ wyraza¢ w tym, ze konstytucja
wyczerpujaco wyliczataby formy aktow normatywnych (przedmiotowy aspekt zamknigtej
koncepcji zrodet prawa) oraz podmioty upowaznione do ich wydawania. Jak to podkresla
prof. S. Wronkowska, negatywne konsekwencje ,,otwartego” systemu zrodet prawa
przejawiaja si¢ w tym, ze ustrdj tworzenia prawa moze by¢ ksztalttowany arbitralnie a system
prawa ulega ,rozchwianiu” — niejasne staja si¢ bowiem relacje migdzy typami aktow
normatywnych 1 nieoperatywne reguly rozstrzygania pomi¢dzy nimi kolizji, w zwiazku z tym
system traci cechy pewnos$ci. Odrzucenie konkluzji o ,,zamknigtym” systemie Zrodel prawa
powszechnie obowiazujacego, niezaleznie od tego, ze nie znajdowaloby ono uzasadnienia w
tek$cie ustawy zasadniczej, niweczyloby reformatorski zamyst ustrojodawcy i1 przez to
naruszato wartos$ci, ktore leglty u podstaw reformy (opinia, s. 4).

Aprobujaca ocena celowos$ci przyjecia zamknigtego systemu zrodet prawa, nie
zmienia faktu, ze sposob realizacji tej koncepcji w konstytucji spotyka si¢ z krytycznymi
uwagami doktryny. Podkresla sig, ze zalozony przez ustrojodawcg wzorzec ,,zamknigtego”
systemu zrodetl prawa powszechnie obowiazujacego ,,nie zostal przez niego wyrazony ani w
sposob nie budzacy watpliwosci, ani w sposob jednolity” (S. Wronkowska, opinia, s. 4).
Eksperci dostrzegaja nieracjonalno$¢, a nawet — powtarzajac wypowiedz P. Winczorka —
»dysfunkcjonalno$¢” obowiazujacych rozwigzan. Mimo tej negatywnej oceny obowiazujacych
przepisow nie widza mozliwosci, aby organy NBP mogly w istniejacym stanie prawnym
stanowi¢ akty prawa powszechnie obowiazujacego jedynie w powotaniu na charakter i zakres
ich konstytucyjnych zadan okreslonych w art. 227 ust. 1 konstytucji.

W stosunku do tej kategorycznej konkluzji jedynie prof. M. Kulesza zajmuje bardziej
elastyczne stanowisko. Jak zaznaczono, nie wyklucza on mozliwos$ci przypisywania organom
NBP (a takze innym podmiotom i organom administracji publicznej) uprawnien w sferze
stosowania prawa do wydawania aktow normatywnych o charakterze wiadczym, jezeli tylko
takie uprawnienia sa niezbg¢dne dla realizacji zadan publicznych naloZzonych ustawa na te
organy i podmioty.

Rowniez Rada Legislacyjna wyrazita poglad, ze: ,..w $wietle aktualnie
obowiazujacego systemu zrodel prawa — zaden z organow NBP nie moze wydawac aktow
normatywnych stanowiacych zrédto powszechnie obowiazujacego prawa” (Stanowisko Rady

Legislacyjnej w sprawie dostosowania ustawodawstwa do wymogow nowej Konstytucji RP z
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dnia 3 pazdziernika 1997 r., Przeglad Legislacyjny 3/97, s. 64).

Dla Prokuratora Generalnego ,,nie budzi watpliwosci zarowno brak konstytucyjnej
legitymacji dla organéw NBP do wydawania przepisow wykonawczych z moca powszechnie
obowiazujaca, jak i niedopuszczalno$¢ ich stanowienia w formie uchwal. Konstytucja RP nie
uprawnia bowiem organow NBP do wydawania aktow wykonawczych z moca powszechnie
obowiazujaca, a domniemywac tej kompetencji nie mozna z uwagi na tres¢ jej art. 92 ust. 1”.

W konkluzji wywodoéw w tej czgs$ci uznac¢ nalezy za niewatpliwe, ze organy NBP nie
zostaly konstytucyjnie umocowane do wydawania aktdéw normatywnych powszechnie

obowiazujacych.

2. Prezes NBP — przyznajac, ze zaskarzone przez prezesa NIK-u akty wykonawcze
»Zawieraja normy majace charakter powszechnie obowiazujacy” — upatruje dla nich podstawy
konstytucyjnej w art. 227 konstytucji, a zwlaszcza w wytacznosci prawa do emisji pieniadza
oraz ustalania i realizowania polityki pieni¢zne;.

W zwiazku z tym pogladem w pierwszym rzedzie zachodzi potrzeba wyjasnienia
znaczenia zawartego w art. 227 ust. 1 konstytucji zwrotu: ,prawo emisji pieniadza oraz
ustalania 1 realizowania polityki pieni¢znej”, w konteks$cie odpowiedzialnosci NBP za
»warto$¢ polskiego pieniadza”.

Wspotczesnie funkcje banku centralnego ujmuje si¢ najogoélniej jako: 1) funkcje
banku panstwa, 2) funkcje emisyjna, 3) funkcje banku bankéw (te pojgcia charakteryzuje
blizej C. Kosikowski, Publiczne prawo bankowe [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe,
pod red. E. Ruskowskiego, Warszawa 2000, KiK, t. 2, s. 352 i n.).

Wyltacznos¢ prawa emisji pieniadza, o ktorej mowa w powotanym art. 227 ust.1,
oznacza, ze w tym zakresie NBP dziala w charakterze wladzy monetarnej sterujacej
dziatalnoscia calego systemu bankowego, postugujac si¢ instrumentami finansowymi. W tym
zakresie partycypuje on w emisji tzw. pieniadza centralnego, przede wszystkim w postaci
depozytdéw a vista bankow komercyjnych 1 budzetu panstwa gromadzonych na ich rachunkach
w banku centralnym oraz kredytow udzielanych panstwu w celu sfinansowania deficytu
budzetowego. Ponadto bankowi centralnemu powierza si¢ znaczace funkcje
makroekonomiczne, m.in. sprzedaz walut obcych oraz krajowych i stanowienie kurséw walut
obcych. Emitowanie tego pieniadza uznaje si¢ w doktrynie prawa finansowego za funkcje
uprzywilejowana i kluczowa w skali catego systemu bankowego. (J. Wolniak [w:] Finanse

publiczne, Warszawa 1999, PWN, s. 181-182). Dla ksztaltowania polityki emisyjnej
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podstawowe znaczenie ma okreslenie wielkos$ci zapotrzebowania gospodarki na pieniadz
gotowkowy. W tym celu NBP prowadzi badania czynnikow wspomnianego ksztalttowania si¢
wielkosci zapotrzebowania i na tej podstawie planuje emisj¢ pieniadza gotéwkowego.
Logiczna konsekwencja kompetencji NBP w zakresie dzialalnosci emisyjnej sa jego
kompetencje w dziedzinie organizacji systemu bezgotowkowego rozliczen pieni¢znych (C.
Kosikowski, Publiczne prawo bankowe, Warszawa 1999, PWN, s. 292). Jedynie na
marginesie mozna zauwazyc, ze zaden z przepisoOw rozdziatu 5 (Emisja znakow pienig¢znych)
nie zostal zakwestionowany przez wnioskodawcg.

Gdy natomiast chodzi o zadanie ustalania polityki pienigznej, to w doktrynie prawa
finansowego nie definiuje si¢ samej polityki pienigznej, lecz okresla jej cele. ,,Polityka
pienigzna polega na oddziatywaniu na gospodarke za pomoca regulowania rozmiarow emisji
pieniadza. Polityka pieni¢zna jest domena banku centralnego, dziatajacego w charakterze
wladzy monetarnej powotanej do: ustalania celéw gospodarczych, jakie maja by¢ osiagane za
pomoca tej polityki; kwantyfikowanie tacznych rozmiaréw emisji pieniadza prowadzacych do
osiagnigcia tych celow; wybieranie skutecznych instrumentéw odpowiedniego regulowania tej
emisji (...) Instrumentami polityki pieni¢znej sa zatem S$rodki praktycznego dziatania, za
pomoca ktérych bank centralny reguluje ogdélne rozmiary emisji pieniadza gotowkowego
(posrednio przesadzajacych o rozmiarach gotdowkowych wptat klientowskich do kas bankéw
komercyjnych) oraz ogdlne rozmiary zasobow pieniadza rezerwowego stawianych do
dyspozycji bankéw komercyjnych” (J. Wolniak, op.cit., s. 188).

Jak to stwierdza C. Kosikowski: ,,Funkcj¢ banku bankow bank centralny realizuje
przez oddziatywanie na system bankowy (banki komercyjne) zgodnie z zatozeniami polityki
pienigznej, ksztaltowanie polityki stopy procentowej, prowadzenie polityki refinansowania
bankéw 1 oprocentowania kredytow refinansowych, prowadzenie polityki rezerw
obowiazkowych bankow komercyjnych lokowanych w banku centralnym oraz organizowanie
systemu informacyjnego dla catego systemu bankowego (Publiczne prawo bankowe op.cit., s.
265). Ustawa o NBP nie konkretyzuje tresci zatozen polityki pieni¢znej, o ktorych mowa w
art. 227 ust. 6 konstytucji.

Jako realizator polityki pienigznej bank centralny dysponuje réznorodnymi
instrumentami oddziatywania na banki komercyjne, stosowanymi w celu dostosowania
dziatalnosci kredytowej 1 lokacyjnej tych ostatnich do przyjetych priorytetéw owej polityki. W
doktrynie prawa finansowego wyr6znia si¢ dwie zasadnicze grupy wspomnianych

instrumentow: 1) instrumenty klasyczne, ktorych podstawowa cecha pozostaje posredni,
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niewladczy charakter stosowanego przez bank centralny oddzialywania (polityka
podstawowej stopy procentowej, operacje otwartego rynku oraz system rezerw
obowiazkowych; niekiedy zalicza si¢ tu takze uprawnienia do ustalania walut obcych); 2)
instrumenty bezposrednie, oparte na wladczym oddziatywaniu banku centralnego na pozostale
banki. Te ostatnie maja w warunkach gospodarki rynkowej wyjatkowy, interwencyjny
charakter. ,Ich kazdorazowe zastosowanie warunkowe jest zaistnieniem okreslonych
ustawowo szczeg6lnych okolicznosci” (L. Goral, M. Karlikowska, K. Koperkiewicz-Mordal,
Polskie prawo bankowe, Warszawa 2000, PWN, s. 14-16).

Jak to stanowi art. 3 ust. 1 ustawy o NBP, podstawowym celem dziatalnosci tego
banku jest utrzymanie stabilnego poziomu cen, przy jednoczesnym wspieraniu polityki
gospodarczej rzadu. Z przytoczonych wypowiedzi doktryny prawa finansowego wynika, ze
konstytucyjne zadania centralnego banku polegaja przede wszystkim na stosowaniu takich
instrumentow finansowych, ktore dla ksztaltowania i1 realizowania polityki pieni¢znej sa
najbardziej celowe. Instrumentami polityki pieni¢znej sa $rodki praktycznego dziatania (zob.
R. Wolniak op.cit.), dostosowane do zmieniajacej si¢ sytuacji i potrzeby reagowania na
niekorzystne zjawiska.

Nie mozna przeoczy¢ faktu, ze NBP w wykonywaniu swoich zadan ,,wspotdziata z
wlasciwymi organami panstwa w ksztattowaniu i realizacji polityki gospodarczej, dazac przy
tym do zapewnienia nalezytej realizacji zatozen polityki pieni¢znej” (art. 21 ust. 1 ustawy o
NBP). Jest to jednoznaczne wskazanie na funkcje organizujaca i koordynujaca centralnego
banku, a nie interwencyjna.

Poglad o dopuszczalnosci wyinterpretowania w drodze wyktadni funkcjonalnej
kompetencji NBP do stanowienia aktéw normatywnych powszechnie obowiazujacych
(samoistnych), nie bytby mozliwy do zaakceptowania zaréwno na gruncie tresci konstytucji, a
zwlaszcza przyjetej] w niej koncepcji zamknigtego systemu zrddet prawa, jak 1 dajacych sig
odczyta¢ z materialdow legislacyjnych intencji ustrojodawcy. W panstwie prawnym
kompetencje organdow wiadzy publicznej i1 instytucji, ktorym konstytucyjnie (ustawowo)
powierzono zadania publiczne, musza opiera¢ si¢ na wyraznej podstawie prawnej. Tego
rodzaju podstawa badana jest ze szczegdlna skrupulatno$cia zwlaszcza wtedy, gdy
wywodzone z niej kompetencje wiaza si¢ bezposrednio z wolnosciami lub prawami
podmiotowymi. Brak konstytucyjnej legitymacji NBP do wydawania aktéw normatywnych
powszechnie obowiazujacych jest niewatpliwy a ustrojodawcy nie mozna przypisywac innej

woli, anizeli ta, ktéra w jezykowo jednoznacznym zwrocie prawnym wyrazit. W panstwie
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prawnym obowiazuja jasne reguly prawnego okreslania zakresu i granic dzialania organdow
wladzy publicznej 1 innych podmiotéw, ktorym taka wladz¢ w okreslonym zakresie
powierzono.

Trybunal Konstytucyjny pragnie podkresli¢, ze w rozpatrywanych przezen sprawach
odwotuje si¢ on nie tylko do jezykowych, lecz takze do pozajezykowych metod wyktadni, w
tym do wykladni funkcjonalnej, czy tez do — bedacej szczegdlnym rodzajem tej ostatniej —
wyktadni celowosciowej. Wyktadnia funkcjonalna to taki sposob interpretacji tekstu
prawnego, w ktorym bierze si¢ pod uwage kontekst funkcjonalny. Kontekst ten jest bardzo
ztozony. W jego sktad wchodza wszystkie fakty (np. ustrdj ekonomiczny), reguty pozaprawne
i oceny (np. cele prawa), ktére wpltywaja na rozumienie tekstu prawnego (J. Wroblewski,
Rozumienie prawa i jego wyktadnia, Wroctaw 1990, Ossolineum, s. 68-69). Wyktadnia
celowo$ciowa jest odmiang wyktadni funkcjonalnej, ktora charakteryzuje si¢ tym, ze ustalajac
znaczenie tekstu prawnego bierze si¢ pod uwage cele prawa. Stosunkowo szerokie korzystanie
z wykladni funkcjonalnej i celowo$ciowej nie moze oznacza¢ jednak, ze Trybunat
Konstytucyjny postuguje si¢ rozmaitymi metodami wyktadni w sposob okazjonalny oraz ze
zakres 1 sposoby postugiwania si¢ wyktadnia pozajezykowa nie podlegaja Zadnym
ograniczeniom. W panstwie prawnym interpretator musi zawsze w pierwszym rzedzie brac
pod uwagg jezykowe znaczenie tekstu prawnego. Jezeli jezykowe znaczenie tekstu jest jasne,
wowczas — zgodnie z zasada clara non sunt interpretanda — nie ma potrzeby siggania po inne,
pozajezykowe metody wyktadni. W takim wypadku wyktadnia pozaj¢zykowa moze jedynie
dodatkowo potwierdza¢, a wigc wzmacnia¢, wyniki wyktadni jezykowej wykladnia
systemowa czy funkcjonalna. Podobnie ma si¢ rzecz z wyktadnia tekstow prawnych, ktorych
sens jezykowy nie jest jednoznaczny z tego wzgledu, ze tekst prawny ma kilka mozliwych
znaczen jezykowych, a wyktadnia funkcjonalna (celowos$ciowa) petni rolg dyrektywy wyboru
jednego z mozliwych znaczen jezykowych. W obu wypadkach interpretator zwiazany jest
jezykowym znaczeniem tekstu prawnego, znaczenie to stanowi zawsze granic¢ dokonywane;j
przez niego wyktadni. W pewnych szczegdlnych sytuacjach rola wyktadni funkcjonalnej nie
bedzie jednak ograniczaé si¢ wylacznie do roli dyrektywy wyboru jednego ze znaczen
jezykowych, ale moze tworzy¢ swoiste, rozne od alternatyw jezykowych, znaczenie tekstu
prawnego. Przyjgcie takiego swoistego znaczenia tekstu prawnego, ustalonego na podstawie
wyktadni funkcjonalnej (celowosciowej) bedzie prowadzito zawsze do wykladni
rozszerzajacej lub zwezajacej. Rowniez w tym wypadku jezykowe znaczenie tekstu prawnego

stanowi granice wykladni, w tym sensie, ze nie jest dopuszczalne przyjecie swoistych
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wynikow wyktadni funkcjonalnej, jezeli wyktadnia jezykowa prowadzi do jednoznacznosci
tekstu prawnego. Nie oznacza to jednakze, ze granica wyktadni, jaka stanowi¢ moze jezykowe
znaczenie tekstu, jest granica bezwzgledna. Oznacza to jedynie, ze do przekroczenia tej
granicy niezbgdne jest silne uzasadnienie aksjologiczne, odwotujace si¢ przede wszystkim do
wartosci konstytucyjnych (K. Pleszka, Jezykowe znaczenie tekstu prawnego jako granica
wyktadni [w:] Filozoficzno-teoretyczne problemy sqdowego stosowania prawa, pod red. M.
Zirka-Sadowskiego, Lodz 1997, s. 69-77). W rozpatrywanej sprawie jezykowy sens
odpowiednich przepisow konstytucji nie budzi watpliwosci, a przekroczenie tej granicy nie
znajduje dostatecznie silnego uzasadnienia w warto$ciach konstytucyjnych, do ktérych
odwotuje si¢ art. 227 ust. 1.

Z tych samych powodow nie mozna bytoby aktow wydawanych przez organy NBP
zaliczy¢ do aktow wykonawczych, ktorych charakter i warunki wydawania zostaty w sposob
zupelny okreslone w art. 92 ust. 1 konstytucji. Akty tego rodzaju: 1) wydawane sa w formie
rozporzadzenia, stanowiacego w mys$l art. 87 ust. 2 konstytucji zrédto powszechnie
obowiazujacego prawa; 2) przez organy wskazane w konstytucji; 3) na podstawie
szczegbdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Bezsporne jest, ze
NBP (jego organy) nie zostaly wskazane w konstytucji, ale nawet wrgcz w toku prac
legislacyjnych zostala odrzucona mozliwo$¢ wyposazenia Prezesa NBP w uprawnienia do
wydawania aktéw powszechnie obowiazujacych, cho¢ niektorym organom panstwowym (np.
art. 142 ust. 1, art. 213 ust. 2) zostaly przyznane uprawnienia do wydawania rozporzadzen.
NBP jest osoba prawna utworzona zgodnie z przepisami ustaw. Specyficzna pozycja
ustrojowa NBP jako centralnego banku panstwa polega z jednej strony na jego niezalezno$ci
wobec organdéw panstwowych, z drugiej zas na ,,apolitycznosci” tego banku. Nie jest wigc on
organem politycznym, ktéoremu z racji okreSlonych zadan przypisane zostaty okreslone
kompetencje prawotworcze; podkresli¢ trzeba, ze kompetencje takie oznaczatyby udziat w
procesie tworzenia prawa, w tym sensie miatyby wigc charakter polityczny.

Mimo pewnych réznic w roztozeniu akcentow, rowniez biegli zgodnie dochodza do
wniosku o braku podstaw do tego, by w istniejacym stanie prawnym organy NBP mogly
stanowi¢ akty prawa powszechnie obowiazujace jedynie w powotaniu na charakter i zakres
ich konstytucyjnych zadan okre§lonych w art. 227 ust. 1.

Brak uprawnien organow NBP do wydawania aktéw powszechnie obowiazujacych
zostal dostrzezony takze w parlamencie. W poselskiej inicjatywie zmian Konstytucji RP (druk

nr 1890) sygnatariusze postuluja uzupelnienie art. 227 ust. 2 konstytucji przez dodanie ust. 2",
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upowazniajacego organy NBP do wydawania rozporzadzen w =zakresie 1 na zasadach
okreslonych w konstytucji i ustawach. Nie przesadzajac losow tego poselskiego projektu,
podkresli¢ trzeba, ze réwniez 1 w tym projekcie wychodzi si¢ z zalozenia, ze de lege lata
fundamentali organy NBP nie maja kompetencji do wydawania aktow normatywnych
powszechnie obowiazujacych.

W konkluzji tych rozwazan Trybunat Konstytucyjny zajmuje stanowisko, ze w
zakresie tworzenia prawa powszechnie obowiazujacego kompetencje opieraja si¢ jedynie na
zasadach wynikajacych z art. 87 1 art. 92 konstytucji, nie liczac specyficznej sytuacji, o ktorej
mowa w art. 234 konstytucji 1 nie ma zadnych podstaw, aby z konstytucji wywodzié¢

uprawnienia do wydawania aktéw samoistnych.

3. Brak podstaw do przyjecia kompetencji prawotworczych NBP do wydawania
aktow normatywnych powszechnie obowiazujacych, nie przesadza, ze bank ten nie dysponuje
zadnymi instrumentami prawnymi, ktorymi mogtby postuzy¢ si¢ w celu dostosowania
dziatalnos$ci bankéw komercyjnych i1 innych podmiotéw do ustalonych przez siebie zalozen
polityki pieni¢zne;.

W art. 227 ust. 1 konstytucji zwraca uwagg pojecie czynnosci nalezacej do wytacznej
gestii NBP, a mianowicie ,,ustalania” polityki pienigznej. ,,Ustali¢” semantycznie rozumie si¢
m.in. jako ,rozstrzygna¢, decydowa¢ o czyms$, wyznaczy¢ co$, ustali¢ normy, prawidta,
reguly”. Znamienne dla tego przepisu ,,ustalanie” oznacza okreslanie pewnych norm i regut
oddzialywania na gospodarkg¢ w celu osiagania zatozonych rezultatéw. Owo oddziatywanie z
reguty bedzie polega¢ na korzystaniu z instrumentow klasycznych (finansowych i
ekonomicznych), jednakze — jak to wynika z wczesniej przedstawionych pogladow doktryny
prawa finansowego — niejednokrotnie moze wymaga¢ wladczej ingerencji, a wigc
instrumentow bezposrednich; jezeli bowiem NBP jest konstytucyjnie wtadny do ,,ustalania”,
rozumianego jako okreslanie pewnych regut lub norm, to z tego wynika, ze te podmioty, ktore
uczestnicza w okreslonym obrocie bankowym, powinny zachowaé si¢ w sposob
odpowiadajacy tym regulom (normom). Majac na uwadze wczesniejsze ustalenia o braku
konstytucyjnej legitymacji NBP do stanowienia norm powszechnie obowiazujacych,
zastanowic si¢ nalezy, czy, a jezeli tak, to w jakiej formie moze przejawiac si¢ owa wladcza
ingerencja.

W tej kwestii wyraznie zarysowaly si¢ dwie rozne, chociaz nie wykluczajace sig,

koncepcje.
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Pierwsza koncepcja, wysuwana przede wszystkim przez niektérych przedstawicieli
doktryny prawa finansowego, a w rozpatrywanej sprawie reprezentowana takze przez
Prokuratora Generalnego, zaktada mozliwo$¢ zinterpretowania kwestionowanych aktéw NBP
jako aktow o charakterze wewngtrznym. Najbardziej jednoznaczne stanowisko zajmuje w tej
kwestii C. Kosikowski. Wychodzac ze stwierdzenia, ze Prezes NBP nie ma kompetencji do
tworzenia prawa o charakterze powszechnie obowiazujacym, reprezentuje poglad, ze
Prezesowi 1 innym organom NBP przystuguja uprawnienia do wydawania aktow
wewngtrznego kierownictwa w zakresie nie objgtym tzw. materia ustawowa. Akty tych
organdw sa bowiem ,,adresowane do bankow, ktore pozostaja w stosunkach zalezno$ci
funkcjonalnej wobec NBP i w stosunkach nadzoru wobec Komisji Nadzoru Bankowego”.
Autor przyznaje jednak, ze nie chodzi tu o podlegtos¢ organizacyjna bankéw tym organom (C.
Kosikowski, Akty wykonawcze w prawie bankowym jako problem konstytucyjny [w:]
Konstytucja, ustroj, system finansowy panstwa, Warszawa 1999, Wydawnictwa Trybunatlu
Konstytucyjnego, s. 384). Podobnie, opierajac si¢ na stwierdzeniu, ze wigkszo$¢ upowaznien
dla organow NBP i1 Komisji Nadzoru Bankowego zawartych w ustawach bankowych odnosi
si¢ wydawania aktow normatywnych, regulujacych funkcjonowanie bankéw (tzw. akty
normatywne migdzybankowe), R. Tupin dochodzi do wniosku, ze akty te nalezy
zakwalifikowa¢ do kategorii aktéw wewnetrznych o szczegdlnym charakterze, ktére z mocy
przepisow konstytucji (np. art. 227) lub ustawy (np. art. 68 pkt 3 prawa bankowego) moga
regulowa¢ rowniez obowiazki podmiotow stojacych na zewnatrz NBP. Nie wymienienie w
art. 93 konstytucji organbw NBP czy tez Komisji Nadzoru Bankowego, nie stoi na
przeszkodzie praktyce wydawania przez te organy aktow prawa wewngtrznego (uchwal i
zarzadzen), w tym takze regulujacych funkcjonowanie bankéw, jezeli w kazdym konkretnym
przypadku mozna si¢ powota¢ na upowaznienie ustawowe. Podkres$la jednak, ze akty te musza
zawsze spetlia¢ kryteria okreslone w art. 93 konstytucji (R. Tupin, Status prawny i
kompetencje prawotworcze organow Narodowego Banku Polskiego i Komisji Nadzoru
Bankowego, Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego, nr 7-8/1998, s. 9). W tym tez kierunku
zdaje si¢ sktania¢ K. Dzialocha, dowodzac, ze ,,Prezes NBP ma prawo regulowania dziatania
podmiotow stojacych na zewnatrz NBP, na drodze zarzadzen — nazwijmy je samoistnych, tzn.
majacych podstawe prawna w konstytucji lub ustawie. Beda one miaty charakter normatywny,
autonomiczny i mieszcza si¢ w granicach zadan i kompetencji NBP” (K. Dziatocha, Czy luki
w prawie, Biuletyn Bankowy nr 1/1998, s. 15 i n.). Podobna my$l wyraza w komentarzu do

Konstytucji RP. Jego zdaniem, istnieja podstawy do tego, aby regulacje prawna dziatalnosci
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bankow 1 instytucji finansowych oprze¢ na innej, samodzielnej podstawie konstytucyjnej,
ktéra jest norma konstytucji przyznajaca NBP ,wylaczne prawo emisji pieniadza oraz
ustalania 1 realizowania polityki pieni¢znej panstwa” (art. 227 wust. 1). Jednakze:
»Prawotworstwo autonomiczne organd6w NBP nie obejmuje (...) regulowania sytuacji prawne;j
0s0b fizycznych, a takze oséb prawnych, w tym bankoéw 1 instytucji finansowych, jezeli zakres
ich dzialalnos$ci nie jest objgty zadaniami NBP. To zatem, co obecnie wedtug obowiazujacych
ustaw bankowych miatoby by¢ regulowane aktami prezesa NBP i dotyka nie tylko systemu
bankowego, ale wszystkich podmiotow i kazdego obywatela (...) nalezy do sfery prawa
powszechnie obowiazujacego 1 powinno docelowo sta¢ si¢ materia podlegajaca wyczerpujacej
regulacji w drodze ustaw” (uw. 9 do art. 87. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
Komentarz, Warszawa 1999, Wyd. Sejmowe, t. I). Do tych pogladow, jednak z pewna ich
modyfikacja, nawiazuje w referacie na XLII Ogolnopolska Konferencj¢ Katedr i Zaktadow
Prawa Konstytucyjnego: Konstytucyjna koncepcja zrodet prawa powszechnie obowiazujacego
wobec praktyki konstytucyjnej. Stwierdza wigc, ze rozstrzygnigcie przez TK o
konstytucyjnosci przepisow ustawy o NBP 1 wydanych na ich podstawie aktow
normatywnych, ,bedzie mialo wazne znaczenie zaro6wno dla konstytucyjnej koncepcji
systemu zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, jak 1 ksztattu ustawodawstwa
bankowego w czgsci dotyczacej zakresu i granic aktow podustawowych. TK bedzie musiat
udzieli¢ przede wszystkim odpowiedzi na pytanie, czy lub ktére przepisy dotyczace tych
aktow naleza do prawa powszechnie obowiazujacego, a ktére stanowia dozwolone akty
wewngtrznie obowiazujace, ktore NBP zgodnie z wyktadnia art. 93 ma prawo wydawac, albo
— idac inng droga — bedzie musiat (co trudne) przyjac, ze kompetencja NBP do wydawania
aktow prawa stuzacych realizacji jego zadan nie miesci si¢ wprawdzie w koncepcji
zamknigtego systemu zrodet tego prawa, lecz znajduje swoja odrgbna, specyficzna podstawe
w art. 227 konstytucji. Sugestie co do tego drugiego kierunku rozwiazania, wysuwane w
literaturze (...) maja swoje stabe strony”.

Rozwazajac ewentualno$¢ uznania kwestionowanych aktow organow NBP za akty
prawa wewngtrznego — do czego jak zaznaczono zmierza tez stanowisko Prokuratora
Generalnego — trzeba przede wszystkim zwrdci¢ uwage na sporne doktrynalnie 1 orzeczniczo
rozumienie art. 93 konstytucji, regulujacego akty tzw. prawa wewngtrznego. W ust. 1 tego
przepisu zwracaja uwage¢ pojecia: ,,charakter wewnetrzny” 1 ,,podlegtos¢ organizacyjna”,
natomiast w calym art. 93 relacja pomigdzy ust. 1 a ust. 2. Odnoszac si¢ do pojgcia aktu

wewngtrznego, S. Wronkowska stwierdza: ,,Wobec wyraznie restryktywnego unormowania w
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konstytucji systemu zrddet prawa mozna przyja¢, ze akt wewngtrzny to akt ksztattujacy
strukturg organizacyjna jakiej$ instytucji, sposob realizowania wyznaczonych jej zadan, a
nawet jej zadania i obowiazki pod warunkiem, ze sa one wyznaczone jednostce organizacyjnej
(a nie jakiemukolwiek innemu podmiotowi) podleglej organowi wydajacemu akt. Normy aktu
wewngtrznego nie moga wigc by¢ adresowane do jednostki, czy jej organizacji, ani tez nie
moga ksztattowaé sytuacji prawnej podmiotu spoza uktadu organizacyjnego podlegtego
organowi wydajacemu akt (...). Realizowanie normy wewngtrznej nie moze mie¢ refleksu w
stosunku do obywatela i jego organizacji, bo nie moze upowaznia¢ ani zobowiazywac
jednostki podporzadkowanej organowi wydajacemu dany akt (jako adresata normy
wewnetrznej) do bezposredniego oddzialywania na zachowania obywateli” (S. Wronkowska,
System zrodet prawa, op.cit., s. 89).

W pelni aprobujac przedstawiony poglad S. Wronkowskiej w odniesieniu do mocy
wewngtrznej tych aktow, a zwlaszcza niedopuszczalnos$ci bezposredniego oddziatywania za
ich posrednictwem na zachowanie jednostek, wyjasni¢ nalezy sposob rozumienia uzytego w
art. 93 konstytucji okreslenia ,,jednostki organizacyjnie podlegte organowi” wydajacemu akty
o charakterze wewngtrznym.

Kwestia ta byla juz czgsciowo przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego,
w wyroku z 1 grudnia 1998 r. (sygn. K. 21/98, OTK ZU Nr 7/1998, poz. 116). Trybunat
Konstytucyjny uznatl, ze wszystkie akty o charakterze wewngtrznym miesci¢ si¢ musza w
modelu okres§lonym w art. 93 konstytucji. Przepis ten stanowi bowiem nie tylko podstawg do
wydawania uchwat przez Rade Ministréw oraz zarzadzen przez premiera i ministrow, ale tez
traktowany by¢ musi jako ustanawiajacy ogoélny — i bezwzglednie wiazacy — model aktu o
charakterze wewngtrznym. Kazdy taki akt moze wigc obowiazywaé tylko jednostki
organizacyjne podlegte organowi wydajacemu ten akt (art. 93 ust. 1), kazdy moze by¢ wydany
tylko na podstawie ustawy (art. 93 ust. 2), kazdy podlega kontroli co do jego zgodnosci z
powszechnie obowiazujacym prawem (art. 93 ust. 3), zaden nie moze stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, osob prawnych oraz innych podmiotow (art. 93 ust. 2). Za
podstawowy element tego modelu Trybunat Konstytucyjny uznal zakres podmiotowy aktu
wewngtrznego, ktéry w zadnym wypadku nie moze dotyczy¢ jakichkolwiek podmiotow, ktore
nie sg podlegle organowi wydajacemu taki akt.

W tej sytuacji punktem wyjscia dla okreslenia kompetencji organu panstwowego do
wydawania aktow o charakterze wewngtrznym musi by¢ wigec wykazanie cechy podlegtosci

podmiotow (organow), ktore maja by¢ adresatami takich aktéw. Rozwazajac te kwesti¢ w
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powotanej wyzej sprawie dotyczacej Najwyzszej 1zby Kontroli Trybunal Konstytucyjny uznat,
ze znaczenie przesadzajace ma w tym wypadku art. 202 ust. 2 konstytucji, ktory wskazuje, iz
»Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi”. Przy czym w doktrynie podlegto$¢ ta rozumiana
jest jako wigz ustrojowo-prawna, w ktorej podmioty organizacyjnie nadrzedne moga
ingerowa¢ w przedmiotowo 1 konstytucyjnie okreslonym zakresie, w dzialania podmiotow
podporzadkowanych w kazdej fazie i w zakresie, za pomoca dowolnie dobranych dla dane;j
sytuacji srodkow. Stosunek podlegtosci wystepuje przede wszystkim migdzy NIK a Sejmem i
demonstruje si¢ najpetniej w jego funkcji kontrolnej. Istota funkcji kontrolnej Sejmu polega
na tym, ze wystepuje on w calym swym politycznym zrdznicowaniu wobec innych organow,
zwlaszcza Rady Ministrow. W wymiarze ustrojowym oznacza to, iz NIK wypetnia swe
zadania kontrolne na rzecz i pod nadzorem Sejmu. Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze
wymieniona norma konstytucyjna postuguje si¢ zwrotem jgzykowym ,,podlega” dla okreslenia
wzajemne] relacji obu organéw panstwowych. Podobnym zwrotem ,,podlegte”
charakteryzujacym podmioty upowaznione do stanowienia aktow prawa o charakterze
wewngetrznym  postuguje si¢ art. 93 ust. 1 konstytucji. Uzycie przez ustawodawce
konstytucyjnego tego samego pojecia dla scharakteryzowania wzajemnej relacji ,,podlegtosci”
migdzy organami panstwowymi dowodzi, ze ustrojodawca zaktada, ze konstytucyjne stosunki
migdzy Sejmem i Najwyzsza Izba Kontroli sa reglamentowane w drodze aktow o charakterze
wewngetrznym. Artykut 93 konstytucji dopuszcza zatem wydawanie przez Sejm, badz na
podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego, przez Marszatka Sejmu aktéw o
charakterze wewngtrznym odnoszacych si¢ do NIK, o ile tylko spelnione zostana pozostate
warunki z art. 93 konstytucji, tzn. wymog podstawy ustawowej, nakaz zgodnosci z prawem
powszechnie obowigzujacym 1 zakaz traktowania takiego aktu jako podstawy decyzji
adresowanych do podmiotow zewngtrznych. Na tej podstawie Trybunat Konstytucyjny
doszedl do wniosku, ze nie ma konstytucyjnych przeszkod, by ustawa powierzyta
kompetencj¢ do nadawania statutu zaréwno Sejmowi jako konstytucyjnemu organowi
panstwa, wobec ktérego NIK stanowi organ podlegly, jak 1 Marszatkowi Sejmu bg¢dacemu
wewngtrznym organem Sejmu. Poniewaz za$ art. 120 konstytucji wymienia ,ustawy i
uchwaty” jako formy wyrazania woli przez Sejm, to gdyby ustawodawca uznat za
uzasadnione powierzenie Sejmowi kompetencji do nadawania statutu NIK, musialoby to
nastgpowa¢ w formie uchwaty. Jezeli natomiast uprawnienie tego rodzaju stluzy zgodnie z
ustawa Marszatkowi Sejmu, to moze on zrealizowac to uprawnienie przy pomocy zarzadzenia

spetniajacego warunki art. 93 konstytucji. Z tego wzgledu przepis ustawy powierzajacy
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Marszatkowi Sejmu kompetencje do nadawania statutu NIK jest zgodny z art. 93 ust. 1
konstytucji odczytywanym w zwiazku z art. 202 ust. 2 konstytucji.

W ten sposéb Trybunat Konstytucyjny uznal, ze kryterium ,organizacyjnej
podlegtosci”, o ktorym mowa w art. 93 ust. 1, a od spetnienia ktérego zalezy dopuszczalno$é
stanowienia aktow prawa wewnetrznego, nalezy rozumie¢ szerzej niz ,hierarchiczne
podporzadkowanie” w znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym. W tym ostatnim
pojecie ,hierarchicznego podporzadkowania” wyraza jednostronna zalezno$¢ organu nizszego
stopnia od organu stopnia wyzszego lub podmiotu podleglego od podmiotu zwierzchniego.
Na t¢ zalezno$¢ skladaja si¢ dwa elementy: zalezno$¢ osobowa i1 zalezno$¢ stuzbowa.
Zalezno$¢ osobowa rozpoczyna si¢ z chwila nawiazania stosunku pracy osoby petniacej
funkcje organu, a konczy w momencie jego ustania. Jej trescia jest regulowanie stosunkow
osobowych w czasie trwania stosunku pracy (awansowanie, nagradzanie, przeniesienie na
inne stanowisko, odpowiedzialnos¢ stuzbowa, porzadkowa, odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna).
Niekiedy rozszerza si¢ pojecie zaleznosci osobowej przez wiaczenie do niej dyspozycyjnosci
pracownika. Zalezno$¢ osobowa taczy sig¢ Scisle z zaleznoscia stuzbowa. Podleglos¢ stuzbowa
w systemie hierarchicznego podporzadkowania wyraza si¢ w mozliwosci wydawania polecen
stuzbowych przez organ wyzszy organowi nizszemu. Kierowanie organem nizszym w obrgbie
zalezno$ci stuzbowej odbywa sig¢ za pomoca aktow dwojakiego rodzaju: aktow generalnych
(okolnikow, wytycznych, instrukcji, zarzadzen) oraz aktéw indywidualnych (polecen
stuzbowych). Stosunek organizacyjny, wyrazajacy si¢ w hierarchicznym podporzadkowaniu,
jest stosunkiem miedzy organami administracji publicznej. Jego tres¢ podobna jest do tresci
stosunkéw powstajacych miedzy pracownikami urzedow a ich zwierzchnikami stuzbowymi
(J. Bo¢ [red.], Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 137). Nalezy jednak pamigtaé, ze
Trybunat Konstytucyjny przyjmujac szersze rozumienie ,organizacyjnej podleglosci”,
polegajace na uznaniu, ze moze ona obejmowac, poza ,,hierarchicznym podporzadkowaniem”
W znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym, takze wigZz ustrojowo-prawna, odwotat
si¢ do takich relacji miedzy NIK a Sejmem, w ktérych podleglo$c¢ ta zostata wprost ustalona w
konstytucji.

W rozpatrywane] sprawie nasuwaja si¢ watpliwosci, czy szersze rozumienie
»organizacyjnej podlegtos$ci”, dopuszczone przez Trybunat Konstytucyjny w omoéwionym
wyzej wyroku, mozna odnie$¢ takze do réznorakich, w tym funkcjonalnych, powiazan jakie
wystgpuja migdzy NBP i1 innymi bankami. Banki komercyjne sa prawnie samodzielnymi

podmiotami, posiadaja osobowos$¢ prawna i samodzielnie prowadza gospodarke finansowa.
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Ani konstytucja, ani ustawy nie naktadaja na banki komercyjne obowiazku wspoétdziatania z
NBP w realizacji polityki pienigznej panstwa. Z faktu wyznaczenia przez konstytucj¢ NBP
zadan w zakresie ustalania 1 realizacji polityki pieni¢znej nie wynika ,,organizacyjna
podlegto$¢” temu bankowi innych bankow. Kompetencji i obowiazkéw zwiazanych z tego
rodzaju podlegloscia nie mozna bowiem domniemywac. I cho¢ relacje migdzy NBP i innymi
bankami maja niewatpliwie charakter funkcjonalnej zalezno$ci, to jednak moze budzi¢
watpliwosci, czy w sytuacji gdy trescia zarzadzen lub uchwat organow NBP bedzie ,,ustalanie
1 realizowanie polityki pienigznej”, beda one miaty charakter wewngtrznie wiazacy dla
uczestnikOw obrotu prawnego. Przyjecie, ze tego rodzaju funkcjonalne zalezno$ci jakie
wystgpuja migdzy NBP a innymi bankami odpowiadaja konstytucyjnemu pojgciu
»organizacyjnej podlegtosci” mogloby prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej niemozliwe statoby si¢
odrdznienie ,,jednostek organizacyjnie podleglych” organom wydajacym akty o charakterze
wewngetrznym od jakichkolwiek innych rodzajow relacji wystepujacych miedzy dowolnymi
podmiotami a tymi organami. Tym samym nie mozna by odr6zni¢ sytuacji, w ktorych organy
te bylyby upowaznione do wydawania aktow o charakterze wewnetrznym od sytuacji, w
ktérych nie mielibySmy do czynienia z tego rodzaju upowaznieniem. W praktyce oznaczaloby
to, ze zawsze kiedy jakie$ podmioty taczy z organem panstwa (lub podmiotem wykonujacym
zadania publiczne) nawet szeroko rozumiana zalezno$¢ funkcjonalna, a we wspotczesnym
swiecie trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorych zalezno$¢ taka w ogodle nie wystepuje,
organ moze kierowa¢ do tych podmiotow wiazace je akty normatywne o charakterze
wewngtrznym.

Druga koncepcja, zmierzajaca do zgodnej z konstytucja interpretacji
kwestionowanych aktéw organdw NBP, polega na uznaniu tych aktéw za tzw. ogoélne akty
stosowania prawa. Rowniez ta koncepcja budzi zastrzezenia i watpliwosci.

Biegly prof. M. Kulesza dopuszcza mozliwo$¢ przypisania ,,organom NBP (a takze
innym podmiotom i organom administracji publicznej) uprawnien w s fer z e
stosowania prawa —do wydawania aktow normatywnych o charakterze wtadczym,
w zakresie stosunkow zewngtrznych (stosunkow administracyjno-prawnych), jezeli tylko
uprawnienia takie niezbedne s dla realizacji zadan publicznych nalozonych ustawa na
te organy i podmioty”. Jego zdaniem: Przedmiotowe uprawnienia organéw NBP do
wydawania aktéw normatywnych w zakresie okreslonym ustawa nie maja charakteru ,,zrodet
powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 87 ust. 1 konstytucji);

nie wynikaja zatem ze szczegdlnej, konstytucyjnej pozycji banku centralnego, ani tez z
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»wylacznosci” jego kompetencji wg art. 227 ust. 1 konstytucji, lecz ,,sa to klasyczne akty
wladztwa administracyjnego, ktore nalezy rozpatrywac¢ na gruncie art. 7 konstytucji (opinia z
6 stycznia 2000 r., s. 4). Ten poglad stanowi kontynuacje¢ koncepcji przedstawionej przez M.
Kulesze w publikacji: ,,Zrédla prawa” i przepisy administracyjne w S$wietle nowej
Konstytucji (PiP 1998, z. 2, s. 12 1 n.), w ktorej autor uznaje za btad ustawodawcy
konstytucyjnego brak odréznienia na gruncie zasady podzialu wiadz ,,produktéw” wiadzy
ustawodawczej, nawet jesli w czesci uprawnienia w tej mierze delegowane sa innym wtadzom
(1 to sa zrodta prawa), od wilasnych (okreslonych ustawami) form dziatania wladzy
wykonawczej 1 administracji publicznej, do ktorych obok innych aktow 1 czynnosci
administracyjnych o charakterze konstytutywnym — nalezy stanowienie przepisOw
administracyjnych, a wigc rowniez ,,aktéw prawnych” (m.in. policyjnych). Stanowienie takich
przepiso6w administracyjnych nalezy do kategorii prawnych form dziatania administracji, a nie
do kategorii ,,zrodet prawa”, bo tez w istocie rzeczy nie sa to zrodta prawa (akty stanowienia
prawa), lecz akty stosowania prawa. Ich potozenie zblizone jest zatem do konstytutywne;j
decyzji administracyjnej (indywidualnych aktow stosowania prawa). Rozroznienie to M.
Kulesza wywodzi z istoty autonomii wladz: samodzielnego zadania wtadzy wykonawczej i
administracji publicznej w prowadzeniu biezacych spraw panstwa — dzialania na rzecz
realizacji interesu publicznego na podstawie prawa i w formach prawem okreslonych (op.cit.,
s. 13). W zwiazku z tym dochodzi do wniosku, ze ,.koncepcja rozdziatu III konstytucji oparta
jest na btgdnym zatozeniu metodologicznym, a zawarto$¢ tego rozdzialu stoi w jawnej
sprzecznos$ci z innymi przepisami ustrojowymi konstytucji 1 bedzie rodzi¢ liczne 1 powazne
trudno$ci w przyszlej praktyce panstwowej (...). To oznacza konieczno$¢ poszukiwania, dla
przyjetych rozwiazan, pozytywnych uzasadnien doktrynalnych, wszedzie tam, gdzie sa
mozliwe do znalezienia” (op.cit., s. 19).

Z pogladem wyrazonym w tej publikacji podjat polemik¢ A. Baltaban, w ktorej
dowodzi m.in. ze wydzielenie w polskiej konstytucji zasady tworzenia prawa z rozdziatow
poswigconych poszczegdlnym wladzom, oznacza autonomig zasad tworzenia prawa nie tylko
w stosunku do koncepcji wiladz, ale nawet zerwanie bezposrednich wuzaleznien
poszczegdlnych aktow od wydajacych je organow w imi¢ autonomii 1 jasno$ci regut
prawodawstwa. Podziela natomiast poglad, by od prawodawstwa podlegajacego rygorom
konstytucyjnym odrdzniaé ,,przepisy administracyjne”, ale tylko wtedy gdy wsrdd wielkiej ich
rozmaito$ci wydzieli¢ takie, ktore nie maja wszystkich cech wlasciwych prawu. ,,Tam gdzie

mozliwe jest wykazanie, ze akt prawny nie wyczerpuje znamion aktu normatywno-prawnego,
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mozna przyja¢, ze nie podlega on ogdélnym regulom tworzenia prawa ustanowionym w
konstytucji, a podlega regutom specjalnym, odrgbnie ustalonym, np. w ustawie, statucie,
zarzadzeniu, zwyczajowo itp. Nie mozna jednak uznaé, ze charakter taki maja wszystkie
przepisy administracyjne!” (PiP 1998, z. 5, s. 95 i n.).

Nieco inacze] ogdlne akty stosowania prawa pojmuje S. Wronkowska. Jej zdaniem
tzw. ogolne akty stosowania prawa polegaja na tym, ze ustawa wyznacza jakiemu$
podmiotowi okreslone obowiazki, przy czym aktualizacja, a nawet konkretyzacja tych
obowiazkow, nastepuje poprzez akt konwencjonalny innego podmiotu do tego
upowaznionego. Podmiot 6w nie kreuje zatem obowiazku. Obowiazek postapienia albo
wielokrotnego postgpowania w okreslony sposob jest bowiem wyznaczony w ustawie.
Korzystanie z tej formy prawnego dziatania wymaga odpowiednio zupelnego 1 precyzyjnego
formutowania ustaw (opinia, s. 15). Jednoczes$nie S. Wronkowska udziela negatywnej
odpowiedzi na pytanie, czy tego rodzaju akty konwencjonalne maja mie¢ forme aktow
normatywnych powszechnie obowiazujacych zawsze wtedy, gdy dokonanie danego aktu jest
warunkiem koniecznym lub wystarczajacym, by jaka$§ norma powszechnie obowiazujaca
znalazta zastosowanie. Jej zdaniem: ,,W tym miejscu, jak si¢ wydaje, przebiega subtelna
granica migdzy przepisami, ktore wspotkonstytuuja jakieS normy kompetencyjne, a
czynno$ciami konwencjonalnymi, ktorych dokonanie jest warunkiem, by dana norma znalazta
zastosowanie. I w tym tez kontekS$cie uwaznego rozwazenia wymagaja — jej zdaniem —
propozycje sformutowane przez Michata Kuleszg” (System Zrodet prawa w nowej Konstytucji,
Biuletyn RPO materiaty, Warszawa 2000, zeszyt nr 38, s. 88). S. Wronkowska twierdzi, ze
mimo wszystkich niedogodnosci jakie niesie z soba konstytucyjny system zrodet prawa, trafne
wydaje si¢ spokojne obserwowanie ewentualnych dysfunkcjonalnosci tego systemu w celu
przygotowania uzasadnionych wnioskéw legislacyjnych oraz podjecie préby precyzyjnego
oddzielenia od siebie aktéw normatywnych i ogolnych aktow stosowania prawa. Jednoczesnie
zwraca uwageg, ze wprowadzenie tego rozrdznienia do polskiej praktyki prawniczej
wymagatoby jednak spelnienia dwoch warunkoéw: ustawy musiatyby sta¢ si¢ aktami
wyczerpujacymi 1 dostatecznie szczegblowymi oraz niezbgdne bylyby mechanizmy
efektywnej 1 szybkiej kontroli ogélnych aktow stosowania prawa (System Zrodetl prawa w
nowej Konstytucji, op.cit., s. 101). W Opinii przyznaje takze, ze zupelne i precyzyjne
formutowanie ustaw nie jest w polskim prawie czgste co nie przeszkadza jej uznaé, ze
»wydaje si¢ jednak mozliwa taka wlasnie, zgodna z konstytucja, interpretacja uchwal Rady

Polityki Pienigznej” (opinia, s. 15).
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Podobna mozliwo$¢ dostrzega takze P. Winczorek piszac, iz by¢ moze akty, o
ktérych mowa we wniosku Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, da si¢ zakwalifikowaé jako
nienormatywne. Aby byto to mozliwe nie moga one: a) by¢ kierowane do nieoznaczonego co
do swojej tozsamosci adresata (winny mie¢ zatem charakter indywidualny) i b) zawierac
abstrakcyjnie okreslonego wzoru zachowania (winny mie¢ zatem charakter konkretny). Autor
watpi jednak, czy uchwaty Rady Polityki pienigznej, zarzadzenia Prezesa NBP i1 uchwatly
Zarzadu NBP moga in concreto posiada¢ takie cechy. Gdyby jednak bylo to mozliwe, to
wowczas, nie bedac aktami prawotworczymi, nie podlegatyby regulacji przewidzianej
artykutami: 87, 92, 93 1 188 pkt 3 Konstytucji RP (opinia, s. 7).

W tym kontekscie pojawia sig pytanie, czy istnieja dostateczne podstawy doktrynalne
do wyr6znienia i1 scharakteryzowania tzw. ogdlnych aktow stosowania prawa, aby mogly one
speliac¢ ich pragmatyczna funkcjg i nie stanowity okazji do obchodzenia wyraznych rygoréw
w zakresie tworzenia prawa. Watpliwosci w tym wzgledzie pogligbia fakt, ze przedmiotem
rozwazan nie jest ingerencja wladcza organu administracji rzadowej lub samorzadowe;j, lecz
akty specyficznego podmiotu, jakim jest NBP. NBP — na skutek przypisania mu zadan
publiczno-prawnych — jest takze podmiotem prawa publicznego. Na uzytek tej sprawy nie ma
potrzeby szerszego przedstawienia zlozonej problematyki dotyczacej pojgcia osoby prawnej
prawa publicznego. Mozna ograniczy¢ si¢ jedynie do stwierdzenia, ze kryteria wyrdzniajace
osobowos$¢ publiczno-prawna w doktrynie nie sa jednoznacznie pojmowane (zob. S.
Fundowicz, Pojecie osoby prawnej prawa publicznego, Przeglad Sejmowy nr 2 z 1999, s. 64 1
n.). Istotne jest natomiast pytanie, czy NBP mozna przypisa¢ wspomniane ,klasyczne akty
wladztwa administracyjnego” w celu wykonywania zadan publicznych w sferze zewngtrzne;.
Nie wydaje sig, aby odpowiedz na nie mogla by¢ jednoznaczna, gdy si¢ wezmie pod uwage,
ze w doktrynie prawa administracyjnego pod pojgciem ,,administracji publicznej” rozumie si¢
»przejete przez panstwo 1 realizowane przez jego zawiste organy, a takze przez organy
samorzadu terytorialnego, zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb obywateli,
wynikajacych ze wspoétzycia ludzi w spotecznosciach” (M. Miemiec [w:] J. Bo¢ [red.], Prawo
administracyjne, Wroctaw 1997, s. 14). Gdyby wyj$¢ z tej definicji wladzy publicznej, to
trudno byloby za niewatpliwa uznaé tezg, ze z racji zadan publiczno-prawnych NBP
przystuguja kompetencje administracji publicznej. Niezaleznie wigc od nie w pelni jeszcze
doktrynalnie uksztalttowanej koncepcji ogdlnych aktow stosowania prawa, w sensie
przedmiotowym, wchodzi w gr¢ watpliwo$¢ natury podmiotowej — czy takie uprawnienia

mozna byloby przypisa¢ aktom NBP.
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Tych watpliwos$ci nie moze rozstrzygna¢ orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego,
o ile nie dysponuje wystarczajacymi podstawami doktrynalnymi, aby uniknaé niejasnosci i
niejednolitosci w praktycznym stosowaniu okreslonej koncepcji. Trybunal Konstytucyjny w
swym orzecznictwie, dokonujac wyktadni poszczeg6lnych zasad lub norm konstytucyjnych, z
reguty odwotuje si¢ do doktryny, czesto takze regulacji 1 pogladow w innych systemach
prawnych, czyni to jednak w sytuacji, gdy istnieja dostateczne podstawy do tego, aby
okreslona wykladni¢ uznaé¢ za uksztaltowana lub co najmniej dominujaca. Ten wzglad
powoduje, ze rozumienie okreslonych zasad lub norm konstytucyjnych nie ma arbitralnego

charakteru, lecz wynika z ugruntowanych pogladow na gruncie tradycji i kultury prawne;.

4. Z analizy zadan i funkcji wykonywanych przez Narodowy Bank Polski jako bank
centralny wynika, ze ich realizacja niejednokrotnie wymaga postuzenia si¢ instrumentami
prawnymi, otwarte natomiast pozostaje pytanie, w jakiej formie i w jakim zakresie. Z
powyzszych rozwazan wynika, ze w rozpatrywanej sprawie Trybunat Konstytucyjny stanat
przed bardzo trudnym wyborem. Po pierwsze, gdyby przyjac, ze wszystkie zakwestionowane
upowaznienia dotycza wydawania aktdow powszechnie obowiazujacych, Trybunat
Konstytucyjny musiatby je uzna¢ za niekonstytucyjne, poniewaz konstytucja, niezaleznie od
wszelkich watpliwo$ci, nie przyznata organom NBP Zadnych kompetencji do stanowienia
tego typu aktow. Uznanie, ze organy NBP takie kompetencje jednak posiadaja, niezaleznie od
tego, ze nie znajduje uzasadnienia w teks$cie ustawy zasadniczej, musiatoby prowadzi¢ do
odrzucenia ,,zamknigtego” systemu zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, niweczytoby
wigc reformatorski zamyst ustrojodawcy i przez to naruszalo wartosci, ktore leglty u podstaw
konstytucji. Po drugie, przyjecie, ze kwestionowane akty organéw NBP maja charakter
wewngtrzny mogloby w konsekwencji przyczyni¢ si¢ do ,;rozchwiania” konstytucyjnej
koncepcji tego rodzaju aktow jako aktow ,,obowiazujacych tylko jednostki organizacyjnie
podlegle organowi wydajacemu te akty”. Po trzecie, siggnigcie do koncepcji tzw. ogdlnych
aktow stosowania prawa, cho¢ stwarza mozliwosci takiej interpretacji kwestionowanych
upowaznien i wydanych na ich podstawie aktow organéw NBP, ktora bytaby zgodna z
konstytucja, niesie z soba jednak szereg niebezpieczenstw z uwagi na brak jasnych kryteriow
oddzielenia od siebie aktow normatywnych i ogolnych aktow stosowania prawa.

Zdecydowanie odrzucajac mozliwos¢ dopatrzenia si¢ kompetencji NBP do
wydawania aktow normatywnych powszechnie obowiazujacych, Trybunal Konstytucyjny

rozwazyl, czy NBP jako centralny bank panstwa, mogitby wykonywac przewidziane w art. 227
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ust. 1 konstytucji zadania w zakresie ustalania i1 realizowania polityki pienigznej w drodze
przedstawionych wyzej ogolnych aktow stosowania prawa. Nie ulega watpliwosci, ze polityka
pienigzna polega na elastycznym stosowaniu instrumentéw finansowych w stosunku do
zmieniajace] si¢ sytuacji, oddzialywanie na nia jest elementarnym obowiazkiem NBP.
Jednakze przyjecie ogdlnych aktéw stosowania prawa jako wigzacych banki komercyjne
srodkow, musi budzi¢ zasadnicze watpliwosci co do dopuszczalnosci okreslania regut
powinnego zachowania si¢ adresatow (bankow komercyjnych) §rodkami, ktérym przypisuje
si¢ nienormatywny charakter. Stanowisko takie mogloby prowadzi¢ do ksztattowania sig
aktow samoistnych administracji publicznej, a nawet instytucji nie nalezacych do tej
administracji jak np. NBP, co w konsekwencji oznaczatoby powrdt do sytuacji, z jaka
Konstytucja z 1997 r. stanowczo zrywa. Niebezpieczenstwo dla porzadku prawnego tkwitoby
takze 1 w tym, ze na skutek braku jednoznacznych kryteriow rozumienia tego typu aktow,
powstaloby znaczne pole dla dowolnosci, uchylajacej si¢ spod kontroli konstytucyjnosci.
Dlatego tez w obecnym stanie rozwoju prawa Trybunat Konstytucyjny nie widzi mozliwos$ci
uznania uchwatl organow NBP za tak rozumiane akty ogdlne stosowania prawa jako prawnie
dopuszczalne narzgdzia ksztaltowania polityki pienig¢znej panstwa.

Poddajac szczegdtowej analizie zakwestionowane uchwaty RPP 1 Zarzadu NBP,
Trybunal Konstytucyjny doszedt do wniosku, ze — mimo sformulowanych wczesniej
watpliwosci 1 zastrzezen — mozna je uzna¢ za akty prawa wewngtrznego w ramach
wyroznionego w doktrynie systemu prawa bankowego. Wiodaca rola banku centralnego jako
banku bankow powoduje, ze mimo samodzielnosci 1 formalnej niezaleznosci bankow
komercyjnych, w zakresie polityki pieni¢znej sa one poddane zaleznosci, pozwalajacej na
okreslenie jej funkcjonalna podlegtoscia. Zdaniem Trybunatu, w tym wypadku podlegtosc
organizacyjna powinna by¢ rozumiana szerzej, a wigc rowniez jako obejmujaca podlegtosé
funkcjonalna. Dostrzegajac niebezpieczenstwo ,,rozchwiania” konstytucyjnej koncepcji prawa
wewngtrznego, Trybunat Konstytucyjny ogranicza mozliwo$¢ takiej interpretacji do
specyficznej sytuacji, gdy mianowicie podmiotem jest konstytucyjna instytucja — Narodowy
Bank Polski, za$§ przedmiotem konstytucyjnie okre§lone zadania publiczne. Tylko wigc
spetnienie tacznie obu przestanek, podmiotowej 1 przedmiotowej, pozwala na przyjecie ich
jako kryteriow podleglosci organizacyjnej do wydawania aktéw normatywnych o

wewngtrznym charakterze.

5. Przechodzac do oceny zakwestionowanych we wniosku aktow, Trybunat
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Konstytucyjny zwazyt co nastepuje:

Zakwestionowane przepisy ustawy o NBP podzieli¢ mozna na trzy grupy. Pierwsza
grupa to przepisy zawierajace upowaznienia do podejmowania przez organy NBP aktow
zwiazanych z ustawowymi nakazami gromadzenia przez NBP i utrzymywania przez banki
rezerw obowiazkowych traktowanych jako instrument polityki pieni¢znej. Do tej grupy
przepisow naleza art. 12 ust. 2 pkt 2, art. 40 1 41 ust. 2. Tre$¢ 1 charakter tych przepisow
nalezy ocenia¢ w kontekscie tresci art. 38 1 39 ustawy. Przepis art. 38 naktada na NBP
obowiazek gromadzenia rezerw obowiazkowych 1 jednocze$nie zobowiazuje banki
komercyjne do przekazywania tych rezerw na rachunek NBP. Gromadzenie rezerw
obowiazkowych jest instrumentem polityki pieni¢znej ksztattujacym podaz pieniadza i
dziatalno$¢ kredytowa. Ustawa w art. 39 ust. 2 okresla natomiast maksymalne sumy rezerw
obowiazkowych, w zalezno$ci od rodzaju przechowywanych w bankach wktadow i srodkow.
I tak suma rezerw obowiazkowych nie moze przekracza¢ 30% $rodkéw pieni¢znych, o
ktérych mowa w art. 38 ust. 2 — od wkladéw na Zadanie oraz 20% tych $rodkow — od
wktadow terminowych. Przepis ten nakazuje réwniez ustalanie stopy rezerwy obowiazkowej
do standéw $redniomiesigcznych.

Analiza treSci przepisow art. 38 1 39 ustawy wskazuje, ze zar6wno utrzymywanie
rezerwy obowiazkowej, jak 1 zasadnicze elementy tego obowiazku natozonego na banki,
okreslone zostaty wprost w ustawie. Na podstawie zakwestionowanego przepisu art. 12 ust. 2
pkt 2 ustawy o NBP Rada Polityki Pieni¢znej, kierujac si¢ zatozeniami polityki pieni¢znej
(ustalanymi corocznie), ustala zasady i stopy rezerwy obowiazkowej zawsze jednak w
granicach okreslonych ustawa. Stopa rezerwy obowiazkowej nie ma charakteru statego, stuzy
bowiem ksztalttowaniu podazy pieniadza 1 pobudzaniu lub hamowaniu dziatalnosci
kredytowej bankow, w zaleznos$ci od sytuacji gospodarczej. Z tego powodu nie jest mozliwe
okreslenie przez ustawodawcg statej jej wysokos$ci, poniewaz wowczas rezerwa obowiazkowa
utracitaby racje bytu jako instrument polityki pieni¢znej. Upowaznienie dla RPP, zawarte w
art. 12 ust. 2 pkt 2 ustawy, ma charakter upowaznienia do stanowienia aktu normatywnego,
jako aktu wykonawczego o wewngetrznym charakterze, zobowiazujacego banki komercyjne, w
tym wypadku pozostajace w funkcjonalnej podleglosci, do utrzymywania rezerwy
obowiazkowej w okreslonej wysokosci. Z tego wzgledu kwestionowane upowaznienie nie jest
sprzeczne z art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zw. z art. 2 i 7 konstytucji.

Kolejne zakwestionowane upowaznienie zawiera przepis art. 40 ustawy o NBP.
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Dotyczy ono ustalania przez Zarzad NBP zasad i trybu naliczania i utrzymywania rezerw
obowiazkowych w NBP, w tym rodzajow rachunkéw bankowych, ktorych nie dotyczy
obowiazek utrzymywania rezerw, a ponadto upowaznia Zarzad do okreslania wysokosci
zapasu gotowki w zlotych, ktdrego utrzymywanie w kasach bankowych bgdzie rownoznaczne
z utrzymywaniem rezerw w NBP. I w tym wypadku chodzi o akt wykonawczy wewnetrzny,
ktérego adresatem sa banki komercyjne w zakresie, o ktorym mowa w ustawie, a generalnie
zgodnym z konstytucyjnym zadaniem NBP.

Tym samym nie mozna mowi¢ o niekonstytucyjnosci art. 40 ustawy o NBP.

Z kolei naruszenie obowiazku utrzymywania rezerwy obwarowane zostato przez
ustawodawce sankcja w postaci odsetek, ktore bank musi uisci¢ na rzecz NBP, naliczanych od
roznicy pomiedzy kwota, ktora podlega utrzymywaniu na rachunkach, a kwota faktycznie na
tych rachunkach utrzymywanag (art. 41 ust. 1). Jednocze$nie ustawodawca upowaznit Zarzad
NBP do okreslenia w formie uchwaly wysokosci stawki tych odsetek zastrzegajac, ze jej
wysoko$¢ nie moze by¢ wigksza niz dwukrotna wysoko$¢ stopy oprocentowania kredytu
lombardowego — art. 41 ust. 2 ustawy. Upowaznienie to réwniez nie jest sprzeczne z
konstytucja. Jakkolwiek przepis art. 41 ust. 1 ma charakter sankcjonujaco-dyscyplinujacy, to
wszystkie zasadnicze elementy tej dolegliwosci zostaty okreslone w ustawie, a mianowicie:
podmiot sankcjonowany (bank), zachowanie banku podlegajace sankcji (naruszenie
obowiazku utrzymywania rezerwy), kwota od ktorej nalezy uisci¢ odsetki, oraz maksymalna
ich wysokos¢.

Z tego wzgledu rowniez w odniesieniu do art. 40 1 art. 41 ust. 2 ustawy o NBP
Trybunal Konstytucyjny nie dopatrzyl si¢ niezgodno$ci z Kkonstytucyjnym wzorcem
wskazanym we wniosku.

Upowaznienia z art. 40 i 41 ust. 2 ustawy o NBP wykonane zostaty w jednej uchwale
Zarzadu NBP Nr 10/98 z dnia 5 czerwca 1998 r. w sprawie zasad i trybu naliczania i
utrzymywania rezerwy obowiazkowej (Dz.Urz. NBP Nr 12, poz. 23). Uchwala ta adresowana
jest wytacznie do bankow, a analiza jej tresci wskazuje, ze miesci si¢ ona w granicach
upowaznienia ustawowego 1 spelnia wymagania stawiane przez konstytucj¢ aktom o
charakterze wewnetrznym.

Do drugiej grupy zakwestionowanych przepiséw nalezy upowaznienie, zawarte w
art. 23 ust. 4 ustawy o NBP, zwiazane z ustawowym obowiazkiem przekazywania NBP przez
okreslone podmioty danych niezbgdnych do ustalania polityki pieni¢znej oraz ré6znego rodzaju

ocen 1 bilansow (art. 23 ust. 1). Przepis ten upowaznia Zarzad NBP do okreslenia w drodze
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uchwaty trybu i1 szczegdtowych zasad przekazywania danych, o ktorych mowa w ust. 2 1 3
tego przepisu. Analizujac zarzut niekonstytucyjno$ci art. 23 ust. 4 ustawy, trzeba zwrodcié
uwage na dwa, znamienne dla tego przepisu, pojgcia: ,,tryb” 1 ,,szczegdétowe zasady”. O ile
tryb mozna rozumie¢ wylacznie proceduralnie, a wigc jako okre§lony sposob postgpowania
przy pozyskiwaniu owych danych, o tyle drugie pojecie wymaga blizszego wyjasnienia, a w
szczegblnosci, jak nalezy rozumie¢ tego rodzaju szczegdtowe zasady. Pojgcie ,,zasady”
zaktada pewien stopien ogdlnosci. Z tego punktu widzenia nazwa ztozona ,,szczegotowe
zasady” jest semantycznie niespdjna 1 prawnie nieostra. Z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego przypomnie¢ nalezy, ze pod pojeciem ,,zasady” rozumie ono ustalenie
odpowiednich kryteriow, sposobow lub warunkow spetniania okre§lonych uprawnien lub
ponoszenia obowiazkow (zob. orzeczenia TK z: 22 kwietnia 1987 r., sygn. akt K. 1/87, OTK
w 1987 r., poz. 3, s. 47 oraz 17 sierpnia 1988 r., sygn. akt Uw 3/87, OTK w 1988 r., poz. 14,
s. 156).

Ustawa nie wyjasnia tresci wspomnianych szczegdtowych zasad, a zwlaszcza
charakteru i1 zakresu przedmiotowego tego pojecia. Natomiast szeroko ujmuje zakres
podmiotowy, bowiem tego rodzaju adresatow obowiazku przekazywania danych, jak:
naczelne organy panstwowe, organy administracji rzadowej 1 samorzadu terytorialnego i
banki, wymienia takze: ,,inne osoby prawne, jednostki organizacyjne nie bgdace osobami
prawnymi oraz innych przedsigbiorcow”. Tak szeroki zakres podmiotowy wiasciwy jest
aktom normatywnym powszechnie obowiazujacym. Nie mogltby wigc mie¢ zastosowania w
sytuacji, gdy w swietle wyzej zajgtego przez Trybunat Konstytucyjny stanowiska, organy NBP
moga wydawac jedynie akty wewngtrzne na zasadach i w granicach okreslonych w art. 93
konstytucji.

Skoro art. 23 ust. 4 swoim zakresem wykracza poza granice wewngtrznej,
funkcjonalnej zaleznosci, a zawarte w nim nieostre pojgcie ,,szczegdtowe zasady” moze
prowadzi¢ do pewnej nowosci normatywnej, nalezato doj$s¢ do wniosku, ze jest on niezgodny
z art. 87 ust. 1 oraz 92 ust. 1 w zw. z art. 2 1 7 konstytucji.

Nalezy zauwazy¢, ze w ten sposdb upowaznienie zawarte w art. 23 ust. 4 zdaje si¢
rozumie¢ réwniez Zarzad NBP, ktory w wydanych na jego podstawie uchwatach (nr 24/98 —
juz nie obowiazuje i nr 15/1999), okreslajacych tryb i szczegdlowe zasady przekazywania
danych, o ktorych mowa w ust. 2 1 3 tego artykutu, jako ich adresatow wskazatl jedynie banki i
oddziaty bankéw zagranicznych w Polsce (§ 1). Poza tym do obu uchwat zataczone zostaty

imienne listy bankow zobowiazanych do przekazywania danych, o ktérych mowa w ustawie.
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Z tego powodu Trybunat Konstytucyjny uznat, ze rowniez wydana na podstawie tego
przepisu uchwata nr 15/1999 Zarzadu NBP z dnia 23 kwietnia 1999 r. w sprawie trybu i
szczegOdtowych zasad przekazywania przez banki do Narodowego Banku Polskiego danych
niezbgdnych do ustalania polityki pienigznej i okresowych ocen sytuacji pienigznej panstwa
oraz oceny sytuacji finansowej bankéw 1 ryzyka sektora bankowego (Dz.Urz. NBP Nr 10, poz.
15) adresowana jest wytacznie do bankow, a wigc nie jest niezgodna z konstytucja, bowiem
opiera si¢ na upowaznieniu ustawowym mieszczacym si¢ w konstytucyjnych granicach
wydawania aktow o charakterze wewngtrznym.

Trzecia grupe stanowia upowaznienia zwigzane z ewentualnym zagrozeniem
realizacji polityki pienigznej. Zakwestionowany przepis art. 46 upowaznia Radg Polityki
Pieni¢znej w sytuacji zagrozenia realizacji polityki pienieznej do wprowadzenia w drodze
uchwaly:

1) ograniczenia wielkosci $rodkow pieni¢znych oddawanych przez banki do dyspozycji
kredytobiorcoéw i pozyczkobiorcoéw,

2) obowiazku utrzymywania nie oprocentowanego depozytu w NBP od zagranicznych
srodkow wykorzystywanych przez banki i krajowych przedsigbiorcow.

Analiza przytoczonego przepisu wskazuje na jego szczegdlny charakter,
dopuszczajacy ingerencj¢ wladcza Rady Polityki Pieni¢znej w sytuacji zagrozenia realizacji
polityki pienigznej. Oznacza to, ze jedynie w takiej sytuacji, ktéra moze stac si¢ niebezpieczna
lub grozna dla polityki pienigznej, taka ingerencja moze by¢ dopuszczalna. Z zestawienia
dwoch przestanek: ,,zagrozenia” 1 ,,polityki pienigznej” wyraznie wynika, ze nie chodzi tu o
zwykla reakcja na zachodzace zmiany finansowe, gospodarcze czy polityczne, lecz o takie
nagromadzenie niekorzystnych zdarzen i zjawisk, ktore — odbiegajac od typowych fluktuacji —
na skutek braku reakcji odpowiedniej do powstatej sytuacji, moglyby w istotny sposob
zagrozi¢ realizacji polityki pienigznej. W sytuacji takiego zagrozenia realizacji polityki
pieni¢znej, powodujacego réwniez zagrozenie dla gospodarki panstwa, NBP nie tylko
powinien, ale ma obowiazek odpowiedniego reagowania w celu przeciwdziatania zagrozeniu,
co z kolei naktada na ustawodawcg obowiazek wyposazenia NBP w odpowiednie instrumenty
umozliwiajace odpowiednio szybkie reagowanie na tego rodzaju negatywne zjawiska.

Takim szczegdlnym instrumentem, w sytuacji oméwionego wyzej zagrozenia jest
upowaznienie Rady Polityki Pieni¢znej do ograniczenia wielkosci $rodkéw pienigznych
oddawanych przez banki do dyspozycji kredytobiorcow i pozyczkobiorcow, a wigc w formie

aktu wewngtrznego, ktoérego wylacznym adresatem sa banki.
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Te wymagania spetnia upowaznienie okreslone w art. 46 pkt 1 ustawy.
Z kolei, powotany art. 46 pkt 2 pozwala na wprowadzenie w drodze uchwaty Rady
Polityki Pienigeznej obowiazku utrzymywania nie oprocentowanego depozytu w NBP od
zagranicznych $rodkow wykorzystywanych przez banki i1 krajowych przedsigbiorcow.
Powstaje pytanie, istotne dla oceny zgodnosci z konstytucja, na kogo moze by¢ natozony taki
obowiazek. W zwiazku z pojeciem ,,depozytu” przypomnie¢ trzeba, ze ustawa z dnia 14
grudnia 1994 r. o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym (tekst jednolity z 2000 r. Dz.U. Nr 9,
poz. 131) wprowadzita powszechny system gwarantowania depozytéw, obejmujac trzy
samodzielne elementy: 1) powszechny, ustawowy system gwarantowania depozytow; 2)
gwarancje Skarbu Panstwa; 3) umowny system gwarantowania depozytow. Dzialalno$¢
gwarancyjna pozostaje w bezposrednim zwiazku z zapewnieniem bezpieczenstwa srodkow
deponentéw. Dlatego art. 26 ust. 1 ustawy o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym naktada na
banki obowiazek lokowania aktywoéw stanowiacych pokrycie funduszu ochrony $rodkow
gwarantowanych oraz deponowania ich na wyodrgbnionym dla kazdego banku rachunku
depozytowym w NBP lub Krajowym Depozycie Papierow Wartosciowych, a w przypadku
braku takiej mozliwosci — lokowania tych aktywow na oprocentowanym rachunku biezacym
w NBP. W swietle tej regulacji nalezy przyjaé, ze art. 46 pkt 2 upowaznia do natozenia na
banki obowiazku wymienionego w tym przepisie a dotyczacego Srodkéw
»wykorzystywanych” zaré6wno przez te banki, jak 1 przez krajowych przedsigbiorcow.
Podkresli¢ trzeba, ze wuzyty w tym przepisie zwrot ,od zagranicznych $rodkow
wykorzystywanych przez banki i1 krajowych przedsigbiorcow”, nalezy rozumie¢ w ten sposob,
ze nie dotyczy on zakresu podmiotowego obowiazku, o ktérym mowa w przepisie, ale
wylacznie jego zakresu przedmiotowego, czyli okresla jedynie rodzaj $rodkow, ktorych
obowiazek ten dotyczy.
O wewngtrznym charakterze tej regulacji moze §wiadczy¢ rownolegle obowiazywanie
art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. — Prawo dewizowe (Dz.U. Nr 160, poz. 1063),
stanowiacego, ze w razie zagrozenia realizacji zatozen polityki pieni¢znej, Rada Ministrow, w
drodze rozporzadzenia wydanego zgodnie z wnioskiem Rady Polityki Pieni¢znej, moze
wprowadzi¢ ograniczenie w stosunku do rezydentéw i nierezydentow, a wiec zarowno do
bankéw 1 krajowych przedsigbiorcow, jak 1 0sob fizycznych (art. 2 ust. 1 pkt la prawa
dewizowego) dokonujacych obrotu kapitalowego innego niz inwestycje bezposrednie,
polegajace na obowiazku utrzymywania przez nich nie oprocentowanego depozytu na

specjalnie w tym celu zalozonym rachunku bankowym w NBP. W wypadku koniecznosci
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objecie ograniczeniem osob fizycznych i innych podmiotow nie pozostajacych w stosunku
podlegtosci funkcjonalnej, moze wchodzi¢ w gre jedynie akt powszechnie obowiazujacy, a
zatem przewidziany w art. 17 ust. 1 prawa dewizowego. Gdy z przyczyn podmiotowych nie
zachodzi taka konieczno$¢, moze by¢ wystarczajace ustanowienie takiego ograniczenia w
drodze aktu wewngtrznego, jakim jest uchwata Rady Polityki Pieni¢znej. W kazdym jednak
wypadku, ingerencja w tym trybie musi by¢ adekwatna do zachodzacej sytuacji zagrozenia, co
w razie watpliwosci moze by¢ kontrolowane przez Trybunat Konstytucyjny w ramach
hierarchicznej zgodnosci.

W tym ujeciu art. 46 pkt 2 powotanej ustawy, wyktadany w zgodzie z konstytucja,
oznacza upowaznienie dla Rady Polityki Pienigznej, w razie zaistnienia szczegdlnej sytuacji,
jaka moze by¢ zagrozenie dla realizacji polityki pienigznej, do natozenia na banki — jako
podmioty w ramach systemu bankowego funkcjonalnie podlegte — w drodze uchwaly tego
organu, bedacego aktem o charakterze wewngtrznym, obowiazku utrzymywania nie
oprocentowanego depozytu w NBP od zagranicznych $§rodkéw wykorzystywanych przez
banki 1 krajowych przedsigbiorcow. W tym znaczeniu art. 46 pkt 2, Trybunal Konstytucyjny
uznat go za zgodny z art. 87 ust. 1 oraz art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 1 7 konstytucji.

Nie mozna wigc zakwestionowa¢ zgodnosci z konstytucja uchwal Rady Polityki
Pienigznej 1 Zarzadu NBP, w zakresie, w jakim stanowia one akty wewngtrznego
kierownictwa wydane na podstawie ustawy. Wyeliminowanie mozliwosci elastycznego
oddziatywania na system bankowy w drodze aktow wewngtrznych, a wigc aktéw wladczego
oddzialywania na uczestnikéw obrotu bankowego, sterowanego przez bank centralny,

mogltoby podwazy¢ mozliwos$¢ reagowania na zachodzace procesy ekonomiczne.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.



