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Dz.U. 1996 Nr 24 poz. 112

UCHWALA
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
z dnia 6 lutego 1996 r.
Sygn.akt W.11/95

w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art.19 ustawy z dnia 23

grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 1995 r., Nr 13, poz.59)

Trybunal Konstytucyjny w pelnym sktadzie:
Przewodniczacy: Wiceprezes TK Janusz Trzcinski
Sedziowie TK : Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Tomasz Dybowski

Stefan Jaworski

Krzysztof Kolasinski

Wojciech Laczkowski

Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak - sprawozdawca

Wojciech Sokolewicz

Blazej Wierzbowski

po rozpoznaniu na posiedzeniach w dniach 17 stycznia i 6 lutego 1996 r. w trybie art. 13
ust. 1 12 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity
Dz.U. z 1991 r., Nr 109, poz. 470, zm. Dz.U. z 1993 r., Nr 47, poz. 213 oraz Dz.U. z 1994
r., Nr 122, poz. 593 i z 1995 Dz.U. Nr 13, poz.59) wniosku Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli z dnia 4 wrzesnia 1995 r. o ustalenie powszechnie obowiazujacej wyktadni art.19
w zwiazku z art. 21 ust.4 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U. z 1995 r., Nr 13, poz. 59) przez wyjasnienie:

- czy zawarte w art. 19 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli okreslenie: ,,pelnienie funkcji
publicznej” oznacza - w odniesieniu do wiceprezesoOw i1 dyrektora generalnego NIK -

roOwniez sprawowanie mandatu posta lub senatora
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ustalit:

zawarty w art. 19 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz.U. z 1995 r., Nr 13, poz. 59) zakaz taczenia stanowiska Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli z pelnieniem innej funkcji publicznej obejmuje takze, w zwiazku z brzmieniem
art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, niedopuszczalno$¢ taczenia stanowisk
wiceprezesa oraz dyrektora generalnego Najwyzszej Izby Kontroli ze sprawowaniem

mandatu posta lub senatora.

Uzasadnienie:

L.

1. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli wniost o ustalenie powszechnie obowiazujacej
wyktadni art. 19 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z
1995 r., Nr 13, poz.59) poprzez wyjasnienie, czy zawarte w art. 19 w zwiazku z art. 21
ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli okreslenie: ,,petlnienie funkcji publicznej”
oznacza - w odniesieniu do wiceprezesoéw 1 dyrektora generalnego NIK - rowniez
piastowanie mandatu posta lub senatora.

W uzasadnieniu wniosku Prezes Najwyzszej [zby Kontroli stwierdzit, ze ustawa o
Najwyzszej Izbie Kontroli wprowadzita w art. 19 zakaz taczenia stanowiska Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli z przynalezno$cia do partii politycznej, z innym zatrudnieniem,
jak réwniez z pelieniem funkcji publicznej. Wyjatek od przedstawionego wyzej zakazu
stanowi jedynie, wymieniona wprost w art. 19 ustawy o NIK, mozliwo$¢ taczenia funkcji
Prezesa NIK z wykonywaniem dodatkowej pracy w charakterze nauczyciela
akademickiego w szkole wyzszej. Powyzsze ograniczenia dotyczace zakazu taczenia
stanowiska Prezesa NIK z przynaleznoscia do partii politycznej z innym zatrudnieniem jak
réwniez pelnieniem funkcji publicznej z mocy art. 21 ust 4 ustawy o NIK stosuja si¢ do
wiceprezesow oraz dyrektora generalnego Najwyzszej [zby Kontroli.

Zakaz taczenia stanowiska Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli z mandatem posta

sformutowany zostal w art.8 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o



wzajemnych stosunkach migdzy wiadza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1992 r., Nr 84, poz. 426 1 z 1995 r., Nr
38, poz. 184). Zgodnie z trescia tego przepisu, mandatu posta nie mozna taczy¢ z
mandatem senatora, a takze z funkcja sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, sedziego
Trybunatu Stanu, sedziego Sadu Najwyzszego, Prezesa Narodowego Banku Polskiego,
Rzecznika Praw Obywatelskich, Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, ambasadora oraz
wojewody. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli w uzasadnieniu, stanowiacego przedmiot
niniejszej wyktadni wniosku, stwierdzil, ze w zawartym w art. 8 Ustawy Konstytucyjnej
wykazie funkcji 1 stanowisk, ktorych nie mozna laczy¢é z mandatem posta, nie
uwzgledniono stanowisk wiceprezesOw oraz dyrektora generalnego Najwyzszej Izby
Kontroli. W zwiazku z powyzszym, zdaniem Prezesa NIK, powstaje pytanie, czy
stanowiska o ktérych mowa w art.21 ust.4 ustawy o NIK moga by¢ piastowane przez osoby
posiadajace mandat posta, czy tez wynikajacy z art. 19 ustawy o NIK (w zwiazku z art. 21
ust.4 tej ustawy) zakaz pelnienia przez nie funkcji publicznych wyklucza taka mozliwos¢.
Whioskodawca w dalszej czg$ci uzasadnienia podkreslit, Zze ustawa o Najwyzszej
Izbie Kontroli nie definiuje pojgcia ,,pelnienie funkcji publicznej”. Takze przepisy prawne
zawarte w innych aktach nie precyzuja tego pojgcia, wskazujac jednakze przyktady takiej
dziatalnosci, ktora powinna by¢ uznana za petnienie funkcji publicznej. W szczegdlnosci
zwréci¢ nalezy uwage na ustawe z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. z 1992 r., Nr 56,
poz. 2741z 1995 r., Nr 4, poz. 18). Ograniczeniom w zakresie dzialalnosci gospodarczej,
wynikajacym z powotanej wyzej ustawy, podlegaja m.in. poslowie i1 senatorowie.
Niewatpliwie zatem w Swietle ustawy z dnia 5 czerwca 1992 r. pelnienie mandatu posta lub
senatora jest pelnieniem funkcji publicznej. Tym samym, zdaniem Wnioskodawcy, mozna
wnosi¢, ze wykonywanie mandatu posta i senatora jest petnieniem funkcji publicznych
takze w rozumieniu art.19 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. Zdaniem Wnioskodawcy
przyjeciu takiego rozwiazania nie sprzeciwia si¢ tre$¢ art.2 ust.1 Ustawy Konstytucyjne;j,
zgodnie z ktorym mozna zaliczy¢ posldw i1 senatorow do osob petniacych funkcje
publiczne w Panstwie, podobnie jak uwzgledniajac tres¢ art. 31 Ustawy Konstytucyjnej
cztonka Rady Ministréw mozna zaliczy¢ do 0sob petnigcych urzedy w Panstwie.
Whnioskodawca podkreslit takze, iz uznaniu ustawowego zakazu laczenia
stanowisk wiceprezeséw oraz dyrektora generalnego NIK z mandatem posta lub senatora

jako petieniem funkcji publicznej (art.19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie



Kontroli) musiatoby towarzyszy¢ przyjecie zatozenia, iz wykaz stanowisk zawarty w art.8
Ustawy Konstytucyjnej nie ma charakteru zamknigtego i ze moze by¢ on rozszerzany w
drodze przepisow rangi ustawowej. Tym samym trzeba byloby zaja¢ stanowisko, ze ustawa
o Najwyzszej Izbie Kontroli, w materii przez nia regulowanej, uzupetnia i precyzuje
przepisy konstytucyjne dotyczace NIK, a w tym 1 przepisy odnoszace si¢ do zakazu
taczenia okreslonych stanowisk w Izbie z mandatem posta lub senatora.

Podnies¢ nalezy, ze w opinii Wnioskodawcy przyjecie koncepcji, w §wietle ktorej,
sformulowany w ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli zakaz laczenia stanowiska
wiceprezesa NIK oraz stanowiska dyrektora generalnego NIK z petnieniem funkcji
publicznej obejmuje takze sprawowanie mandatu posta lub senatora, pozwolitoby na
wyjasnienie pewnej niekonsekwencji w zakresie ograniczania mozliwosci pelnienia takiego
mandatu przez réznych pracownikow NIK.

Wynikajacy z art. 8 Ustawy Konstytucyjnej zakaz taczenia mandatu posta ze
stanowiskiem Prezesa NIK znalazt swoje odzwierciedlenie w art. 131 ust. 1 pkt 51 ust. 3
ustawy z dnia 28 maja 1993 r. Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 1993 r., Nr 45, poz. 205). Prezes NIK, bedac zarazem pracownikiem NIK (art. 66
ust. 1 ustawy o NIK) nie ma wigc mozliwosci pelnienia mandatu posta. Podobnie nie moga
taczy¢ sprawowania mandatu poselskiego z praca w Najwyzszej Izbie Kontroli pracownicy
NIK, ktorzy nadzoruja lub wykonuja czynnosci kontrolne (art. 66 ust. 2 1 3 ustawy o NIK).
Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli wprowadza w art. 74 1 art. 75 szereg ograniczen
dotyczacych pracownikow nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci kontrolne,
przewidujac m.in. obligatoryjne udzielenie pracownikowi ubiegajacemu si¢ o mandat posta
lub senatora urlopu bezptatnego na czas kampanii wyborczej, a w przypadku uzyskania
mandatu - na czas jego wykonywania (art. 74 ust. 2 ustawy o NIK). Trzeba podkresli¢, iz
przepis ten nie ma zastosowania do wiceprezesOw NIK i do dyrektora generalnego NIK,
poniewaz nie zostali oni wymienieni wsréd pracownikéw nadzorujacych i wykonujacych
czynnos$ci kontrolne. Trudno byloby zaakceptowacé koncepcje, w mysl ktérej wiceprezesi
NIK oraz generalny dyrektor tej instytucji, nalezac do $cistego kierownictwa NIK, nie
uczestnicza w pracach Izby, lecz przebywaja na urlopach bezplatnych w zwiazku z
petnieniem mandatoéw poselskich.

Prezes NIK w koncowej cze$ci uzasadnienia stwierdzil, ze uznanie niemoznosci
zastosowania w stosunku do wiceprezesow 1 dyrektora generalnego NIK przepisu art. 74

ust. 2 ustawy o NIK, przy zatozeniu, iz uzyte w art.19 ustawy o NIK pojecie ,,petnienia



funkcji publicznej” nie obejmuje sprawowania mandatéw poselskich, za§ w odniesieniu do
wskazanych pracownikow NIK nie ma zastosowania nie tylko zakaz zawarty w
art. 8 Ustawy Konstytucyjnej, ale takze i1 przepis art. 131 ust. 1 pkt 5 1 ust.3 ustawy
Ordynacja wyborcza do Sejmu RP, prowadziloby do przyjecia bardzo kontrowersyjnej
tezy, iz wiceprezesi 1 dyrektor generalny NIK moga, w odrdznieniu od Prezesa NIK,
taczy¢ swoje stanowiska z pelnieniem mandatéw poselskich, a nawet, w odréznieniu od
pracownikow NIK wykonujacych lub nadzorujacych czynnosci kontrolne, moga taczy¢
pelnienie takiego mandatu z wykonywaniem swoich obowiazkéw zwiazanych z
zatrudnieniem w NIK.

W zakonczeniu uzasadnienia, przytaczajacego argumenty, ktore przemawiaja za
stanowiskiem, wedle ktorego art. 19 ustawy o NIK wyraza zakaz taczenia stanowiska
wiceprezesow 1 dyrektora generalnego NIK ze sprawowaniem mandatu posta lub senatora,
Whnioskodawca podniost takze watpliwo$¢ czy uznanie, ze powolana ustawa w sposob
dorozumiany, wprowadzajac pojecie ,,pelnienia funkcji publicznej”, rozszerza liste
stanowisk, ktorych piastowania nie mozna taczy¢ ze sprawowaniem mandatu posta, nie
moze budzi¢ watpliwosci ze wzgledu na fakt, iz przepisy wprowadzajace zakazy lub
ograniczenia w zakresie praw obywatelskich nie powinny podlega¢ interpretacji

rozszerzajace;j.

2. Prokurator Generalny przedstawit w niniejszej sprawie stanowisko, w $wietle
ktoérego przepisy art.19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o
Najwyzszej Izbie Kontroli wytaczaja takze wiceprezesow i dyrektora generalnego NIK od
petienia innych funkcji publicznych, w tym takze sprawowania mandatu posta 1 senatora.
Zdaniem Prokuratora Generalnego przepis art. 19 ustawy o NIK zakazuje wprost
Prezesowi NIK pehienia jakichkolwiek innych funkcji publicznych, przy czym zakaz ten
znajduje oparcie takze w przepisie art.8 Malej Konstytucji oraz w przepisach art. 131 ust. 1
pkt 5 1 ust. 3 ustawy z dnia 28 maja 1993 r. - Ordynacja Wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 45, poz. 205) i art. 19 ust.1 pkt 5 i ust. 3 ustawy z dnia
10 maja 1991 r. - Ordynacja Wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.
Dz. U. z 1994 r., Nr 54, poz. 224). Natomiast przepis art. 21 ust. 4 ustawy o NIK stanowi,
ze art. 19 tej ustawy ma zastosowanie takze do wiceprezesow i dyrektora generalnego NIK.
W tym przypadku wystgpuje wigc bezposrednie przeniesienie zakazu okre§lonego w art. 19

na te osoby. W przepisie tym ustawodawca postuzyt si¢ mocna formula nakazu stosowania



wprost do okreslonej kategorii podmiotow zakazu okreslonego w art.19, rezygnujac tym
samym z wykorzystania, wystepujacej niejednokrotnie w ustawodawstwie, bardziej
elastycznej formuly odwotujacej si¢ do ,,odpowiedniego” stosowania konkretnej normy
prawnej do innych stanow faktycznych. Zdaniem Prokuratora Generalnego, okolicznos¢
pominigcia w art. 8 Malej Konstytucji oraz w odpowiednich przepisach ordynacji
wyborczych do Sejmu i Senatu, wiceprezeséw i1 dyrektora generalnego NIK jako osob,
ktore nie moga pemi¢ innych funkcji publicznych, sama przez si¢ nie moze stanowic
wystarczajacej przestanki do innego rozumienia art. 21 ust. 4 niz art. 19 ustawy o NIK.
Przepisy konstytucyjne ze swej istoty najcz¢sciej tylko ogdlnie normuja poszczegolne sfery
stosunkdéw  spoteczno-gospodarczych, politycznych 1 ustrojowych, ktére nastgpnie
szczegblowo regulowane sa przez ustawy zwykle, czasami za$ takze przepisami rangi
podustawowej. Uwzgledniajac fakt, ze Mata Konstytucja w omawianym zakresie pomija
zastgpcOw innych naczelnych i centralnych organow panstwowych, ktorych kierownicy
takze nie moga peli¢ dodatkowych funkcji publicznych, zdaniem Prokuratora
Generalnego, wydaje si¢ oczywiste, ze bez naruszenia przepisOw konstytucyjnych i
uksztattowanego systemu prawa ustawodawca mogt ustawa zwykta zobowiazaé osoby
pelniace omawiane funkcje do nie podejmowania innych funkcji publicznych. Podkresli¢
nalezy, ze zdaniem Wnioskodawcy, tres¢ poddawanego wykladni przepisu nie stwarza
watpliwosci dotyczacych jego zgodnosci z Konstytucja. Nie budzi takze watpliwosci
kwestia, ze sprawowanie mandatu posta lub senatora jest petnieniem funkcji publicznej w
rozumieniu art.19 ustawy o NIK. Mimo tego, ze ustawa o NIK nie definiuje pojecia
»pehienie funkcji publicznej”, to tre$¢ tego terminu wynika z przepisu art.2 Malej
Konstytucji oraz powotanych wyzej przepisow ordynacji wyborczych do Sejmu i Senatu
RP, a takze z ustawy z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przez osoby petniace funkcje publiczne (Dz.U. Nr 56, poz. 274; zm. Dz.U. z
1995 r., Nr 4, poz. 18) oraz ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu os6b
zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe (Dz. U. Nr 20, poz. 101 z pdzn. zm.).
Ostatnia z wymienionych ustaw w art. 2, w brzmieniu nadanym przez ustawg z dnia 29
maja 1989 r. o przekazaniu dotychczasowych kompetencji Rady Panstwa Prezydentowi
Rzeczpospolitej Polskiej 1 innym organom panstwowym (Dz.U. Nr 34, poz. 178), do oséb
zajmujacych kierownicze stanowiska w panstwie zaliczyla m.in. prezesa 1 wiceprezesow
Najwyzszej Izby Kontroli. Natomiast ustawa z 5 czerwca 1992 r. w art.1 odwotuje si¢ do

powyzszej ustawy w zakresie dotyczacym osob pehliacych kierownicze stanowiska



panstwowe, ktore w tytule ustawy uznane zostaty za pelniace funkcje publiczne. Na
szczegolne podkreslenie zastuguje fakt, ze w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 5 czerwca
1992 r. rozciagnigto powyzsze przepisy takze na pracownikow ,,Najwyzszej Izby Kontroli
wykonujacych lub nadzorujacych czynnos$ci kontrolne”. Do grupy oséb petniacych funkcje
publiczne zaliczono takze postow 1 senatoréw. Wszystkie przytoczone argumenty
wskazuja, zdaniem Prokuratora Generalnego, na ustalenie powszechnie obowiazujacej
wyktadni art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzsze] Izbie Kontroli uznajacej, ze
wyklucza on takze w odniesieniu do wiceprezesow oraz dyrektora generalnego NIK
mozliwo$¢ petnienia innych funkcji publicznych, w tym takze sprawowania mandatu posta

lub senatora.

II.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje.

1. Wniosek Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli o wustalenie powszechnie
obowiazujacej wyktadni dotyczy art. 19 w zwiazku z art. 21 ust. 4 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U. z 1995 r., Nr 13, poz.59). Wnioskodawca
domaga si¢ wyjasnienia, czy uzyte w art. 19 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
sformutowanie ,,pelnienie funkcji publicznej” obejmuje w odniesieniu do wiceprezesoOw
NIK oraz dyrektora generalnego NIK rowniez sprawowanie mandatu posta lub senatora.
Niezaleznie jednak od tego, ze formalnie wniosek dotyczy wykladni dwoch przepiséw
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, nalezy juz w tym miejscu stwierdzi¢, ze kwestia ta
jest merytorycznie w sposob nierozerwalny powiazana z zasada niepotaczalnos$ci mandatu
poselskiego z peieniem innych funkcji panstwowych (incompatibilitas). Trybunat
Konstytucyjny w Uchwale z dnia 13 kwietnia 1994 r. sygn. W.2/94 (OTK 1994 r., cz. |,
poz. 21) stwierdzil, ze ,ustalenie powszechnie obowiazujacej wykladni ustaw musi
nastgpowa¢ z uwzglednieniem zasad zawartych w przepisach konstytucyjnych”. Do
sytuacji prawnej prezesa, wiceprezeséw i dyrektora generalnego Najwyzszej 1zby Kontroli
znajduja zastosowanie ogolne normy konstytucyjne wyznaczajace z jednej strony zakres

praw i wolnosci obywateli, z drugiej zas dotyczace wykonywania funkcji publicznych.



Wskazuje to na zasadnicze znaczenie charakteru i treSci zasady incompatibilitas
dla dokonania prawidlowego procesu wykladni przepiséw art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. Jak juz bowiem podkreslono wyktadnia tych
przepisow przeprowadzona by¢ musi zgodnie z zasadami konstytucyjnymi. Zatem
warunkiem dokonania wyktadni wymienionych we wniosku Prezesa NIK przepisow, jest
konieczno$¢ scharakteryzowania tresci i charakteru zasady incompatibilitas, z ktora
powiazane sa, przynajmniej prima facie, poddawane wyktadni przepisy ustawy o NIK.

Zasada incompatibilitas zasadniczo wyrazona zostata w art. 8 i art. 31 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wladza
ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym.
Wyrazany przez nia zakaz taczenia mandatu poselskiego z piastowaniem okreslonych
stanowisk panstwowych stanowi konsekwencj¢ podstawowych zasad konstytucyjnych,
okreslajacych oparty na zasadzie podzialu wladzy ustrdj panstwa i stuzy¢ ma realizacji tych
zasad, w tym niezalezno$ci wiladzy ustawodawczej od wykonawczej, niezawistosci
sedziowskiej, neutralnosci politycznej okreslonych stuzb panstwowych. Intencja obu
wymienionych wyzej przepisow konstytucyjnych jest zapewnienie personalnego
oddzielenia czlonkostwa w parlamencie od piastowania niektoérych stanowisk w
najwyzszych organach panstwa. Ratio legis zakazu jednoczesnego sprawowania mandatu
posta lub senatora i pelnienia przez t¢ sama osobe funkcji Prezesa NIK sluzy¢ ma
zapewnieniu wiasciwych relacji migdzy podleglym Sejmowi naczelnym organem kontroli
panstwowej a Sejmem, ,,co wyklucza uni¢ personalna pomigdzy uczestniczeniem w
sktadzie organu nadrzednego i podporzadkowanego” ( Pawel Sarnecki: czy poset,
zachowujac mandat poselski, moze pelic¢ stanowisko wiceprezesa NIK?, Biuletyn BSE,
ekspertyzy i opinie prawne, Kancelaria Sejmu, nr 4 (18) 95.

W  kontekécie przedlozonego Trybunatowi Konstytucyjnemu wniosku o
wyktadnig, uzasadnione wydaje si¢ pytanie, czy zawarte w art. 8 i art. 31 Malej Konstytucji
wyliczenie podmiotéw ma charakter taksatywny, innymi stowy czy zawiera kompletny
katalog 0s6b, w stosunku do ktorych istnieje w polskim systemie prawnym zakaz taczenia
sprawowania okreslonych stanowisk ze sprawowaniem mandatu posta lub senatora, czy tez
katalog tych podmiotéw nie ma charakteru zamknigtego, co oznaczatoby, iz moze by¢ on
uzupelniany przez postanowienia innych ustaw.

Wstep do rozwazan zwiazanych z wyktadnia art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy

o Najwyzszej Izbie Kontroli stanowi wigc kwestia, czy ograniczenie swobody taczenia



stanowisk 1 funkcji panstwowych wyrazone zostato w sposob kompletny w art. 8 i art. 31
Matej Konstytucji, czy tez przepisy te okreslaja jedynie pewne konstytucyjne minimum w
zakresie niepolaczalnosci stanowisk 1 funkcji, ktére moze by¢ ustawowo rozszerzane na
inne, nie objete to norma konstytucyjna przypadki, w drodze regulacji zawartej w innych

przepisach prawa, w szczegdlnosci za§ w przepisach ustaw zwyktych.

2. Przy rozwazaniu tej kwestii nalezy mie¢ na uwadze, ze wylaczenia o ktérych
mowa w art. 8 1 31 sa odbiciem idei zawartej w art. 2 ust.1 Matej Konstytucji, iz taczenie
sprawowania funkcji panstwowej z inng dziatalno$cia ulega ograniczeniu, jezeli jest to
konieczne ze wzgledu na ochrong wiarygodnosci sprawowanej funkcji lub poprawnosc jej
spelniania. W takim zakresie, w jakim Konstytucja uznaje, ze spelnianie okreslonej
funkcji panstwowej wymaga unikania mozliwo$ci powstania konfliktu interesow, gdy
poszczeg6lne funkcje, czy dziatania podejmowane przez t¢ sama osobg popadna ze soba w
kolizje, poddaje osoby pozostajace w stuzbie panstwowej szczegdlnym ograniczeniom.

Trybunal Konstytucyjny wskazywal w swoich uchwatach, Zze z charakteru
mandatu przedstawicielskiego wynikaja dodatkowe obowiazki (W.2/94 OTK 1994, cz. L.,
poz. 21), za$ przyjecie kierowniczego stanowiska panstwowego oznacza dobrowolne
podporzadkowanie si¢ szczegdlnemu rezimowi prawnemu (W.17/94, OTK 1995, cz. L.,
poz. 19).

Przepis art. 2 ust. 1 Matej Konstytucji adresuje do ustawodawcy odpowiednie
dyspozycje w tym zakresie, obejmujac nimi podmioty wymienione w przepisach
konstytucyjnych.

Na tej podstawie, jak roéwniez biorac pod uwagg, ze charakter normy
konstytucyjnej z natury rzeczy ogranicza regulacj¢ do zagadnien podstawowych - w
wypadku art. 2 ust. 1 oraz art. 8§ do rozwiazan dotyczacych tylko pewnego krggu osob, ze
wzgledu na szczegdlne warunki ich dziatania - nalezy stwierdzié, ze zawarty w art. § 1 art.
31 Ustawy Konstytucyjnej wykaz stanowisk, ktorych piastowania nie wolno taczy¢ ze
sprawowaniem mandatu posta lub senatora nie wyczerpuje wszystkich wypadkow, ktore sa
podporzadkowane zasadzie niepotaczalnosci. W tym tez znaczeniu przepisy art. 8 i art. 31
Ustawy Konstytucyjnej nie moga by¢ traktowane jako restrykcyjny wyjatek od zasady
powszechnos$ci dostgpu do stuzby publicznej, lecz jako konstytucyjnie zagwarantowane
minimum w zakresie incompatibilitas, ktére moze by¢ rozszerzane na inne wypadki przez

postanowienia innych ustaw odwotujacych si¢ do wartosci posrednio lub bezposrednio
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wynikajacych z innej normy konstytucyjnej. Oznacza to, iz za dopuszczalne 1 uzasadnione
uznaé nalezy uzupetnienie przez przepisy innych ustaw, szczegétowo regulujacych pewne
zagadnienia zwiagzane z funkcjonowaniem podstawowych zasad konstytucyjnych, w tym
m.in. ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, katalogu stanowisk,
ktérych nie mozna taczy¢ ze sprawowaniem mandatu posta lub senatora, jezeli w ten
sposob precyzuja zasady wyrazone w normie konstytucyjne;j.

Poglad, w $wietle ktorego objecie zakazem taczenia piastowania mandatu posta
lub senatora z petnieniem stanowisk nie wymienionych wprost w art. 8 i art. 31 Ustawy
Konstytucyjnej, moze by¢ wuznane za rozszerzajaca interpretacj¢ przepisoOw
wprowadzajacych zakazy lub ograniczenia w zakresie praw obywatelskich, nie znajduje
uzasadnienia rowniez z tego wzgledu, ze w tym wypadku dochodzi jedynie do wyboru
jednej z dwu shuzb publicznych, ze wzgledu na prawidtowe spetnianie tej stuzby, a wige

zasada rownego dostepu do stanowisk publicznych nie doznaje zadnego ograniczenia.

3. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 8§ Ustawy Konstytucyjnej zawiera,
jak zaznaczono wyzej, katalog stanowisk, ktorych piastowania nie wolno laczyé ze
sprawowaniem mandatu posta. Przepis ten, w powiazaniu z art. 31 Ustawy Konstytucyjne;j,
tworzy wlasnie konstytucyjne minimum zasady incompatibilitas. Katalog stanowisk
wymienionych w art. 8 Ustawy Konstytucyjnej miesci w sobie migdzy innymi funkcje
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Przepisem tym nie zostaty natomiast objgte stanowiska
wiceprezesow 1 dyrektora generalnego Najwyzszej Izby Kontroli. Jednak do wiceprezesow
i dyrektora generalnego NIK z mocy art. 21 ust. 4 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o
Najwyzszej Izbie Kontroli stosuje si¢ przepis art. 19 tejze ustawy, zgodnie z ktorym ,,Ze
stanowiskiem Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli nie mozna taczy¢ przynaleznosci do partii
politycznej, innego zatrudnienia ani pelnienia funkcji publicznej, z wyjatkiem dodatkowe;j
pracy w charakterze nauczyciela akademickiego w szkole wyzszej”. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego nie moze budzi¢ zadnych watpliwosci fakt, iz sformulowanie przepisu
art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli oznacza obowiazek stosowania wprost
postanowien przepisu art. 19 do wiceprezeséw oraz dyrektora generalnego Najwyzszej Izby
Kontroli. Wynika z tego jednoznacznie, iz do 0sob piastujacych funkcje wiceprezeséw oraz
dyrektora generalnego Najwyzszej Izby Kontroli odnosza si¢ bezposrednio ograniczenia i
zakazy, ktore okreslone zostaty dla Prezesa tej Izby w art. 19 ustawy. Z brzmienia przepisu

art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli wynika, ze w zadnym wypadku do
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podmiotow wymienionych w art. 21 ust. 4 ustawy nie ma zastosowania jedynie
odpowiednie stosowanie normy wyrazonej w art. 19.

Jednym z ograniczeh wymienionych w art. 19 jest zakaz pelnienia funkc;ji
publicznej. Ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli nie definiuje tego pojecia. Brak jest
definicji tego terminu takze w innych obowiazujacych aktach prawnych. Jednak zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego pojecie ,,petlnienie funkcji publicznej” ma jednoznaczny
kontekst znaczeniowy na gruncie polskiego jezyka prawnego. Poddajac ten termin
procedurze wyktadni, zgodnie z powszechnie przyjetymi w teorii prawa zasadami, w
pierwszej kolejnosci odwotac si¢ nalezy do regut wyktadni jezykowej. Punktem wyjscia w
procesie wykladni przepisow prawnych jest bowiem zawsze odwolanie si¢ do regut
znaczeniowych jezyka, w ktorym formulowane sa przepisy prawne. Z zalozenia jezykowej
racjonalnos$ci prawodawcy wyprowadza si¢ regule, ze jesli przepis jednoznacznie w danym
jezyku formutuje norme postgpowania, to tak wiasnie nalezy dany przepis rozumie¢ (A.
Redalbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski: Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1993,
s.2051n.).

Odwotujac si¢ do jezykowych regut interpretacyjnych nalezy podkresli¢, iz w tej
fazie wykladnia jezykowa doprowadzi¢ ma jedynie do ustalenia znaczenia terminu
»pehienie funkcji publicznej”, nie za$, jak przyjmuje to Wnioskodawca, do stwierdzenia,
Ze termin ten oznacza w odniesieniu do wiceprezesOw 1 dyrektora generalnego Najwyzszej
Izby Kontroli takze sprawowanie mandatu posta lub senatora. Zakaz sprawowania funkcji
publicznej okreslony w art. 19 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli dla Prezesa Izby
znajduje bowiem zastosowanie wprost, z mocy przepisu art. 21 ust. 4 tej ustawy, do
wiceprezesow 1 dyrektora generalnego. I tylko ta relacja, okreslajaca sposob stosowania
tresci przepisu art. 19 do podmiotoéw wymienionych w art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej
Izbie Kontroli decyduje o tym, ze wszelkie ograniczenia dotyczace Prezesa wynikajace z
art. 19 dotycza takze wiceprezesow oraz dyrektora generalnego. W tym kontekscie
pytaniem, na jakie nalezy udzieli¢ odpowiedzi jest jedynie kwestia, czy pelnienie funkcji
publicznej oznacza sprawowanie mandatu posta lub senatora. Na gruncie polskiego jezyka
okreslenie ,,petnienie funkcji publicznej” oznacza m.in. trwale wykonywanie okreslonych
obowiazkow lub realizowanie uprawnien w zakresie sprawowania wladzy publicznej w
panstwie. W systemach opartych na zasadzie podziatu wiadzy ,,sprawowanie funkcji
publicznej” realizowane moze by¢ w kazdym z trzech elementow triady, a wigc przez

uczestnictwo w pracach organu ustawodawczego, wykonawczego lub sadowniczego. Takie
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rozumienie pojecia ,,petnienie funkcji publiczne]” wynika wprost z wyktadni jezykowej
tego terminu, wedle ktorej pelnienie funkcji publicznej to zajmowanie si¢ w formie
zinstytucjonalizowanej dzialalnoscia publiczna. Taka dzialalno$cia publiczna majaca
zorganizowany charakter jest niewatpliwie sprawowanie mandatu posta lub senatora, a
wigc pelnoprawne i1 sformalizowane uczestnictwo w organie ustawodawczym. Trybunat
Konstytucyjny w uchwale W.17/94 (OTK 1995, cz. I, poz. 18) stwierdzit, Ze art. 2 Malej
Konstytucji pozwala wyr6zni¢ z ogdlnego kregu pojecia ,,funkcja” wezszy termin ,,funkcja
publiczna”, obejmujacy takie funkcje, ktore tacza si¢ z wykonywaniem zadan publicznych ,
m.in. zwiazanych z dziataniami podmiotow panstwowych 1 samorzadowych. Zastosowanie
jezykowych regul interpretacyjnych prowadzi do nie budzacego watpliwosci wniosku, ze
termin ,,petnienie funkcji publicznej” oznacza m.in. sprawowanie mandatu posta lub
senatora.

Niezaleznie od braku jezykowych watpliwosci co do tego, ze termin ,,pelnienie
funkcji publicznej” oznacza sprawowanie mandatu poselskiego lub senatorskiego, za takim
rozumieniem tego terminu przemawiaja takze argumenty odwotujace si¢ do tzw. wyktadni
systemowej. Pojegcie ,,pelnienie funkcji publicznej” wystgpuje wielokrotnie w rdznego
rodzaju ustawach. Zadna z nich nie zawiera, co prawda, jego definicji, niemniej jednak
wskazujac przyklady dziatalno$ci stanowiacej pelnienie funkcji publicznej, pozwala
stworzy¢ katalog réznych rodzajow aktywnosci na niwie panstwowej, ktore stanowia
zarazem petnienie funkcji publicznej. Takie przykladowe wyliczenia pozycji w organach
panstwa, ktorej sprawowanie ustawodawca uznaje za pelnienie funkcji publicznej pozwala
zaliczy¢ do nich wlasnie sprawowanie mandatu posta lub senatora. Wniosek taki wynika
przede wszystkim z art. 2 ust. 1 Malej Konstytucji, ktory jednoznacznie zalicza postow 1
senator6w do oséb peklniacych funkcje publiczne. Przepis ten stanowi bowiem, ze
,Poslowie 1 senatorowie, osoby wchodzace w sktad Rady Ministrow oraz inne osoby
petniace urzedy lub funkcje publiczne w Panstwie okre§lone w Ustawie Konstytucyjne;j,
nie moga prowadzi¢ dziatalno$ci nie dajacej si¢ pogodzi¢ ze sprawowaniem mandatu,
urzedu lub funkcji w zakresie i pod rygorami okre§lonymi w ustawie”. Uzyte w tym
przepisie sformulowanie ,,inne osoby petniace urzedy lub funkcje publiczne” w potaczeniu
z zawartym w nim wyliczeniem postéw, senatorow oraz cztonkéw Rady Ministrow
oznacza, 1z posta lub senatora zaliczy¢ nalezy do jednej z dwu wymienionych
alternatywnie kategorii tzn. do oséb peitniacych urzedy lub oséb petniacych funkcje

publiczne w Panstwie. Jest oczywiste, iz posel lub senator nie sa osobami petniacymi
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urzedy, zatem musza zostac zaliczeni do 0sob petniacych funkcje publiczne. Przyjete w art.
2 Ustawy Konstytucyjnej rozrdznienie pojgcia pelnienia ,,urzedu” od petnienia ,,funkcji”,
nakazuje traktowa¢ funkcje jako co$ wykraczajacego poza konkretna pozycje w aparacie
panstwowym (Por. Uchwata TK W.17/94, OTK 1995 r., cz. I, poz. 18). Podobnie
sprawowanie mandatu posta lub senatora traktowane jest jako petnienie funkcji publicznej
w ustawie z dnia 5 czerwca 1992 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
przez osoby petiace funkcje publiczne (Dz.U. z 1992, Nr 56, poz. 274 1 Dz.U z 1995 r.,
Nr 4, poz. 18). Wynika to z zestawienia tresci art. 2 Matej Konstytucji oraz art. 131 ust. 1
pkt 5 1 ust. 3 ustawy z dnia 28 maja 1993 r. - Ordynacja Wyborcza do Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 45, poz. 205) i art. 19 ust. 1 pkt 5 i ust. 3 ustawy z
dnia 10 maja 1991 r. - Ordynacja Wyborcza do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (tekst
jedn. Dz.U. z 1994 r., Nr 54, poz. 224). Zadna z przytoczonych wyzej ustaw nie zawiera
definicji terminu ,,funkcja publiczna”. Niemniej jednak ustawa z dnia 5 czerwca 1992 r. o
ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby pelniace funkcje
publiczne, w art. 3 14 ust. 1 okre$la ograniczenia w prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej
dotyczace postéw 1 senatorow. Brzmienie tych przepisow w kontekscie tytutu ustawy,
pozwala jednoznacznie stwierdzi¢, ze sprawowanie mandatu posta lub senatora jest w
swietle regulacji zawartych w polskim ustawodawstwie ,,petnieniem funkcji publiczne;j”.
Trybunat Konstytucyjny juz wczesniej, w uchwale z dnia 13 kwietnia 1994 r. sygn. W.2/94
(OTK 1994, cz. 1, poz. 21), uznal sprawowanie mandatu posta lub senatora za petnienie
funkcji publicznej. Identyczne stanowisko Trybunat Konstytucyjny zajal w uchwale z dnia
2 czerwca 1993 r. sygn. W.17/92 (OTK 1995, cz. I, poz. 18).

Poddajac przepisy art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli analizie z punktu widzenia wyktadni funkcjonalnej podkresli¢ trzeba, ze stanowia
one w pewnej czgsci przejaw ogolnych zasad ustrojowych, ktoérych wyrazem jest zasada
incompatibilitas. Przepis art. 19 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli pozwala jednak takze
na odczytanie z niego dodatkowej reguly. Nie jest on bowiem jedynie powtdrzeniem
wyrazonej w art. 8 Ustawy Konstytucyjnej zasady, lecz okre§la swoista zasade
bezstronnos$ci 1 obiektywizmu w dziataniach Najwyzszej Izby Kontroli. Ustanowiony w
tym przepisie wymodg apolitycznosci Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli wyrazajacy sig¢ w
zakazie przynaleznosci do partii politycznych oraz w zakazie sprawowania funkcji
publicznych gwarantowa¢ ma m.in. niezalezny od aktualnej wigkszo$ci parlamentarnej

status tego organu panstwowego. Szczegdlny status Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli
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zapewnia¢ ma m.in. niezalezno$¢ kierowanej przez niego instytucji od wszelkich sit 1
oddziatywan o charakterze politycznym. Z mocy art. 21 ust. 4 zakazy okre§lone w art. 19
stosuje si¢ wprost do wiceprezesOw 1 dyrektora generalnego najwyzszej Izby Kontroli.
Wiceprezesi Najwyzszej Izby Kontroli nie maja w  ustawie okreslonych witasnych,
odrgbnych od Prezesa kompetencji. Natomiast art. 21 ust. 3 ustawy o Najwyzszej Izbie
Kontroli stanowi, ,,ze w razie potrzeby Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli zastepuje
wyznaczony przez niego jeden z wiceprezesow”. Ow brak okreslenia w ustawie
wiasciwego jedynie dla poszczegdlnych wiceprezeséw zakresu dzialania oraz przewidziana
w niej mozliwo$¢ zastgpowania przez jednego z wiceprezesOw w razie potrzeby Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli przesadza o tym, ze stanowiska te stuza w istocie do
wykonywania, w zakresie okre§lonym przez Prezesa i w jego imieniu, pewne] czgsci
przyznanych mu ustawowo kompetencji. W tym stanie rzeczy jest zrozumiate, ze do
wiceprezesoOw Najwyzszej Izby Kontroli powinny znalez¢ zastosowanie te same
ograniczenia co do Prezesa (por. Pawet Sarnecki: Czy posel zachowujac mandat poselski,
moze pehi¢ stanowisko wiceprezesa NIK?, Biuletyn BSE, ekspertyzy i opinie prawne,
Kancelaria Sejmu, nr 4 (18) 95).

Ponadto zgodnie z art. 26 ust. 2 przepisow konstytucyjnych pozostawionych w
mocy przez art. 77 Malej Konstytucji Najwyzsza Izba Kontroli dziala na zasadzie
kolegialnosci, co dodatkowo taczy funkcje zastgpcéw z funkcja Prezesa. W skiad
Kolegium wchodza obok Prezesa. jako przewodniczacego, takze wiceprezesi i dyrektor
generalny, za$ ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli z dnia 23 grudnia 1994 r. (Dz.U. z 1995
r. nr 13, poz.59) wsrdd szczegolnie waznych decyzji Kolegium przewiduje zatwierdzanie
analiz wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieni¢znej oraz uchwalania opinii w
przedmiocie absolutorium dla rzadu, a takze uczestnictwo w postgpowaniu kontrolnym,
przez ostateczne rozstrzygnigcie w przypadku zastrzezen do wystapienia pokontrolnego
(por. Jacek Mazur: Nowa ustawa o Najwyzszej Izbie Kontroli, PiP nr 8/1995).

Kolegialne dziatanie Izby wyraznie wymienione w przepisach konstytucyjnych
pozwala przyja¢ bez watpliwosci, ze zardéwno jej wiceprezesi jak i dyrektor generalny
naleza do kregu osob, ktére obejmuje zakaz zawarty w dyspozycji art. 2 ust. 1 Malej
Konstytucji. Przepisy art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli
wyrazaja wigc takze wlasne treSci ustrojowe, w szczegdlnoSci za§ maja zapewniaé
bezstronno$¢, niezalezno$¢ i apolityczno$§¢ Najwyzszej Izby Kontroli. Funkcja tych

przepisOw rzutuje w pewien sposob takze na ich interpretacjg. Niezaleznie od jezykowej
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wyktadni terminu ,,petnienie funkcji publicznej” nie ulega watpliwosci, ze cztonkostwo w
parlamencie stanowi przejaw stricte politycznej dzialalnosci. Niezaleznie od tego czy
mandat poselski lub senatorski taczy si¢ z przynaleznoscia do okreslonej partii politycznej,
czy tez nie jest z taka przynalezno$cia zwiazany, uczestnictwo w pracach parlamentu jest
dziatalnoscia polityczna. Jesli przeto przepisy art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy o
Najwyzszej Izbie Kontroli zapewnia¢ maja m.in. apolityczno$¢ 1 niezalezno$¢ tego
naczelnego organu kontroli panstwowej 1 zarazem w wyliczeniu rodzajow aktywnosci,
ktérych nie wolno z mocy prawa taczy¢ z piastowaniem stanowiska Prezesa tej Izby, nie
wymieniono sprawowania mandatu posta lub senatora, lecz postuzyl si¢ ustawodawca
zbiorczym terminem ,,pelnienie funkcji publicznej”, to funkcja przepisu art. 19 w zw. z art.
21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli sktania do uznania, Zze pekienie funkcji
publicznej oznacza takze sprawowanie mandatu posta lub senatora.

Podobny charakter ma argumentacja odwotujaca si¢ do postulatu zabezpieczenia
organOw panstwa przed sytuacja, w ktorej osoba sprawujaca okreslone stanowisko w
imieniu 1 pod kontrola parlamentu, jednocze$nie zasiadataby w jego tawach jako cztonek
legislatywy. Trudno bowiem byloby moéwi¢ o przestrzeganiu zasady podleglosci i
odpowiedzialnosci kierownika jakiego$ organu za jego prace przed parlamentem w
sytuacji, gdy ta sama osoba kierujac jego pracami bylaby cztonkiem organu oceniajacego.
W stosunku do Prezesa Najwyzszej 1zby Kontroli zakaz takiego taczenia funkcji wynika z
przepisow art. 8§ Ustawy Konstytucyjnej i art. 19 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli. W
stosunku do wiceprezesOw oraz dyrektora generalnego, w zwiazku z kompetencjami tych
podmiotéw, ich zalezno$cia od uprawnien Prezesa oraz pozycja w najwyzszej Izbie
Kontroli wynika konieczno$¢ rozciagnigcia zakazu taczenia stanowisk z mandatem posta
lub senatora. Oznacza to zatem funkcjonalne wsparcie dla przedstawionej wyzej wyktadni
jezykowej, w $wietle ktorej zakaz petnienia funkcji publicznej oznacza takze zakaz

sprawowania mandatu posta lub senatora.

4. Wypowiadajac tezg, w §wietle ktorej pojecie petnienie funkcji publicznej uzyte
w art.19 ustawy o NIK oznacza m.in. sprawowanie mandatu posta lub senatora, Trybunat
Konstytucyjny stwierdza tym samym, ze wyrazony w art. 19 w zw. z art.21 ust. 4 ustawy o
Najwyzszej Izbie Kontroli zakaz dotyczy takze wiceprezeséw i dyrektora generalnego
Najwyzszej Izby Kontroli. Innymi stowy, ze w art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy o

Najwyzszej Izbie Kontroli zawarty jest zakaz taczenia ze stanowiskiem wiceprezesa i
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dyrektora generalnego Najwyzszej Izby Kontroli przynaleznos$ci do partii polityczne;,
innego zatrudnienia oraz pelnienia funkcji publicznej, co oznacza takze zakaz

sprawowania przez te podmioty mandatu posta lub senatora.

5. W zakonczeniu pozostaje jeszcze rozstrzygna¢ kwestig, czy takie rozumienie
art. 19 w zw. z art. 21 ust.4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli stanowi, w zakresie
materii nia uregulowanej, uzupeknienie przepiséw konstytucyjnych, a konkretnie czy
rozszerzenie zastosowania zakazu taczenia sprawowania mandatu posta lub senatora na
stanowiska wiceprezesa oraz dyrektora generalnego Najwyzszej Izby Kontroli, nie
modyfikuje regulacji zawartej w Ustawie Konstytucyjnej. Wczesniej juz Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze przepisy art. 8 1 art. 31 Ustawy Konstytucyjnej stanowia
konstytucyjnie zagwarantowane minimum niepotaczalno$ci mandatu parlamentarnego ze
sprawowaniem kilku najwazniejszych urzegdow w panstwie. Art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli stanowi takze przejaw ustrojowej zasady
incompatibilitas. Przepisy te maja jednak ponadto swoja wlasna tres¢. W szczegdlnos$ci za$
brzmienie art.19 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli (art. 21 ust. 4 nakazuje jedynie
stosowanie tego przepisu do pewnych podmiotow) pozwala odczyta¢ w nim samodzielnie
wyrazong zasadg ustrojowa. Jesli zatem art. 8 1 art. 31 Ustawy Konstytucyjnej nie zawieraja
kompletnego wyliczenia podmiotow, w stosunku do ktérych znajduje zastosowanie zasada
niepotaczalnosci stanowisk i funkcji panstwowych z jednej strony, z drugiej natomiast art.
19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli wyrazaja wtasne ustrojowe
tre$ci, nalezy stwierdzi¢, ze brak jest - wynikajacych z regulacji konstytucyjnej -
przeszkod do przyjecia tezy, iz cyt. przepisy ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli stanowia
rozwinigcie zastosowania zasady incompatibilitas. W przypadku art. 19 w zw. z art. 21
ust. 4 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli uznanie, iz zakaz petnienia funkcji wiceprezesa
lub dyrektora generalnego wyklucza jednoczesne sprawowanie przez osobg zajmujaca to
stanowisko mandatu poselskiego lub senatorskiego, nie stanowi bynajmniej rozszerzajacej
interpretacji zawartej w art. 8 Ustawy Konstytucyjnej zasady incompatibilitas, albowiem
zawarty w tym przepisie katalog podmiotéw objetych powyzszym ograniczeniem nie
stanowi numerus clausus, lecz jedynie konstytucyjne minimum w zakresie tej zasady,
ktére zgodnie z dyspozycjami art. 2 ust. 1 Malej Konstytucji moze by¢ uzupetnione przez
postanowienia innych ustaw, odwotujace si¢ do wartosci zawartych w normie

konstytucyjnej. Przyjgta przez Trybunat Konstytucyjny wykladnia art. 19 w zw. z art. 21
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ust. 4 Ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli nie pozostaje w sprzeczno$ci z brzmieniem
zasad zawartych w przepisach konstytucyjnych, w szczegdlnosci za§ z zasada zakazujaca
dokonywania rozszerzajacej interpretacji przepisOw wprowadzajacych zakazy lub
ograniczenia w zakresie praw obywatelskich.

Majac na uwadze przedstawione wyzej wzgledy Trybunal Konstytucyjny uchwalit
powszechnie obowiazujaca wyktadnie przepisow art. 19 w zw. z art. 21 ust. 4 ustawy z
dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli, w brzmieniu zawartym w sentencji

niniejszej uchwaty.
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Zdanie odr¢bne
sedziego TK Zdzistawa Czeszejko-Sochackiego
od uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 lutego 1996r. sygn.akt W 11/95

Swoje zdanie odrgbne od wymienionej wyzej uchwaty, ustalajacej wykladnig art.19
w zwiazku z art.21 ust.4 ustawy z dnia 23 grudnia o Najwyzszej Izbie Kontroli, uzasadniam

nastepujaco:

1) Trybunal Konstytucyjny - w $lad za wnioskiem - przyjat w powolanej wyzej
uchwale jako zalozenie wyjsciowe zwiazek pomiedzy wyktadanym art.19 ustawy o NIK a
konstytucyjnie regulowana instytucja niepolaczalnos$ci (incompatibilitas). Juz na wstepie
rozwazan stwierdzono w uchwale, ze kwestia wyjasnienia - zawartego w art.19 ustawy o NIK
- sformutowania: ,,petnienie funkcji publicznej” jest ,,merytorycznie w sposob nierozerwalny
powiazana z zasada niepotaczalno$ci mandatu poselskiego z petnieniem innych funkcji
panstwowych (incompatibilitas)”. Zatozenie to zostato potwierdzone w dalszych wywodach:
,warunkiem dokonania wyktadni wymienionych we wniosku Prezesa NIK przepisow, jest
konieczno$¢ scharakteryzowania tresci 1 charakteru zasady incompatibilitas, z ktora
powiazane sa, przynajmniej prima facie, poddawane przepisy ustawy o NIK.” Ten sposob
analizy uwazam za wadliwy a wyciagni¢te wnioski za blgdne. To bowiem, co moglo by¢
wynikiem wykladni (rozumienie zwrotu: ,,pelnienie funkcji publicznej”), stato si¢ z gory
przyjetym zalozeniem. Przy tym apriorycznym zalozeniu reszta wywodow stanowita jedynie

poszukiwanie argumentow dla tego zalozenia.

2) Przy wskazanym wyzej zatozeniu, Trybunat Konstytucyjny na wstgpie swych
rozwazan zwiazanych z wyktadnia art.19 w zwiazku z art.21 ust.4 ustawy o NIK, zastanawia
si¢ ,,czy ograniczenie swobody laczenia stanowisk i funkcji panstwowych wyrazone zostato w
sposob kompletny w art.8 i art.31 Matej Konstytucji”. Tym sposobem kwestia czy regulowana
w tych przepisach Matej Konstytucji niepotaczalno$¢ pozostaje w ogdle w zwiazku z
wyktadanym przepisem ustawy, pozostata poza sfera rozwazan. Odpowiedz za$ na to pytanie

ma w tej sprawie pierwszorzedne znaczenie. Czy rzeczywiscie z faktu, ze prezes NIK nalezy
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do kregu podmiotéw wymienionych w art.§ MK mozna wyciagna¢ prosty wniosek, ze mamy
do czynienia z ta sama materiag w art.8 MK 1 w art.19 ustawy o NIK. Na to pytanie, moim
zdaniem, trzeba odpowiedzie¢ przeczaco, biorac pod uwage zaréwno systematyke
konstytucyjna, jak i tres¢ regulacji. Podkresli¢ trzeba, ze art.8 zamieszczony zostat w rozdz.2
Matej Konstytucji, odnoszacym si¢ do Sejmu 1 Senatu. Tredcig art.8 jest niedopuszczalnosé
taczenia mandatu przedstawicielskiego (posta, senatora) ze stanowiskami i funkcjami w tym
przepisie wymienionymi. Jego celem (ratio legis) jest ochrona niezalezno$ci mandatu
przedstawicielskiego. Ustrojodawca, ktory w tym wzgledzie rozporzadza swoboda regulacji,
uznal za celowe (i wystarczajace) z punktu widzenia ochrony statusu prawnego posta i
senatora, a nie z innego punktu widzenia, takie okreslenie zasady incompatibilitas a wola
ustrojodawcy w tym wzgledzie ma wiazacy charakter. Nic przeciez nie stalo na przeszkodzie
w szerszym okresleniu tego katalogu np. przez uwzglednienie stanowiska wiceprezeséw NIK

czy nawet dyrektora generalnego.

W podobny sposob zreszta, a wigc z punktu widzenia czytelnego podziatu wtadz i
ochrony niezalezno$ci urzedu Prezydenta - wynika niepotaczalnos¢ tego urzedu (art.31 MK) z

innym urzedem lub mandatem przedstawicielskim.

W $wietle tych okolicznosci trudno byloby przyjaé, ze w art.19 ustawy zostata
wyrazona niepolaczalno$¢, o ktéorej mowa w art.8 MK, uzupelniona o dalsze jeszcze

ograniczenia. Ani systemowa, ani funkcjonalna wyktadnia nie uzasadnia takiego wniosku.

3) Stosownie do art.36 ust.2 przepisow konstytucyjnych, organizacje i sposob
dzialania Najwyzszej Izby Kontroli okresla ustawa. W ramach tego upowaznienia
konstytucyjnego ustawa o NIK uksztaltowata réwniez instytucje, ktére w zakresie ustroju tego
organu maja na celu wyeliminowanie lub ograniczenie ryzyka uwiktania kierownictwa NIK w
zalezno$ci polityczne, zawodowe lub organizacyjne. Przedmiotem tej ustawowej regulacji nie
jest, 1 nie moze by¢, ochrona mandatu przedstawicielskiego, ta bowiem zostala jednoznacznie
uregulowana w art.8§ MK. U podstaw tej ustrojowej pozycji NIK 1 jej struktury, tkwi potrzeba
zapewnienia niezaleznosci tego organu. Na ten aspekt zwraca si¢ w doktrynie uwage. Jak to
zauwaza J.Mazur: ,Dodatkowa gwarancje bezstronnosci Najwyzszej Izby Kontroli 1
niewiktania jej w spory polityczne stwarza wprowadzenie zakazu laczenia stanowiska Prezesa

NIK (i wiceprezesdw) z przynaleznos$cia do partii politycznej, pelnieniem innych funkcji
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publicznych czy dodatkowym zatrudnieniem (z wyjatkiem pracy w charakterze nauczyciela w
szkole wyzszej); podobne rygory dotycza pracownikow, ktorzy nadzoruja lub wykonuja
czynno$ci kontrolne (kontroleréw)” (Najwyzsza Izba Kontroli, Warszawa 1995, s.19-20).
Przypomnie¢ nalezy, ze juz obydwie migdzywojenne konstytucje ustanawiaty Najwyzsza Izbe
Kontroli jako organ konstytucyjny, oparty na zasadzie kolegialno$ci 1 niezaleznosci
sedziowskiej (art.9 Konstytucji marcowej) badz niezawistosci (art.77 Konstytucji

kwietniowej) cztonkow jej kolegium.

Ustanowiony w art.19 ustawy o NIK zakaz taczenia funkcji Prezesa NIK,
rozszerzony w art.21 ust.4 na wiceprezesow i dyrektora generalnego, odpowiada pozycji
ustrojowej kierowniczych stanowisk w tym organie. Przedmiotem ochrony (chronionym
dobrem) w tym wypadku jest niezaleznos¢ i bezstronnos¢ kontroli panstwowej, dla ktorej
instytucjonalne zabezpieczenie stanowi wyrazony w art.19 ustawy o NIK zakaz laczenia ze
stanowiskiem prezesa NIK, wiceprezesow oraz dyrektora generalnego, przynaleznosci do
partii politycznej, innego zatrudnienia ani pelnienia funkcji publicznej, z wyjatkiem
dodatkowej pracy w charakterze nauczyciela akademickiego w szkole wyzszej. Ta
niepotaczalno$¢ moze by¢ poréwnywana z niezalezno$cia sgdziowska na gruncie konstytucji
marcowej badz niezawistoscia, o ktorej byta w konstytucji kwietniowej. Ta niepotaczalnosé

ani nie pokrywa sig, ani nie krzyzuje z niepotaczalnoscia okreslona w art.8 Matej Konstytucji.

4) Niejako na marginesie zasadniczych rozwazan, a wigc przyjmujacych, ze z art.8
MK wynika okre§lony rowniez w art.19 ustawy zakaz laczenia, Trybunat zastanawiat si¢ nad
rozumieniem pojecia ,,pelnienie funkcji publicznej”. W tej czgsci jednak wywody poswiecone
sa nie tyle probie wykladni na gruncie art.19 ustawy o NIK, ile na wykazaniu, Ze sprawowanie
mandatu posta lub senatora jest pelnieniem funkcji publicznej. Jak z treSci uzasadnienia
uchwatly wynika, podstawa rozwazan jest art.2 ust.1 MK. W tym ujeciu art.19 ustawy zostat
potraktowany niejako subsydiarnie, na co wskazuje stwierdzenie, ze przepisy art.19 w
zwiazku z art.21 ust.4 ustawy wyrazaja ,takze” wlasne tresci ustrojowe i ze ,,funkcja tych

przepisow rzutuje w pewien sposob takze na ich interpretacjg”.

W mojej ocenie, nie sa przekonywajace semantyczne rozwazania dotyczace
rozumienia ,,petnienie funkcji publicznych”. Powotane w Uchwale okreslenie ,,petnienia

funkcji publicznej” jako m.in. trwale wykonywanie okre§lonych obowiazkéow lub
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realizowania uprawnien w zakresie sprawowania wladzy publicznej w panstwie, nie jest
wystarczajace dla wyjasnienia tego pojgcia w rozumieniu art.19 ustawy o NIK. Kontekst
stowny moze by¢ bowiem bardzo rézny, zwracajac uwage chocéby na wykladni¢ pojgcia
,pehienie funkcji publicznych” w orzecznictwie sadow karnych, interpretujacych to pojecie
na gruncie art.239 kodeksu karnego. Rozumienie tego pojgcia bedzie wigc zalezne od

kontekstu, w jakim ono funkcjonuje.

Réwniez wywody dotyczace rozumienia ,,petnienia funkcji publicznej” na tle art.2
ust.] Malej Konstytucji, uwazam za nietrafne. Po pierwsze, uwazam za co najmniej
dyskusyjne twierdzenie, ze w $§wietle Matej Konstytucji wykonywanie mandatu miesci si¢ w
pojeciu funkcji publicznej. Art.2 ust.] MK okre$la podmiot i przedmiot zakazu. Krag
podmiotowy obejmuje: postéw i senatoréw, osoby wchodzace w sktad Rady Ministrow oraz
»inne osoby peliace urzedy lub funkcje publiczne w Panstwie okreSlone w ustawie
konstytucyjnej”. Zdaniem Uchwaty, uzyte w art.2 ust.1 sformutowanie ,,inne osoby pelniace
urzedy lub funkcje publiczne w Panstwie w potaczeniu z zawartym w nim wyliczeniem
postow, senatoréw oraz czlonkow Rady Ministréw oznacza, iz posta lub senatora zaliczy¢
nalezy do jednej z dwu wymienionych alternatywnie kategorii tzn. do osob petniacych urzedy
lub 0s6b pelniacych funkcje publiczne w Panstwie”. Jest oczywiste - wywodzi dalej Uchwata
- iz poset 1 senator nie sa osobami petniacymi urzedy, zatem musza zostac¢ zaliczeni do osob

petniacych funkcje publiczne.

Moim zdaniem, analiza art.2 ust.1 nie daje zadnych podstaw do tego, aby pojgciu
,»funkcji publicznych” nadawa¢ nadrzedny charakter. ,,Funkcja publiczna” jest jednym z kilku
uzytych w tym przepisie poje¢ rownorzgdnych, z ktorymi taczy si¢ zakaz. Postow i senatorow
wymienia si¢ W tym przepisie na zasadzie réwnorzednej z ,,osobami wchodzacymi w sktad
Rady Ministrow”, ,,innymi osobami pelniacymi urzedy” i ,,0sobami pelniacymi funkcje
publiczne”. Zadna z wymienionych kategorii oséb nie moze prowadzi¢ dziatalnoéci nie
dajacej si¢ pogodzi¢ z wyznaczong im rola. Trafnie dlatego P.Sarnecki dowodzi, ze art.2 ust.1
wymienia trzy sytuacje: ,,mandatu”, urzedu” i funkcji”, ktére nalezy widzie¢ jako trzy odrgbne
kategorie (P.Sarnecki, teza 4 do art.2 /w:/ Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Wyd.Sejmowe, Warszawa 1995). Zwroci¢ nalezy przy tym uwage na rozny zakres
przedmiotowy art.2 ust.] MK i art.19 ustawy o NIK. Art.2 ust.] MK obejmuje zakazem

»dzialalno$¢ nie dajaca si¢ pogodzi¢ ze sprawowaniem mandatu, urzedu lub funkcji w
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zakresie 1 pod rygorami okreSlonymi w ustawie”. Natomiast art.19 ustawy zakazuje
jakiegokolwiek innego zatrudnienia i pelnienia funkcji publicznej, z wyjatkiem w tym
przepisie okreslonym. Zawiera wigc zakazy bezwzgledne, nie podlegajace warto§ciowaniu

(mozliwos¢ lub niemozliwo$¢ pogodzenia).

5) Adresatem zakazu taczenia zgodnie z art.2 ust.1 nie sa wszystkie osoby pelniace
urzedy lub funkcje publiczne w Panstwie, lecz jedynie te urzedy lub funkcje publiczne, ktore
sa ,,okreslone w ustawie konstytucyjnej”. Zdaniem Uchwatly TK, kolegialne dziatanie NIK,
wyraznie wymienione w art.36 ust.2 przepisow konstytucyjnych, pozwala przyjaé, ze zardowno
wiceprezesi, jak i dyrektor generalny naleza do krggu oséb, ktore obejmuje zakaz zawarty w

dyspozycji art.2 ust.1 MK.

Dziatanie NIK na zasadach kolegialnosci nie nadaje jednak cztonkostwu w kolegium
tego organu charakteru okreslonego w ustawie konstytucyjnej pelnienia urzedu w Panstwie.
Przy przyjeciu bowiem, ze z art.36 ust.2 przepisow konstytucyjnych (kolegialnosci dziatania)
wynika, ze do cztonkostwa w tym organie odnosi si¢ zakaz z art.2 ust.1 MK, trzeba byloby
konsekwentnie zakaz taki rozciagnaé na 14 cztonkow tego kolegium, w tym 7 przedstawicieli
nauk prawnych lub ekonomicznych. Niewatpliwie natomiast takim - okreslonym w ustawie
konstytucyjnej - urzedem, jest prezes NIK, powotywany i odwotywany przez parlament
(art.36 ust.1 przepisow konstytucyjnych), z ograniczeniem prawa reelekcji do najwyzej dwu
kolejnych kadencji (art.16 ust.2 ustaw o NIK), kierujacy Najwyzsza Izba Kontroli i1
odpowiadajacy przed Sejmem za jej dziatalnos¢ (art.13 ustawy), korzystajacy z ustawowego
immunitetu (art.18 ustawy) 1 wyraZznie wymieniony w art.8 przepisow konstytucyjnych w

kreggu stanowisk, objetych incompatibilitas.

Konstytucyjna idea stworzenia tamy nieetycznym mozliwosciom naduzywania
stanowiska obejmuje tylko zdefiniowany w art.2 ust.1 przepisow konstytucyjnych krag
podmiotéw, nie mieszcza si¢ w nim natomiast stanowiska wiceprezesow lub dyrektora
generalnego NIK, a - jak to trafnie zauwaza P.Sarnecki - ,,nie mozna rozszerza¢ tego kregu o
osoby pelniace mandat, urzad lub funkcje ustanowione przez ustawy zwykle” (w

cyt.wyz.Komentarzu).
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W konkluzji przedstawionych uwag jestem zdania, ze zawarty w art.19 ustawy o NIK
zakaz taczenia stanowiska Prezesa NIK z petnieniem innej funkcji publicznej nie pokrywa si¢
w swej tresci z pojeciem funkcji publicznej, o ktorej mowa w art.2 ust.1 MK, ze sa to
regulacje odmienne w swej treSci i zakresie. W konsekwencji tego stanowiska art.19 w
zwiazku z art.21 ust.4 ustawy o NIK nie stoi na przeszkodzie w sprawowaniu mandatu posta
lub senatora. Z tych przyczyn uwazam ustalona przez Trybunat Konstytucyjny wyktadni¢

powotanych przepiséw ustawy o NIK za nietrafna.



