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WYROK

z dnia 1 grudnia 1998 r.
Sygn. K. 21/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Trzcinski — przewodniczacy
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Teresa Debowska-Romanowska

Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski — sprawozdawca
Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Andrzej Maczynski

Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t osiak

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu na rozprawie 1 grudnia 1998 r. sprawy z wniosku Prezydenta

Rzeczypospolitej Polskiej wniesionego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow
postepowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora
Generalnego o stwierdzenie zgodnosci:

- art. 1 pkt 8 lit. a ustawy z dnia 8 maja 1998 r. 0 zmianie ustawy o

Najwyzszej Izbie Kontroli z art. 2 1 art. 93 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej,

- art. 1 pkt 6 lit. a i pkt 7 ustawy z dnia 8 maja 1998 r. o zmianie

ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli z art. 2 i art. 10 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

1. Art. 1 pkt 8 lit. a ustawy z dnia 8 maja 1998 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli jest zgodny z art. 2 i art. 93 Konstytucji RP,

2. Art. 1 pkt 6 lit. a i pkt 7 ustawy z dnia 8 maja 1998 r. o zmianie ustawy o

Najwyzszej Izbie Kontroli jest zgodny z art. 2 i art. 10 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

06/30/99



Uzasadnienie:

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej ztozyt 29 maja 1998 r. w trybie kontroli
prewencyjnej wniosek o stwierdzenie zgodnosci: art. 1 pkt 8 lit. a ustawy z dnia 8§ maja
1998 r. o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli z art. 2 1 art. 93 Konstytucji
Rzeczypospolite] Polskiej oraz art. 1 pkt 6 i 7 ustawy z dnia 8 maja 1998 r. 0 zmianie
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli z art. 2 1 art. 10 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadniajac wniosek Prezydent zwrocit uwage, ze celem przestanej mu do podpisu
ustawy jest dostosowanie ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli do
postanowien Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Dostosowanie to sprowadza sig
migdzy innymi do zastapienia w art. 21 ust. 1, w art. 22 ust. 21 6 1 w art. 25 ust. 21 3
wyrazéw ,,Prezydium Sejmu” wyrazami ,Marszatlek Sejmu” ze wzgledu na to, ze
Prezydium Sejmu przestato by¢ konstytucyjnym organem Sejmu.

Zdaniem wnioskodawcy przyjete przez Sejm rozwiazanie, na mocy ktérego
Marszalek Sejmu ma prawo nadawania w drodze zarzadzenia statutu Najwyzszej Izbie
Kontroli narusza zasade demokratycznego panstwa prawnego wyrazajaca si¢ m.in. w tym,
ze podstawa dla wszelkiej dzialalno$ci panstwa jest prawo. Marszatek Sejmu nie moze
postuzy¢ si¢ zarzadzeniem, gdyz zgodnie z art. 93 konstytucji zarzadzenia maja charakter
wewngtrzny 1 obowiazuja tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi wydajacemu
akt. Najwyzsza Izba Kontroli jest za§ odrgbnym konstytucyjnym organem panstwa, ktory
nie podlega organizacyjnie Marszatkowi Sejmu bedacemu, zdaniem wnioskodawcy,
jedynie organem wewngtrznym Sejmu, a nie organem witadzy publicznej.

Ponadto, jak twierdzi wnioskodawca, przyznanie Marszatkowi Sejmu prawa
powolywania i odwotywania wiceprezeséw NIK oraz cztonkéw Kolegium NIK na wniosek
jej Prezesa, sprzeczne jest z pozycja Marszatka, jako organu wewngtrznego parlamentu.
Organami wtadzy ustawodawczej sa tylko Sejm i Senat, totez ustawodawca zwykty nie
moze rozszerza¢ uprawnien Marszatka o charakterze zewngtrznym, gdyz nadawalby temu
organowi pozycj¢ ustrojowa organu wtadzy publiczne;.

2. W piSmie z 22 lipca 1998 r. Prokurator Generalny nie podzielil stanowiska
wnioskodawcy wskazujac na to, ze Marszatek Sejmu jest konstytucyjnym organem
panstwa, gdyz zgodnie z art. 110 ust. 2 konstytucji reprezentuje Sejm na zewnatrz, a
ponadto ma na podstawie innych konstytucyjnych przepisow prawo wykonywania zadan o
charakterze zewngtrznym. Roéwniez w tzw. precedencji stanowisk w panstwie Marszatek
Sejmu jest wymieniany bezposrednio po Prezydencie i1 Premierze.

Zdaniem Prokuratora Generalnego zakres uprawnien Marszatka Sejmu o charakterze
zewnetrznym zostal poszerzony poprzez odestanie (przepisem art. 112 konstytucji) do
regulaminu Sejmu, zgodnie z ktérym ,,Marszatek Sejmu wykonuje takze inne (poza
przewidzianymi w ustgpie poprzedzajacym) zadania przewidziane w konstytucji 1
ustawach” (art. 11 ust. 2 Regulaminu Sejmu). Jezeli zatem Sejm in plenona zewnatrz
dziata¢ nie moze, to Marszatek reprezentuje Sejm na zewnatrz. W konsekwencji
Prokurator Generalny nie zgadza si¢ z wnioskodawca, iz kompetencje zewnetrzne
Marszatka Sejmu sa w konstytucji taksatywnie wyliczone.

Prokurator Generalny zwraca tez uwage, ze statut nie stanowi zrodla prawa
powszechnie obowiazujacego, a wigc nie chodzi w tych warunkach o sprawowanie wtadzy
ustawodawcze] zastrzezonej w art. 10 ust. 2 konstytucji dla Sejmu 1 Senatu. Ponadto
Prokurator Generalny stoi na stanowisku, iz art. 93 ust. 2 nie zawiera ograniczenia
podmiotowego do wydawania zarzadzen, poniewaz gdyby zarzadzenia mogly wydawac



tylko organy i podmioty wymienione w ust. 1 art. 93 konstytucji to doszloby do zaktdcenia
funkcjonowania panstwa. Zdaniem Prokuratora Generalnego, taka interpretacje potwierdza
wewngtrzny charakter zarzadzenia, ktore nie jest zrodlem prawa powszechnie
obowiazujacego. Z tego wzgledu Sejm nawet bez umocowania w konstytucji moze
upowaznia¢ dany organ, czy podmiot do wydania zarzadzenia, byleby miescito si¢ to w
granicach swobody regulacyjnej Sejmu w drodze ustawy.

W konsekwencji Prokurator Generalny uwaza, iz Marszatek Sejmu, jako organ
konstytucyjnie wyodrgbniony, ma uprawnienie zarowno do nadania statutu NIK, jak i do
wykonywania wobec NIK uprawnien o charakterze personalnym.

Kwestionowane we wniosku Prezydenta przepisy nie naruszaja, w opinii Prokuratora
Generalnego, art. 93 konstytucji, gdyz zgodnie z art. 202 ust. 2 konstytucji NIK podlega
Sejmowi, co jest tresciowo tozsame z ,,podlegtoscia”, o ktorej mowa w art. 93 ust. 1
konstytucji. Nie mozna wobec tego traktowa¢ NIK jako samodzielnego organu
konstytucyjnego. Sejm w kazdej chwili moze efektywnie oddziatywa¢ na prace i obsade
personalna NIK. Prokurator Generalny zwraca takze uwage, iz NIK nie posiada
kompetencji do wydawania decyzji administracyjnych, a statut nie dotyczy merytorycznej
dziatalnosci NIK, a jedynie jej wewngtrzne] organizacji. Dlatego uprawnienie Marszatka
Sejmu do nadawania statutu NIK, w drodze zarzadzenia, nie narusza warunkow
wydawania zarzadzen okreslonych w art. 93 ust. 2 konstytucji.

Na rozprawie przedstawiciele wnioskodawcy i Prokuratora Generalnego podtrzymali
sformutowane w pisemnych wnioskach zarzuty i argumenty. Przedstawiciel Prezydenta RP
dodatkowo oswiadczyl, ze w ztozonym wniosku z 29 maja 1998 r. w pkt. 2 pominigto
wyrazy ,lit. a”. Po wniesionej korekcie wniosek w pkt 2 otrzymat brzmienie - ,,art. 1 pkt 6
lit. a i pkt 7 ustawy z dnia 8 maja 1998 r. o zmianie ustawy o NIK z art. 2 i art. 10
Konstytucji RP”.

Przedstawiciel Sejmu ustosunkowal si¢ do stanowisk wnioskodawcy 1 Prokuratora
Generalnego. Przedstawit interpretacj¢ wystepujacego w konstytucji pojecia ,,podlega” 1
,podlegtos¢” ktéremu, jego zdaniem, nie nalezy przypisywaé znaczenia odmiennego od
powszechnie przyjmowanego w przypadku podlegtosci innych organow. Zgodnie z art. 202
ust. 2 konstytucji NIK podlega Sejmowi 1 wobec tego nie jest organem catkowicie
niezaleznym od Sejmu. Uprawnienia Sejmu wobec NIK dotycza tworzenia sktadu
personalnego organdw NIK, w szczegdlnosci powolywania prezesa, a takze wyrazania
zgody na pociagnigcie prezesa do odpowiedzialnosci karnej. Obowiazki Izby wobec Sejmu
takie jak przedktadanie analizy wykonania budzetu i zatozen polityki pieni¢znej, opinie w
sprawie absolutorium dla rzadu, informacje o wynikach kontroli oraz sprawozdanie z
dziatalnosci NIK wynikaja z konstytucji, natomiast pozostate uprawnienia i obowiazki
Sejmu wobec NIK okresla ustawa o NIK. Ustawa przewiduje zlecanie Izbie przez Sejm 1
jego organy przeprowadzania okreslonych kontroli, za§ w zakresie kreowania sktadu
personalnego organéw Izby, w szczegolnosci jego kolegium oraz powolywania
wiceprezesOw i dyrektora generalnego ustawa uprawnienie to powierza odpowiednio
prezydium Sejmu i1 Marszatkowi. Ws§rdd uprawnien mieszczacych si¢ w  pojeciu
zwierzchnictwa organizacyjnego 1 podlegtosci, miesci si¢ takze nadawanie statutu
organowi podleglemu przez organ zwierzchni. Dotychczasowe przepisy uprawnienie to
przyznawaty prezydium Sejmu. Nowelizujac ustawe o NIK Sejm stanal na stanowisku, ze
w sytuacji gdy prezydium Sejmu nie jest juz konstytucyjnym organem Sejmu, a wytacznie



jego organem wewnetrznym, nie moze mie¢ zatem uprawnien kreatywnych wobec NIK. W
tej sytuacji nalezy przyja¢, ze wiasciwy bedzie Marszatek, ktory jest organem
konstytucyjnym Sejmu. Zarzut naruszenia przez te rozwiazania art. 10 konstytucji jest
niezasadny, poniewaz nadawanie statutu w formie zarzadzenia, czyli aktu prawa
wewngtrznego, nie jest tworzeniem prawa powszechnie obowiazujacego. Prawo
wewngtrzne obowiazuje tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi wydajacemu te
akty. Statut NIK okres$la jego organizacje wewnetrzng i wobec tego obowiazuje tylko Izbg 1
nie stanowi podstawy wydawania decyzji wzgledem obywateli, oséb prawnych i innych
podmiotow. W niniejszej kwestii istotny jest art. 93 ust. 2 konstytucji, ktory stanowi, ze
zarzadzenia moga by¢ wydawane tylko na podstawie ustawy. Statut NIK wydany jest
wlasnie na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy 1 wobec tego spelnione sa przestanki wynikajace
z art. 93 ust. 2 konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny rozwazyl co nastgpuje:

Przystepujac do analizy poszczegdlnych zarzutéw Trybunat Konstytucyjny pragnie
zauwazy¢, ze wnioskodawca nie zachowatl wtasciwej synchronizacji pomigdzy zarzutem
zawartym w pkt. lpetitum wniosku, a jego uzasadnieniem. W uzasadnieniu wniosku
wyraznie dostrzega relacje kwestionowanego art. 1 pkt 8 lit. a nowelizacji, z art. 202 ust. 2
konstytucji, co z niezrozumiatych wzgledow pomija w petitum wniosku. Celem
zachowania petnego obrazu zarzucanej niekonstytucyjnosci 1 przejrzystej relacji pomiedzy
kwestionowanymi  przepisami ustawy nowelizujacej, a powolanym wzorcem
konstytucyjnym, Trybunat Konstytucyjny w swoich rozwazaniach bierze pod uwage
wszystkie wskazane przez wnioskodawce wzorce konstytucyjne, traktujac jego wniosek
ztozony w trybie art. 122 ust. 2 konstytucji jako calos¢.

1. Zakwestionowany przez Prezydenta RP art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 8 lit. a ustawy z
,»Organizacje wewngtrzna Najwyzsze] Izby Kontroli, w tym siedziby delegatur i
zakres ich wlasciwosci terytorialnej, okresla statut Najwyzszej Izby Kontroli nadany w
drodze zarzadzenia przez Marszatka Sejmu, na wniosek Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli.”
Zgodnie z poprzednim brzmieniem art. 25 ustawy o NIK organem uprawnionym do
nadawania statutu NIK byto Prezydium Sejmu.

Na wstepie Trybunat Konstytucyjny pragnie odnies¢ si¢ do prawno-ustrojowego
znaczenia skutkow nowelizacji ustawy o NIK, a w szczeg6lnosci do tych postanowien,
ktorych trescia jest zastapienie dotychczasowych kompetencji Prezydium Sejmu do
nadawania statutu NIK postanowieniami, wedtug ktorych kompetencja ta nalezy do
Marszatka Sejmu a takze do tezy, ze przeprowadzona nowelizacja ustawy o NIK byla
konieczna jako konsekwencja pominigcia w nowej konstytucji instytucji Prezydium Sejmu
1 przeniesienia jego zadan na Marszatka. Zagadnieniom tym uwage poswigca w swoim
wniosku wnioskodawca jak i Prokurator Generalny. Wobec kontrowersyjnosci pogladow w
powyzszych kwestiach 1 ich znaczenia dla innych fragmentéw uzasadnienia orzeczenia,
Trybunat Konstytucyjny uwaza za stluszne wyrazi¢ swoj poglad w sprawie
dekonstytucjonalizacji  Prezydium Sejmu, przeniesienia na Marszatka Sejmu



dotychczasowych kompetencji Prezydium oraz plynacych z tego faktu skutkéw dla
ustawodawstwa zwyktego (tzn. ustawy o NIK).

Najpierw wigc nalezy wypowiedzie¢ si¢ co do znaczenia prawnego przeniesienia w
konstytucji dotychczasowych kompetencji Prezydium na Marszatka Sejmu 1 rezygnacji z
regulacji Prezydium Sejmu w konstytucji. Nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze samo opisanie
(wymienienie) w konstytucji jakiej§ instytucji nie nadaje jej szczegodlnego charakteru.
Wymienienie wigc w konstytucji Marszatka Sejmu 1 okreslenie jego ogolnych kompetenc;i
(art. 110 ust. 1 1 ust. 2 - 1. ,,.Seyjm wybiera ze swojego grona Marszatka Sejmu 1
wicemarszatkow, 2. Marszatek Sejmu przewodniczy obradom Sejmu, strzeze praw Sejmu
oraz reprezentuje Sejm na zewnatrz”’), oznacza z Kkonstytucyjno-prawnego punktu
widzenia tylko tyle, ze wszelkie zmiany w opisanym statusie (art. 110) Marszatka Sejmu
wymagatyby zmiany konstytucji. Przez ten fakt, ze pozycja Marszatka i jego zadania
opisane zostalty w konstytucji Marszatek Sejmu nie nabyt cech organu panstwa jak
sugeruje Prokurator Generalny, tak jak nie byto organem panstwa Prezydium Sejmu, gdy
jego istnienie regulowane byto w Matej Konstytucji z 1992 r.

Marszalek Sejmu jest organem Sejmu tak jak Prezydium Sejmu, Konwent Seniorow i
Komisje Sejmowe (art. 10 Regulaminu Sejmu). Warto tez zwr6ci¢ uwage na okolicznos¢,
ze Marszatek nie jest jedynym organem Sejmu wymienionym przez Kkonstytucje.
Konstytucja wymienia takze komisje sejmowe - stale i nadzwyczajne (art. 110 ust. 3
konstytucji) oraz komisje $ledcze (art. 111 konstytucji). Z tego powodu jednak nie mozna
by wyprowadzi¢ wniosku, ze komisje sejmowe sa organami panstwa.

System organow panstwa jest wyczerpujaco opisany w konstytucji. Trzon tego
systemu stanowia organy wtadzy ustawodawczej (Sejm i1 Senat), wykonawczej (Prezydent i
Rada Ministréw) 1 sadowniczej (sady i trybunaty), a jedna z cech odrozniajacych organ
panstwa od organu wewngtrznego jest mozliwo$¢ stanowienia decyzji o charakterze
wiladczym w szerokim znaczeniu tego stowa, a wigc posiadanie okreslonego imperium. Ta
cecha ma definiowa¢ organ panstwa w tym sensie, ze jest mu ona przypisana jako
charakterystyczna. Nie stanie si¢ organem panstwa ten lub inny podmiot tylko dlatego, ze
zlecono muwykonywanie funkcji administracji publicznej (wtadzy publicznej).

Marszalek Sejmu bedac jednoosobowym organem Sejmu jest jednoczesnie jego
organem kierowniczym (art. 110 ust. 1 1 2 konstytucji) i w tym sensie przejal kompetencje
dotychczasowego organu kierowniczego Sejmu, jakim bylo Prezydium Sejmu.

W tym miejscu nalezy tez odpowiedzie¢ na wysuwana watpliwo$¢, a mianowicie czy
zmiana konstytucji polegajaca na przekazaniu Marszatkowi Sejmu roli kierowniczego
organu Sejmu musiata w konsekwencji spowodowa¢ zmiang nie tylko w regulaminie
Sejmu, lecz takze w obowiazujacym ustawodawstwie, polegajaca na przeniesieniu
kompetencji Prezydium Sejmu na Marszatka Sejmu. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego
nie bylo to konieczne, cho¢ mozliwe. Ani dekonstytucjonalizacja Prezydium Sejmu ani
konstytucjonalizacja instytucji Marszatka Sejmu nie moga sta¢ na przeszkodzie w zlecaniu
ustawa okreslonych zadan organowi Sejmu, pod warunkiem jednak, ze zadania te beda
miescity si¢ tak co do tresci jak 1 formy w formule dziatania organu Sejmu (wewngtrznego
organu Sejmu). Dobrym przyktadem ilustrujacym tg tez¢ moze by¢ art. 5 ust. 4 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ktory pozostawia Prezydium Sejmu
prawo przedstawiania kandydatéw na stanowisko sedziego Trybunatu. Jedynie wyrazne
postanowienie konstytucji okreslajace jaki podmiot stanowi statut dla NIK mogiby kwestie
rozstrzygna¢ jednoznacznie, tzn. uniemozliwi¢ ustawodawcy (przy spelnieniu
wymienionych warunkow) rozstrzygna¢ kwesti¢ inaczej niz to rozstrzyga konstytucja.

W konkretnym omawianym przypadku, stanowienie statutu dla NIK, tak pod rzadami
Matej Konstytucji jak 1 pod rzadami obowiazujacej konstytucji nie bylo 1 nie jest



regulowane postanowieniami konstytucji. W tej kwestii konstytucja jedynie stwierdza, ze
»organizacje 1 tryb dzialania Najwyzszej Izby Kontroli okresla ustawa” (art. 207), a ustawa
obecnie upowaznia Marszatka Sejmu do ustanowienia statutu dla NIK. Przed nowelizacja
ustawy kompetencja ta nalezatla do Prezydium Sejmu i takze mieScita si¢ w granicach
opisanych w art. 207 konstytucji. Alternatywa dla regulacji powyzszych kwestii statutem
byloby uregulowanie organizacji i trybu dzialania w samej ustawie.

2. Odpowiedz na pytanie o konstytucyjnos¢ wyboru organu wiasciwego do
nadawania statutu Najwyzsze] Izbie Kontroli wymaga ustalenia charakteru stosunkoéw
migdzy Sejmem a NIK oraz analizy zagadnienia tresci i formy aktu jakim jest statut NIK.

Whbrew sugestii wyrazonej przez Prokuratora Generalnego, nie ulega watpliwosci, ze
Najwyzsza Izba Kontroli jest samodzielnym organem panstwa, okre§lonym w art. 202 ust.
1 konstytucji jako ,,naczelny organ kontroli panstwowej”. Ustrojodawca umiescit przepisy
dotyczace NIK w osobnym rozdziale IX zatytulowanym: ,,Organy kontroli panstwowej i
ochrony prawa”. Takie usytuowanie NIK sktania doktryng prawa konstytucyjnego do
uznania, iz ,Najwyzsza Izba Kontroli jest odrgbnym organem Kkonstytucyjnym
"zawieszonym" pomigdzy Sejmem a rzadem, i powotanym do kontroli zaréwno Rady
Ministrow 1 ministrow, jak 1 poszczegolnych jednostek organizacyjnych sktadajacych si¢
na system administracji rzadowej, a nawet pozostajacych poza tym systemem”, (L.
Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne zarys wyktadu czes¢ 2, Warszawa, 1998, s. 139).

Relacje migdzy tymi organami okreslono wyraznie w art. 202 ust. 2 konstytucji w ten
sposOb, ze bedac naczelnym organem kontroli panstwowej Najwyzsza Izba Kontroli
podlega Sejmowi. W doktrynie przyjmuje si¢, ze podlegltos¢ ta rozumiana jest jako wigz
ustrojowo-prawna, w ktorej podmioty organizacyjnie nadrzedne moga ingerowaé w
przedmiotowo i konstytucyjnie okre§lonym zakresie, w dzialania podmiotéw
podporzadkowanych w kazdej ich fazie i w zakresie, za pomoca dowolnie dobranych dla
danej sytuacji Srodkow.

Tres¢ konstytucyjnej podlegtosci NIK wobec Sejmu wypelniaja szczegotowe
postanowienia konstytucji, np. art. 204 konstytucji. Zgodnie z tym przepisem 1.
Najwyzsza Izba Kontroli przedktada Sejmowi: 1) analiz¢ wykonania budzetu panstwa i
zatozen polityki pienigznej, 2) opini¢ w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow, 3)
informacje o wynikach kontroli, wnioski 1 wystapienia okre§lone w ustawie. 2. Najwyzsza
Izba Kontroli przedstawia Sejmowi coroczne sprawozdanie ze swojej dziatalnosci”. Jako
ilustracj¢ zasady podlegtosci NIK Sejmowi mozna by nadto wymieni¢ postanowienie art.
205 konstytucji (Prezes NIK jest powotywany przez Sejm...), art. 206 (Prezes NIK nie
moze by¢ bez uprzedniej zgody Sejmu pociagni¢ty do odpowiedzialnosci karnej ani
pozbawiony wolno$ci), art. 226 (Sejm rozpatruje sprawozdanie Rady Ministrow z
wykonania ustawy budzetowej... i po zapoznaniu si¢ z opinia NIK podejmuje uchwatg o
udzieleniu lub odmowie udzielenia absolutorium), a takze odpowiednie postanowienia
ustawy o NIK np. art. 7 i art. 13 (Prezes NIK kieruje Najwyzsza Izba Kontroli 1 odpowiada
przed Sejmem za jej dziatalnos¢).

Tre$¢ zasady podlegtosci NIK Sejmowi realizuje si¢ nie tylko poprzez okreslone
kompetencje Sejmu wobec NIK lecz takze poprzez okreslone kompetencje organéw Sejmu
wobec NIK, pod warunkiem jednak w tym drugim przypadku, ze zachowana zostanie
zasada, iz organ wewngtrzny nie moze podejmowac dziatan wtadczych wobec NIK. Jako
przyktad mozna by tu przytoczy¢ art. 7 ust. 1 pkt 3 ustawy o NIK moéwiacy o zlecaniu NIK
kontroli przez organy Sejmu. W kazdym razie opisana podleglo$¢ nie moze dawac
podstawy do naruszenia istoty samodzielnos$ci NIK.



Z przytoczonych wyzej przepiséw konstytucyjnych wynika, iz stosunek podlegtosci
wystepuje przede wszystkim miedzy NIK a Sejmem i demonstruje si¢ najpeiniej w jego
funkcji kontrolnej. Istota funkcji kontrolnej Sejmu polega na tym, ze wystepuje on w catym
swym politycznym zrdznicowaniu wobec innych organéw, zwlaszcza Rady Ministrow. W
wymiarze ustrojowym oznacza to, iz NIK wypeinia swe zadania kontrolne na rzecz i pod
nadzorem Sejmu. Nieuzasadnione bytoby wylaczanie spod tego nadzoru jej statutu, tj. aktu
okreslajacego strukture organizacyjna NIK, rodzaje departamentow, ich podziat i zakres
wlasciwosci terytorialne;.

Temu zalozeniu odpowiada tres¢ art. 207 konstytucji, zgodnie z ktérym organizacje
oraz tryb dziatania NIK okresla ustawa. Ustawodawca powinien wigc uregulowac¢ aktem o
charakterze powszechnie obowiazujacym wszystkie te kwestie organizacyjne, ktore
moglyby mie¢ znaczenie dla sytuacji prawnej podmiotow zewnetrznych w stosunku do
NIK. Takie upowaznienie konstytucyjne nie wytacza mozliwosci uregulowania aktem
ustawodawczym takze kwestii techniczno-organizacyjnych o charakterze wewnetrznym, co
juz znalazto zastosowanie w okresie migdzywojennym. Przyjete na tle ustawy o NIK
rozwiazanie podzialu materii pomi¢dzy ustawe a statut wydaje si¢ by¢ rozstrzygnigciem
pragmatycznym, zachowujacym wtasciwe proporcje pomig¢dzy do$¢ sztywna regulacja
ustawowa, a raczej luzna (lecz mieszczaca si¢ w granicach upowaznienia ustawowego)
regulacja statutowa. Zastosowane rozwiazanie miesci sig, jak powiedziano wyzej, w
koncepcji art. 207 konstytucji, jednakze pod warunkiem, ze statut spelnia w pehni
materialne wymogi aktu o charakterze wewngtrznym, o ktérym mowa w art. 93
konstytuciji.

Nalezy rowniez zauwazy¢, ze przepis art. 11 ust. 2 Regulaminu Sejmu, zgodnie z
ktorym poza zadaniami wymienionymi w ust. 1 tego artykutu ,,Marszalek Sejmu wykonuje
takze inne zadania przewidziane w Konstytucji i ustawach” nie oznacza, wbrew sugestii
zawartej w stanowisku Prokuratora Generalnego, swobody Sejmu w zakresie ustawowegt
regulowania zakresu uprawnien Marszatka Sejmu o charakterze zewnetrznym. Marszatek
np. nie moze wykonywaé zadan, ktore zgodnie z konstytucja przynaleza do Sejmu in
plenq jako ustrojowej istoty wladzy ustawodawczej okre$lonej w art. 10 konstytucji.

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze statut
jest w istocie aktem NIK, nadawanym przez Marszatka Sejmu na wniosek Prezesa NIK.
Jest to akt o charakterze wewngtrznym, regulujacym wewnetrzng materi¢ NIK, w granicach
okreslonych ustawa o NIK 1 nie ksztaltujacym sytuacji prawnej innych podmiotow oraz
ich kompetencji.

Tres¢ art. 25 ust. 2 w brzmieniu ustalonym kwestionowanym art. 1 pkt 8 lit. a
ustawy nowelizujacej (statut okre$la organizacj¢ wewngtrzna NIK w tym siedziby
delegatur i1 zakres ich wtasciwosci terytorialnej) wyraznie nawiazuje do ustgpu 1 tego
przepisu, ktory stanowi, ze jednostkami organizacyjnymi Najwyzszej Izby Kontroli sa
departamenty 1 delegatury. Zatem sama ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli okresla
strukture organizacyjna tego organu panstwowego. Jak juz wyzej powiedziano, tylko
wzgledy pragmatyczne zadecydowaly przeciwko ustawowej petryfikacji szczegoétowych
regulacji zagadnien okreslonych w art. 25 ust. 2 i przesunigciu tych kwestii do regulacji
statutowej. Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze projekt statutu NIK zatwierdza Kolegium
Najwyzszej Izby Kontroli (art. 23 ust. 1 pkt 4 ustawy o NIK), co w potaczeniu z
konstytucyjna norma stanowiaca, ze Najwyzsza Izba Kontroli dziala na zasadach
kolegialnosci (art. 202 ust. 3 konstytucji) czyni statut NIK w istocie aktem Najwyzszej [zby
Kontroli.

Nadajac statut Najwyzszej Izbie Kontroli, Marszatek Sejmu dziata jedynie w
granicach przyznanego mu przez Sejm upowaznienia ustawowego, to jest przedtozony



projekt statutu akceptuje, nadajac mu prawna formute, badz odrzuca projekt statutu, jezeli
jest on sprzeczny z prawem lub wykracza poza granice upowaznienia ustawowego
okreslonego w art. 25 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli.

3.  Kolejnym zagadnieniem  wymagajacym  rozstrzygni¢cia  Trybunatu
Konstytucyjnego jest kwestia formy aktu prawnego, przy pomocy ktorego Sejm moze
nada¢ statut NIK.

Zrédta prawa zostaly w rozdziale III konstytucji podzielone przez ustawodawce
konstytucyjnego na dwie kategorie. Pierwsza kategoria to zrédta prawa powszechnie
obowiazujacego, za$ druga to akty o charakterze wewnetrznym.

Akty powszechnie obowigzujacego prawa charakteryzuja si¢ tym, ze moga regulowaé
postepowanie  wszelkich kategorii  adresatow: wszystkich obywateli, organow
panstwowych, wszelkich instytucji i organizacji publicznych i prywatnych (Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji z 1997, poldured. J. Bocia, Wroctaw
1998, s. 155). Art. 87 konstytucji wymienia nastepujace zrodla powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej: konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze akty prawa miejscowego. Zwraca
uwage, ze powyzsze wyliczenie nie ma jednak charakteru wyczerpujacego. Wsrod
wymienionych zrodel prawa powszechnie obowiazujacego nie znalazto si¢ bowiem
rozporzadzenie z moca ustawy, ktore wydaje prezydent w warunkach okreslonych w art.
234 konstytucji. Nie ma rowniez aktéw normatywnych stanowionych przez organizacje
migdzynarodowa, o ktérej mowa w art. 91 ust. 3 konstytucji.

Z kolei aktow prawa wewngtrznego dotyczy art. 93 konstytucji. W jego ust. 1
stanowi sig, iz ,,uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i
ministrow maja charakter wewnetrzny 1 obowiazuja tylko jednostki podlegte organowi
wydajacemu te akty”. Kolejne ustepy tego artykulu okreslaja charakterystyke prawna
zarzadzen (wymog podstawy ustawowej oraz wykluczenie traktowania zarzadzen jako
podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych i innych podmiotow) oraz poddaja
zarzadzenia 1 uchwaty kontroli z punktu widzenia ich zgodnosci z powszechnie
obowiazujacym prawem.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze postanowienia art. 93 mozna odczytywaé w
dwojaki sposob. Z jednej strony uzna¢ mozna, ze ustrojodawca - kierujac si¢ zasadami
systematyki konstytucji oraz prawidtowej redakcji tekstu prawnego - odnidst bezposrednio
catos¢ postanowien art. 93 tylko do aktow wymienionych w jego ust. 1. Taka interpretacje
dopuszcza takze doktryna (por. S. Wronkowska, Zrédla prawa w projekcie Konstytucji
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia NarodoweRaeglad legislacyjny 4/96 (10) s. 42;
i A. Balaban, Zrédta prawa w polskiej Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., Przeglad Sejmowy
5/22/97, s. 9). Mozna jednak przyja¢ inne rozumienie art. 93, a mianowicie uznac, ze art.
93 nie dokonal wyczerpujacego wyliczenia wszystkich aktow wewngtrznych, jakie moga
by¢ wydawane pod rzadami Konstytucji z 1997 r. a wigc, ze co do formy i uprawnionych
podmiotow nie zamknat katalogu aktéw prawa wewngtrznego. Jak powiedziano wyzej,
nawet art. 87 nie ustanowil zamknigtego katalogu aktow begdacych zrodiami prawa
powszechnie obowiazujacego, cho¢ uzupehienie tego katalogu mozliwe jest tylko na
podstawie szczegdlnych przepisow konstytucyjnych. Uzupehlianie katalogu aktow
wewngtrznych moze natomiast nastgpowac zarOwno z mocy wyraznych postanowien
konstytucyjnych, jak 1 z mocy postanowien ustawowych, ktore do wydawania takich aktow
moga upowazniaé, gdy respektuja one ogolna zasade podlegtosci organizacyjnej adresata
aktu w systemie organdéw panstwowych. Tylko taka wykladnia odpowiada, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, istocie aktow prawa wewngtrznego 1 potrzebom



funkcjonowania aparatu panstwowego. O ile bowiem suma postanowien konstytucyjnych,
ktore dotycza zrodet prawa powszechnie obowiazujacego sktada si¢ na catosciowy system,
oparty na petlnym zréznicowaniu form dziatalno$ci prawodawczej 1 podmiotow
uprawnionych do wykonywania tej dzialalnosci (co w sposob oczywisty wyklucza
uzupelnianie postanowien konstytucyjnych przez ustawodawce zwyklego), to uznanie, ze
akty wewnetrzne moga by¢ wydawane tylko w formach przewidzianych w art. 93 i tylko
przez podmioty wymienione w tym artykule, oznaczatoby pozbawienie pozostatych
organdéw mozliwosci wydawania jakichkolwiek regulacji prawnych, nawet odnoszacych si¢
tylko do jednostek (organow) tym organom podleglych. Z tego wzgledu nalezy uznaé, ze
system aktow prawa wewngtrznego ma - w przeciwienstwie do systemu aktow bedacych
zrodtami prawa powszechnie obowiazujacego - charakter systemu otwartego, w kazdym
razie w zakresie podmiotowynil'rzon tego systemu stanowia akty wymienione w art. 93
ust. 1, ale nie ma konstytucyjnego zakazu, by przepisy ustawowe upowaznialy takze inne
podmioty do stanowienia zarzadzen czy uchwal, badz tez nawet aktow inaczej nazwanych,
ale tez odpowiadajacych charakterystyce aktu o charakterze wewngtrznym (np. uchwaty
Panstwowej Komisji Wyborczej skierowane do organow wyborczych).

Zarazem jednak wszystkie te akty miesci¢ si¢ musza w modelu okre§lonym w art. 93
konstytucji. Przepis ten stanowi bowiem nie tylko podstaw¢ do wydawania uchwat przez
Rad¢ Ministréw oraz zarzadzen przez premiera i ministrow, ale tez traktowany by¢ musi
jako ustanawiajacy ogélny - 1 bezwzglednie wiazacy - model aktu o charakterze
wewngetrznym. Kazdy taki akt moze wigc obowiazywac 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 obowigzujacym prawem (art. 93 ust. 3), zaden nie moze stanowi¢ podstawy
decyzji wobec obywateli, oséb prawnych oraz innych podmiotow (art. 93 ust. 2). Za
podstawowy element tego modelu trzeba uzna¢ zakres aktu wewnetrznego, ktory w
zadnym wypadku nie moze dotyczy¢ jakichkolwiek podmiotow, ktore nie sa podlegle
organowi wydajacemu taki akt.

Punktem wyjscia dla okreslenia kompetencji organu panstwowego do wydawania
aktow o charakterze wewngtrznym musi by¢ wigc wskazanie, czy mozna mowi¢ o
podlegtosci  podmiotow (organdéw), ktore maja by¢ adresatami takich aktow. W
odniesieniu do Najwyzszej Izby Kontroli znaczenie przesadzajace ma art. 202 ust. 2
konstytucji, ktory wskazuje, iz ,,Najwyzsza Izba Kontroli podlega Sejmowi”. Zwraca
uwage, ze wymieniona norma konstytucyjna postuguje si¢ zwrotem jezykowym ,,podlega”
dla okreslenia wzajemnej relacji obu organdw panstwowych. Podobnym zwrotem
(,,podlegte”) charakteryzujacym podmioty upowaznione do stanowienia aktow prawa o
charakterze wewnetrznym postuguje si¢ art. 93 wust. 1 konstytucji. Uzycie przez
ustawodawce konstytucyjnego tego samego pojecia dla scharakteryzowania wzajemne;j
relacji ,,podlegltosci” migdzy organami panstwowymi dowodzi, ze ustrojodawca zaktada,
ze konstytucyjne stosunki miedzy Sejmem, a Najwyzsza [zba Kontroli sa reglamentowane
w drodze aktéw o charakterze wewngtrznym. Artykut 93 konstytucji dopuszcza zatem
wydawanie przez Sejm, badz na podstawie wyraznego upowaznienia ustawowego przez
Marszatka Sejmu aktow o charakterze wewnetrznym odnoszacych si¢ do NIK, o ile tylko
spetlnione zostana pozostate warunki z art. 93 konstytucji, tzn. wymog podstawy
ustawowej, nakaz zgodnosci z prawem powszechnie obowiazujacym i zakaz traktowania
takiego aktu jako podstawy decyzji adresowanych do podmiotéw zewngtrznych.

Nie ma wigc konstytucyjnych przeszkod, by ustawa powierzyla kompetencje do
nadawania statutu zaréwno Sejmowi jako konstytucyjnemu organowi panstwa, wobec
ktorego NIK stanowi organ podlegty, jak 1 Marszatkowi Sejmu bgdacemu wewngtrznym



organem Sejmu. Poniewaz za$ art. 120 konstytucji wymienia ,,ustawy i uchwaly” jako
formy wyrazania woli przez Sejm, to gdyby ustawodawca uznal za uzasadnione
powierzenie Sejmowi kompetencji do nadawania statutu NIK, musiatoby to nastgpowaé w
formie uchwatly. Jezeli natomiast uprawnienie tego rodzaju sluzy zgodnie z ustawa
Marszatkowi Sejmu, to moze on zrealizowa¢ to uprawnienie przy pomocy zarzadzenia
spetniajacego warunki art. 93 konstytucji. Z tego wzgledu przepis ustawy powierzajacy
Marszatkowi Sejmu kompetencje do nadawania statutu NIK jest zgodny z art. 93 ust. 1
konstytucji odczytywanym w zwiazku z art. 202 ust. 2 konstytucji.

4. Trybunat Konstytucyjny rozwazyt takze, czy zmiana art. 21 ust. 1 ustawy o NIK
polegajaca na przyznaniu Marszatkowi Sejmu prawa powotywania wiceprezeséw NIK na
wniosek Prezesa NIK oraz zmiana art. 22 ust. 2 1 6 tejze ustawy, polegajaca na przyznaniu
Marszatkowi Sejmu prawa powolywania 1 odwotywania na wniosek Prezesa NIK
cztonkow Kolegium NIK, nie narusza konstytucyjnych kompetencji Sejmu. jako organu
wladzy ustawodawczej oraz zasady demokratycznego panstwa prawnego.

Uprawnienia kreacyjne Sejmu wobec NIK uregulowano w art. 205 konstytucji w ten
sposob, ze ,,Prezes Najwyzszej Izby Kontroli jest powolywany przez Sejm za zgoda
Senatu”. Status 1 zwiazki Prezesa NIK z Sejmem precyzuje ustawa o NIK, stanowiac w art.
13, ze Prezes NIK kieruje Najwyzsza Izba Kontroli i odpowiada przed Sejmem za jej
dziatalno$¢. Sejm, w przypadku wystapienia okreslonych ustawowo przestanek odwotuje
Prezesa NIK (art. 17 ustawy). Przed przystapieniem do wykonywania obowiazkéw Prezes
NIK sktada przed Sejmem przysigge (art. 15 ustawy) oraz bierze udziat w jego
posiedzeniach (art. 20 ust. 1 ustawy).

O innych organach NIK konstytucja nie wspomina, odsytajac w art. 207 organizacj¢
oraz tryb dziatania NIK, do regulacji ustawowe;.

Wynika z tego, ze ustrojodawca uznal, iz w zakresie funkcji kreacyjnej, zasade
podlegtosci NIK Sejmowi w wystarczajacy sposob zapewnia i wyczerpuje konstytucyjny
tryb powotywania Prezesa NIK. Nie jest zatem konieczne, aby caly dzialajacy kolegialnie
Sejm zatwierdzal wnioski Prezesa NIK majace za przedmiot powotanie wewngtrznych
organéw NIK. Decyzje te maja charakter indywidualno-konkretny i nie mozna ich
traktowa¢ jako aktow stanowiacych zrodlta prawa. Nie ma zatem przeszkod, by
ustawodawca zwykly powierzyt podejmowanie tych decyzji personalnych Marszatkowi
Sejmu, co jest naturalna konsekwencja przyjetego juz przez ustawg o NIK udzialu
Marszatka Sejmu w kreowaniu jego organow kierowniczych. Ot6z stosownie do
obowiazujacego dotychczas unormowania zawartego w art. 21 ust. 2 ustawy o NIK
Marszalek Sejmu wyraza zgod¢ w przedmiocie powotania lub odwotania przez Prezesa
NIK dyrektora generalnego NIKSposob powotywania innych, poza Prezesem, organow
NIK jest elementem organizacji NIK, ktéra art. 207 konstytucji odsyta do regulacji
ustawowej. Okreslenie tego sposobu, takze od strony podmiotu dokonujacego tej
czynno$ci, miesci si¢ wiec w materii ustawowej dotyczacej organizacji oraz trybu dziatania
NIK. Zauwazy¢ nalezy, ze do tej pory w niektorych ustawach dotyczacych instytucji
publicznych zachowaly si¢ uprawnienia kreacyjne organu wewngtrznego Sejmu (w tym
wypadku jego Prezydium). Odnosi si¢ to do powolywania 1 odwolywania
przewodniczacego, jego zastepcow, sekretarza i1 cztonkow Rady Ochrony Pracy (art. 6 ust.
2 ustawy o Panstwowej Inspekcji Pracy - Dz.U. z 1985 r. Nr 54, poz. 276 ze zm.), czy tez
powolywanie przedstawiciela Sejmu w Radzie CBOS (art. 8 ust. 1 pkt 1 ustawy z 20 lutego
1997 r. o fundacji - Centrum Badania Opinii Spotecznej - Dz.U. Nr 30, poz. 163). Trybunat
Konstytucyjny uwaza, ze powierzenie Marszatkowi Sejmu kompetencji do powotywania i



odwotywania wiceprezesow NIK oraz cztonkow Kolegium NIK nie narusza zasady
podlegtosci NIK Sejmowi 1 miesci si¢ w dyspozycji art. 207 konstytucji.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odr¢bne

sedziego Lecha Garlickiego
do pkt. 1 sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 grudnia 1998 roku
o sygn. K. 21/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 o Trybunale
Konstytucyjnym sktadam zdanie odrgbne, poniewaz uwazam, ze art. 1 pkt 8 lit. a ustawy z
8 maja 1998 o zmianie ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli jest niezgodny z art. 93 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastgpujaco:

1. Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. wprowadzila zupetnie nowe i - w zatozeniu -
catosciowe ujecie systemu zrodet prawa. Jego podstawa jest, z jednej strony - rozrdznienie
zrddet prawa powszechnie obowiazujacego i1 zrddel prawa wewngtrznego, a z drugiej
strony - wyznaczenie ciasnych ram podmiotowych i przedmiotowych dla kompetencji do
stanowienia prawa. W odniesieniu do prawa powszechnie obowiazujacego przybralo to
posta¢ zupetnego zamknigcia (konstytucyjnej enumeracji) kregu podmiotow uprawnionych
do stanowienia prawa. Ale takze w odniesieniu do prawa wewngtrznego obecne ujecie ma
charakter bardziej restrykcyjny od dotychczas obowiazujacego i tak tez powinno by¢
interpretowane. Postanowienia o zrodtach prawa trzeba bowiem widzie¢ na tle og6lnych
konsekwencji zasady demokratycznego panstwa prawnego, a ta zasada ogranicza
dowolno$¢ stanowienia prawa nie tylko w odniesieniu do jego tresci, ale tez w odniesieniu
do okreslenia, kto i w jakich formach moze stanowi¢ prawo.

Intencja ustawodawcy konstytucyjnego bylo uczynienie zado$¢ tym nakazom
demokratycznego panstwa prawnego. Zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego powinna by¢
ochrona i implementacja tej intencji, a tym samym zdecydowane przeciwstawienie si¢
takim praktykom 1 interpretacjom, ktore prowadza do ponownego rozchwiania systemu
zrddet prawa - niezaleznie od tego, czy chodzi o prawo powszechnie obowiazujace, czy o
prawo wewnetrzne.

2. Uznanie konstytucyjno$ci nowego art. 25 ust. 2 ustawy o NIK byto mozliwe tylko
na tle odwaznej interpretacji konstytucji i - po kolei - wydobycia z jej tresci trzech regut,
ktére nie zostaly w tym tek$cie zapisane w sposob wyrazny. W moim przekonaniu
Trybunal Konstytucyjny poszedt tu o jedna regulg za daleko.

Po pierwsze, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 93 konstytucji odnosi si¢ nie
tylko do prawa wewngtrznego stanowionego przez Rad¢ Ministrow, jej prezesa oraz przez
ministréw, ale do wszelkich innych aktow prawa wewngtrznego, stanowionych juz to przez
inne organy rzadowe, juz to przez inne organy konstytucyjne panstwa. Zgadzam si¢ z tymi
ustaleniami 1 uwazam, ze art. 93 mozna nadawaé taki paradygmatyczny charakter.



Uwazam zarazem, ze - poza modelem z art. 93 - Zaden centralny organ panstwa nie moze
stanowi¢ jakichkolwiek aktow prawa wewngtrznego.

Po drugie, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze kryterium ,,podlegtosci”’, o ktéorym
mowa w art. 93 ust. 1 (i od spekienia ktoérego zalezy dopuszczalno$¢ stanowienia aktow
prawa wewnetrznego pod adresem danego organu) nalezy rozumie¢ nie tylko jako
,podlegto$¢ organizacyjna” w znaczeniu przyjetym w prawie administracyjnym, ale tez
szeroko - jako wszelki uktad stosunkéw migdzy organami konstytucyjnymi, ktéremu cechg
podlegtosci przypisuje konstytucja. Pozwolito to na odniesienie tej konstrukcji do relacji
Sejm - NIK, stosownie do formuty art. 202 ust. 2 konstytucji. Jestem sktonny zgodzi¢ si¢ z
tym podejsciem - jest ono zreszta konsekwencja rozszerzenia zastosowania art. 93 takze na
organy spoza systemu administracji rzadowej. Tym samym, tak rozumiana podlegto$¢ NIK
Sejmowi moze dawac¢ podstawe do stanowienia przez Sejm, w ramach art. 93, aktow prawa
wewngtrznego, adresowanych do NIK, w tym, do nadawania statutu NIK (pod warunkiem,
oczywiscie, ze tre$¢ statutu nie wyjdzie poza materi¢ prawa wewngtrznego). Nie
przekresla to pozycji NIK jako odrebnego organu konstytucyjnego panstwa.

Po trzecie, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze zasada podlegtosci NIK wobec Sejmu
moze by¢ rozumiana jako podlegajaca konkretyzacji i rozszerzeniu na formy podleglosci
NIK takze organom Sejmu, a w szczegélnosci jego Marszatkowi. W konsekwencji,
Trybunat Konstytucyjny przyjat, w oparciu o art. 93, art. 202 ust. 2 i art. 207, ze takze
Marszatkowi Sejmu ustawa moze powierzy¢ stanowienie aktow prawa wewngtrznego
(statutu) wobec NIK. Mam watpliwosci, czy ta ostatnia konkluzja nie jest zbyt daleko
idaca.

3. Nie ma w polskim prawie parlamentarnym zasady dopuszczajacej dziatania
Marszatka Sejmu zamiast lub w miejsce Sejmu w wykonywaniu kompetencji, ktore
Sejmowi zostalty ustawowo lub konstytucyjnie powierzone. Nie da si¢ tu zastosowaé
analogii z pozycja prezesa Rady Ministréw wobec Rady Ministrow, bo Marszatek Sejmu
nie jest kierownikiem Sejmu w takim rozumieniu, jak prezes Rady Ministrow jest szefem
rzadu. Nawet jezeli bowiem przypisa¢ Marszatkowi Sejmu charakter odrgbnego organu
konstytucyjnego panstwa, to w zadnym razie nie mozna go traktowaé jako organu
generalnie powotanego do zastgpowania Sejmu oraz do podejmowania dziatan 1
realizowania kompetencji, ktére sa kompetencjami Sejmu jako takiego. Nie mozna si¢ tu
powolywa¢ na art. 110 ust. 2 konstytucji, ktéry powierza Marszatkowi zadanie
Lreprezentowania Sejmu na zewnatrz”, bo reprezentowanie nie oznacza zastegpowania. Nie
mozna tez powolywac si¢ na zakres zadan Marszatka wyznaczony w art. 11 ust. 1 pkt 18 1
ust. 2 regulaminu Sejmu, bo regulamin - zgodnie z art. 112 konstytucji - nie moze by¢
samoistna podstawa dla ustalania kompetencji Marszatka wobec organdéw zewngtrznych.

Istota ustrojowego charakteru Sejmu - jako organu przedstawicielskiego o politycznie
pluralistycznym charakterze - jest samodzielno$¢ 1 wytacznos$¢ w realizacji przyznanych
mu konstytucyjnie zadan i1 kompetencji. Nader ostroznie nalezy wigc dopuszczac
zastgpowanie Sejmu przez organ jednoosobowy, jakim jest jego Marszatek.

Niemal identyczny kierunek rozumowania przyjeto zreszta w uzasadnieniu
dzisiejszego orzeczenia, bo sformulowano w nim kryterium wtadczego charakteru aktow
Marszatka. Mozna zgodzi¢ si¢ z takim podejsciem, ale nie mozna zgodzi¢ si¢ z
kwalifikacja uprawnienia do wydawania aktu normatywnego, nawet jezeli jest to ,,tylko”
akt prawa wewngetrznego, jako aktu o charakterze niewtadczym. Stanowienie prawa jest
bowiem z zatozenia aktem wiadczym, bo prowadzi do powstawania norm o wigzacym
adresata charakterze.

Trybunat Konstytucyjny powotat si¢ tez na to, ze przy wydawaniu statutu Marszatek
Sejmu dziala¢ musi na wniosek prezesa NIK, a wigc - materialnie rzecz biorac -



kompetencja do stanowienia statutu nalezy do NIK, a Marszatek - nadajac statut, a nie
mogac go zmieni¢ - dziata raczej jako organ nadzorczy. Mozna zgodzi¢ sig, ze badane tu
rozwiazanie stanowi przypadek graniczny. Ale fakt, ze statut wydawany jest jako akt
Marszatka Sejmu, a nie jako akt prezesa NIK powoduje, ze - w moim przekonaniu -
rozwiazanie to znajduje si¢ po niewtasciwej stronie tej granicy. O czysto nadzorczej roli
Marszatka mozna byloby moéwi¢ dopiero w sytuacji, gdyby ustawa powierzata mu
kompetencje do zatwierdzania statutu, ustanawianego w ramach NIK.

Co wigcej, stanowienie prawa jest procesem podanym obecnie szczegdlnie
rygorystycznemu i w miar¢ wyczerpujacemu rezimowi konstytucyjnemu. Ogranicza to
dopuszczalno$¢ stosowania wyktadni rozszerzajacej, a tym bardziej analogii. Skoro
wprowadzono w art. 93 ust. 1 kryterium podlegtosci, to mozliwe jest jego odniesienie do
relacji Sejm - NIK. Nie mozna juz jednak tej podlegtosci interpretowac tak szeroko, by
obja¢ nia takze relacj¢ Marszatek Sejmu - NIK. Prawda, ze art. 207 konstytucji odsyta do
ustawy okreslenie organizacji NIK. Ale zadna ustawa nie moze przelamywac
konstytucyjnie ustalonego mechanizmu stanowienia prawa. Tym sfera dziatan
prawotworczych rozni si¢ od wszelkich innych sfer, w ktérych realizowaé si¢ moze
podlegtos¢ NIK-u wobec Sejmu, bo te inne sfery nie zostalty w konstytucji poddane
odrebnej regulacji, moga wigc by¢ swobodnie ksztaltowane na poziomie ustaw zwyktych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie zwracano uwagg, ze ,,w
przypadku, gdy normy prawne nie przewiduja wyraznie kompetencji organu panstwowego,
kompetencji tej nie wolno domniemywac... [a] przepis kompetencyjny podlega zawsze
Scistej wyktadni literalnej” (uchwata z 10 maja 1994, W. 7/94, OTK 1994, cz. |, s. 211-212
oraz liczne orzeczenia pozniejsze). Kompetencje kazdego organu panstwowego musi
okresla¢ prawo, a w przypadku braku takiego okreslenia nalezy przyja¢ brak takiej
kompetencji.

4. Jest niewatpliwe, ze przyjeta w konstytucji regulacja systemu zrddet prawa
pozostawila pewne powazne braki i luki. Dotyczy to kompetencji Marszatka Sejmu, ale
tez pozycji niektérych innych organow, w pierwszym rzedzie - prezesa Narodowego Banku
Polskiego. Owe braki i1 luki nalezy - w miar¢ mozliwosci - wypelnia¢ w drodze
interpretacji konstytucji, tak aby nie traci¢ z oczu podstawowej wartosci konstytucyjnej,
jaka jest efektywne dziatanie aparatu panstwowego. Ale sa granice takiej interpretacji i nie
moze ona przeksztatca¢ si¢ w uzupelnianie konstytucji i poprawianie jej bledow. W
odniesieniu do systemu zrddet prawa grozi to bowiem niebezpieczenstwem rozchwiania
tego systemu, a jednolito$¢ 1 wyrazistos¢ systemu zrddet prawa tez jest samoistng wartoscia
konstytucyjna, znajdujaca - jak juz wspomniano - bezposrednie oparcie w zasadzie
demokratycznego panstwa prawnego.

Nie jest tez tak, ze odmoéwienie Marszatkowi Sejmu kompetencji do stanowienia
statutu NIK doprowadzi¢ moze do sparalizowania funkcjonowania Izby, bo bez trudu
mozna sobie wyobrazi¢ inna procedurg stanowienia statutu, czy to przez Sejm jako taki,
czy tez samodzielnie w ramach Najwyzszej 1zby Kontroli.

Z tych wzgledow ztozenie zdania odrgbnego uznatem za niezbgdne.



