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Glosa do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z 11 stycznia 2024 r., sygn. akt K 23/23! w sprawie
pociggniecia Prezesa Narodowego Banku Polskiego do
odpowiedzialnosci przed Trybunalem Stanu
(glosa czesciowo krytyczna)

Przyczynkiem do napisania paru sléw komentarza na temat wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego (dalej jako TK) jest w pierwszej kolejnosci jego ustrojowa rola, a w dal-
szej podobna rola Trybunatu Stanu (dalej jako T'S) oraz ogdlne tto prawne i polityczne
dziatalnosci TK i Narodowego Banku Polskiego (dalej jako NBP).

Analizowane orzeczenie sedziéw TK zapadto niejednomyslnie na rozprawie w skta-
dzie 5 sedziéw w osobach Julia Przylebska (prezes TK, przewodniczaca sktadu), Krystyna
Pawlowicz (sedzia sprawozdawca), Bartlomiej Sochanski, Bogdan Swieczkowski, Rafat
Wojciechowski. Z wnioskiem o sprawdzenie konstytucyjnosci wystapita grupa postow
(dalej jako wnioskodawcy) reprezentowana przez posta Krzysztofa Szczuckiego, zarzu-
cajac niekonstytucyjnosc:

1) art. 11 ust. 1 zdanie drugie ustawy z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu
(Dz.U. z 2022 r., poz. 762) - z art. 42 ust. 3 w zw. z art. 60 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP;

2) art. 11 ust. 1 zdanie drugie ustawy o Trybunale Stanu, w zakresie w jakim
odnosi sie do Prezesa Narodowego Banku Polskiego - z art. 227 Konstytucji RP
oraz art. 130 traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej z 25 marca 1957 r.
(Dz.U. z 2004 r., poz. 864/2 z pézn. zm.; Dz. Urz. UE C 202/1 z 7.6.2016, s. 47),
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46

Szymon Kisiel

art. 71 art. 14 ust. 2 protokotu nr 4 do traktatu o Unii Europejskiej w sprawie
Statutu Europejskiego Systemu Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku
Centralnego (Dz. Urz. UE C 202/1 z 7.6.2016, s. 230);

3) art. 13 ust. 1la ustawy o Trybunale Stanu, w zakresie w jakim nie przewiduje
wiekszosci kwalifikowanej w odniesieniu do postanowienia w stan oskarzenia
Prezesa Narodowego Banku Polskiego - z art. 227 Konstytucji RP oraz art. 130
traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, art. 7 i art. 14 ust. 2 protokotu
nr 4 do traktatu o Unii Europejskiej w sprawie Statutu Europejskiego System
Bankéw Centralnych i Europejskiego Banku Centralnego.

W kazdym objetym badaniem konstytucyjnosci przepisie TK orzekt brak zgodnosci

z Konstytucja RP. Niewatpliwie aktywnosé wnioskodawcéw wymuszona zostata praw-
dopodobnym ztozeniem do Marszatka Sejmu, zgodnie z art. 6 ust. 1 pkt 2, wstepnego
wniosku o pociggniecie do odpowiedzialnosci Adama Glapiriskiego - Prezesa NBP.
Z kronikarskiego obowiazku nalezy wskaza¢, ze wniosek do TK zostal zlozony przez
wnioskodawcéw 30 listopada 2023 r., tymczasem wniosek do Marszatka Sejmu w spra-
wie postawienia przed TS wplynal 23 marca 2024 r.

Ustawa o Trybunale Stanu? zostala uchwalona dnia 26 marca 1982 r. w zakresie
przepisoéw, ktérych konstytucyjnosé zostata podwazona, tj. art. 11 i art. 13. ustawy o TS
mialy miejsce liczne nowelizacje (acznie 9 razy). W przypadku art. 11 ust. 1 zdanie
pierwsze obowigzujace do czasu glosowanego orzeczenia TK, ktérego brzmienie przepis
nabral w drodze nowelizacji z dnia 12 grudnia 1992 r.3, obowigzywatl przez ponad 30 lat
od uchwalenia zmiany, nie budzac przez ten czas kontrowersji. W przypadku art 13 ust.
la i 1b tresé zostata do prawnego obrotu wprowadzona nowelizacja z dnia 6 wrzesnia
2001 r.%, pozostajac w nienaruszonej formie do momentu wydania rzeczonego wyroku
TK. Naturalnie kontrola konstytucyjna ma charakter nastepczy wzgledem uchwalo-
nych przepiséw (art. 56 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym?; dalej jako u.0.t.p.TK) i TK nie ma zdolnosci samodzielnego rozpo-
znawania konstytucyjnosci przepiséw ustaw czy innych aktéw prawnych wymienio-
nych w art. 33 u.0.t.p.TK. W konsekwencji wieloletniej i niepodwazanej dotad tresci
przepisow nalezatoby postawié pytanie, dlaczego TK nie podjat aktywnosci opisanej
w art. 35 u.0.t.p.TK? Nie wykazal zadnej inicjatywny wobec obowiazujacych przepiséw
w celu wyeliminowania z obrotu przepiséw, ktére potencjalnie mogtyby zosta¢ uznane
za niekonstytucyjne. Skoro przez ok. 30 lat nie zaistniata potrzeba weryfikacji przepi-
s6w przez Sejm i Senat, to uzasadnione watpliwosci budzi aktywnosé TK podjeta na
podstawie wniosku grupy postéw. W tej czesci role TK nalezy uznaé za instrumentalna
i w istocie rzeczy nalezy ja potepié, bowiem ma ona jaskrawe cechy upolitycznienia

2Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o Trybunale Stanu (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 762 z pézn. zm.).

3Ustawa z dnia 12 grudnia 1992 r. o zmianie ustawy o Trybunale Stanu (Dz.U. z 1993 r., Nr 5, poz. 22).

4Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o Trybunale Stanu (Dz.U. Nr 125, poz. 1372).

5Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konsty-
tucyjnym (t.j. Dz.U. z 2019 r., poz. 2393).
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i wyraznie zmierza w kierunku ochrony intereséw Prezesa NBP i uwolnienia go od
potencjalnych negatywnych skutkéw postepowania przed TS.

Nie tylko moment i okolicznosci wydania orzeczenia przez TK moga budzi¢ wat-
pliwosci, ale réwniez jakosé podjetego wyroku, bowiem wydarzeniem nagannym byto
zajecie przez sklad orzekajacy stanowiska wykraczajacego poza zakres skargi wnio-
skodawcow. W dostepnych komentarzach do ustawy o TS autorzy podkreslaja dosyé
niejednoznaczny katalog podmiotéw mogacych stanaé przed obliczem TS. Taki poglad
prezentuje np. Grzegorz Pastuszko®, ktory podkresla fakt, ze katalog przyjety przez usta-
wodawce moglby by¢ zaréwno szerszy, jak i wezszy oraz wskazuje na poglady doktryny
o potencjalnej odpowiedzialnosci cztonkéw Rady Polityki Pienieznej czy Prokuratora
Generalnego. Nie podwaza jednak potrzeby istnienia regulacji pociagajacej Prezesa NBP
do odpowiedzialnosci przed TS. Réwniez Robert Zawlocki w swojej publikacji szeroko
odnoszacej sie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed TS nie powatpiewa w koniecz-
nos¢ objecia Prezesa NBP rezimem odpowiedzialnosci’. Takze Krzysztof Gajewski nie
podwaza statusu Prezesa NBP w kontekscie jego odpowiedzialnosci, a nawet, mozna
rzec, ze przemilcza ten zakres, akceptujac ogdlna koncepcje ustawodawcy®. Juz na pod-
stawie pobieznej analizy dorobku doktryny nie sposéb znalezé publikacje podwazajace
potrzebe dyscyplinowania os6b piastujacych funkcje Prezesa NBP w drodze odpowie-
dzialnosci konstytucyjnej. Biezacy kontekst polityczny podkresla Justyna Lacny, ktora
wskazuje na kontekst przepiséw UE i ochrone niezaleznosci banku centralnego pan-
stwa czlonkowskiego na gruncie art. 130 traktatu o funkcjonowaniu UE oraz statutu
ESBC/EBC?, ktory w art. 14.2 stoi na strazy niezaleznosci prezesa banku centralnego,
ale dopuszcza mozliwosé usuniecia z urzedu prezesa, ktéry dopuscit sie powaznego
uchybienia®. J. Lacny przywoluje case odpowiedzialnosci prezesa lotewskiego banku
centralnego Ilmarsa Rims§éviésa, ktéremu lotewskie organy antykorupcyjne w toku
postepowania karnego zakazaly pelnienia urzedu prezesa Banku Lotwy. Rims§évics
zaskarzyl decyzje organéw krajowych przed oblicze Trybunal Sprawiedliwosci UE
(sprawy C-202/18 i C-238/18), ktéry po rozpoznaniu sprawy w trybie przyspieszonym
nakazal zawieszenie zakazu pelnienia funkcji natozonego na I. Rimséviésa. W roz-
strzygnieciu Trybunat podkreslit wage niezaleznosci i pokuse panstw cztonkowskich
do uniemozliwiania sprawowania funkcji prezesa banku poprzez czasowe zawiesze-
nie w czynnosciach. Natomiast w zadnym z dwéch wyrokéw podjetych w sprawie

5G. Pastuszko, [w:] M. Grzesik-Kulesza, M. Klejnowska, G. Pastuszko, Ustawa o Trybunale Stanu.
Komentarz, Warszawa 2013, komentarz do art. 1.

"R. Zawlocki, Pojecie i istota deliktu konstytucyjnego jako podstawy odpowiedzialnosci konstytucyjnej
przed Trybunalem Stanu, ,Monitor Prawniczy” 2021, nr 18, s. 953.

8K. Grajewski, [w:] S. Steinborn (red.), Ustawa o Trybunale Stanu. Komentarz, 2020, Lex, komentarz
do art. 1.

9J. Lacny, Pociggniecie Prezesa Narodowego Banku Polskiego do odpowiedzialnosci konstytucyjnej
przed Trybunatem Stanu a ochrona jego niezaleznosci w prawie Unii Europejskiej, ,Paristwo i Prawo” 2024,
nr 6, s. 30-31.

Y Furopean Central Bank, Przepisy instytucjonalne. Statut ESBC i EBC, https://www.ecb.europa.eu/
pub/pdf/other/ecbinstitutionalprovisions2012pl.pdf (data dostepu: 29.10.2024).
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Rimseviésa Trybunat nie stwierdzil, ze prezesi bankéw centralnych ESBC sa bezkarni.
Podwazana byta jedynie procedura postepowania panstw, jako fortel uniemozliwiajacy
faktyczne sprawowanie mandatu na funkcji prezesa. Odnoszac sie zatem do okolicznosci
towarzyszace sytuacji w Banku Lotyw i w NBP, nalezy a priori przyjaé, ze Trybunat
postapi w ten sam sposodb, jesli wobec Prezesa NBP Adama Glapinskiego zastosuje
sie sankcje zawieszenia okreslong w art. 11 ustawy o TS. Uwzgledniajac zatem normy
traktatu o funkcjonowaniu UE zawarte w art. 130 i 131, zobowigzujacego panstwa
cztonkowskiego do zapewnienia zgodnosci swojego ustawodawstwa krajowego, w tym
statutu krajowego banku centralnego, z traktatami i statutem ESBC i EBC, wyrok TK,
sygn. akt K 23/23 w czesci dotyczacej art. 11 ustawy o TS, tj. pociagniecia Prezesa NBP
do odpowiedzialnosci konstytucyjnej, a tym samym zawieszenia na urzedzie, nalezy
uznaé za zgodne z duchem prawa krajowego oraz z prawem UE. TK stanal tym samym
na strazy nie tylko fundamentalnych zasad panstwa prawnego, takich jak domniema-
nie niewinnosci, ale réwniez pierwotnego i wtornego prawa UE, czym zabezpieczyl
stosowanie przepisow traktatowych, nawet kosztem krajowych ustaw.

Pozostaje do rozstrzygniecia kwestia niezgodnosci z Konstytucja RP art. 13 ustawy
o TS, tj. wiekszos$ci niezbednej do postawienia Prezesa NBP przed TS. Ustawodawca
przewidziat w toku postepowania przed Sejmem niezbedng do postawienia w stan oskar-
zenia bezwzgledna wiekszosé w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby postow.
W istocie wymodg ten jest relatywnie prosty do spelnienia. Jednak tatwos$é speinienia
jakiego$ wymogu nie moze stanowic¢ podstawy do kontestowania konstytucyjnosci takiego
przepisu. Moze sklania¢ do poglebionej refleksji i zmian legislacyjnych, ale nie powinno
stanowi¢ przedmiotu domnieman TK, tym bardziej ze w przedmiotowej sprawie TK
wykroczyt poza zakres zgloszony przez wnioskodawcdéw, co stanowi zlamanie art. 47
ustawy o TK. Co wiecej, za niekonstytucyjny zostal uznany art. 13 ust. 1a i 1b, przez co
niejako ,awansem” od ewentualnej odpowiedzialnosci zostali uwolnieni Prezes Najwyzszej
Izby Kontroli, cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji czy sekretarze i podsekre-
tarze stanu w ministerstwach'’. Zarzut wobec TK opiera sie na fakcie, ze wnioskodawcy,
owszem, kontestuja norme zawarta w art. 13 ust. la, ale jedynie poprzez wniesienie
zapytania o brak wiekszosci kwalifikowanej do postawienia przed TS okreslonych osdb.
Nie zwrdcili sie jednak z konkretnym pytaniem, okreslajac konkretny prég kwalifiko-
wanej wiekszosci. Tymczasem TK sam przyznat sobie prawo do dookreslenia zapytania
i udzielit odpowiedzi, twierdzac, ze ustawodawca mial na mysli najwyzsza z mozliwych
wiekszosci kwalifikowanych, tj. trzy piate. Koncepcja forsowana przez TK stanowi wobec
powyzszego quasi-norme prawna, tzn. ze TK przyznal sobie role prawotwoércza, wpro-
wadzajac w drodze orzeczenia nowy przepis okreslajacy - wlasciwy wedlug TK - prog
wiekszosci, co zdecydowanie wykracza poza zakres jego kognicji.

Opinia o braku umocowania TK do okreslenia wlasciwej wiekszosci znajduje popar-
cie w zdaniach odrebnych do glosowanego wyroku zawartych przez dwéch sedziéw

B, Banaszak, Trybunal Stanu - stagnacja czy zmiany, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administra-
cyjnego” 2008, R. IV, nr 1, s. 14-15.
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w osobach sedziego B. Sochanskiego i sedziego R. Wojciechowskiego. W swoim zdaniu
odrebnym sedzia Wojciechowski trafnie wskazal na fakt, ze TK w uzasadnieniu bezpod-
stawnie wskazal na swoje uprawnienie do interpretacji woli inicjujacego postepowanie,
gdy ten stawia zarzut wobec wadliwej normy prawnej, mimo jej btednego rozumienia.
Tymczasem ani we wniosku formalnym, ani w toku rozprawy reprezentant wniosko-
dawcéw nie wnosil do TK o okreslenie wiekszosci, a jedynie o zgodnos$é z Konstytucja
RP wiekszosci bezwzglednej w przedmiotowym wypadku. To za$ sprawia, ze TK nie
miat podstaw do okreslenia wlasciwej wiekszosci, nawet powolujac sie na zasade falsa
demonstratio non nocet, bo i sam wnioskodawca o to nie wnosit. Sedzia Wojciechowski
trafnie rowniez zarzucil wade orzeczenia w tym zakresie, w ktérym stwierdza ono,
ze ustawodawca dokonal sprzecznego z Konstytucja RP pominiecia prawodawczego,
o czym - jak dowodzil R. Wojciechowski - nie moze byé mowy z co najmniej kilku
wzgledéw. O pominieciu prawodawezym nie moze by¢é mowy chociazby z tej przyczyny,
ze Konstytucja RP w art. 201 nakazuje ustawodawcy uregulowanie trybu postepowania
przed TS w drodze ustawy, co zostalo przez ustawodawce uczynione. Idac dalej, usta-
wodawca okreslit katalog oséb sprawujacych funkcje publiczne podlegajacych ustawie
o TS oraz stosowne wiekszosci niezbedne do pociggniecia do odpowiedzialnosci okre-
$lonych os6b. Kwestig zupelnie oderwang od procesowej dopuszczalnosci czynnosci
podjetych przed TK jest fakt bezwzglednej wiekszosci jako wystarczajacej do pocia-
gniecia Prezesa NBP, bo ta byé moze rzeczywiscie jest zbyt btaha. Niemniej jednak
konstytucyjna rola TK w ustroju panistwa ograniczaé sie powinna do tzw. negatywnej
kontroli prawa, a w drodze glosowanego orzeczenia TK niejako przyznal sobie role
ustawodawcy pozytywnego, jako tworcy przepiséw, narzucajac adekwatng - wedlug
TK - wiekszosé trzech piatych.

Niestety, powagi orzeczeniu TK odejmuja rowniez aspekty nie tylko natury interpre-
tacyjnej - réwniez takie jak podpieranie sie orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci
UE, ktére w przeszlosci bylo uznawane za niezgodne z Konstytucja RP, czym pod-
wazano autorytet najwyzszego organu sadowego w UE!%, oraz podstawy czlonkostwa
Polski w UE. To dowodzi pewnego rodzaju relatywizmu TK wobec istoty i wagi orze-
czen Trybunatu. Innym zarzutem wobec TK jest przywolywanie sie na poglady praw-
nikéw, wobec ktdorych, jak wynika z medialnych doniesien, tocza sie postepowania
karne z art. 230 Kodeksu karnego. Wyjatkowo dynamiczne bylo réwniez postepowanie
w przedmiotowej sprawie toczace sie przed TK, bowiem od daty wptywu wniosku o zba-
danie konstytucyjnosci do momentu wydania orzeczenia minely zaledwie 42 dni, co
stanowi wrecz rekordowe tempo rozpoznania sprawy przez TK. Wedlug réznych zZréodet
przecietny czas pracy TK nad konkretnym orzeczeniem wynosi od 24 do 36 miesiecy
(w zaleznosci od lat objetych statystyka), a byly réwniez sprawy, ktore nie doczekaly
sie orzeczenia od ok. 5 lat.

2Wyrok TK z 11 grudnia 2023 r., sygn. akt K 8/21, OTK-A 2024, Nr 58.
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Konkludujac wyrazona w tym tekscie opinie na temat wyroku o sygn. akt K 23/23,
nalezy wskazaé na niejednoznacznosé tego orzeczenia. W czesci pierwszej dotyczacej
zawieszenia na urzedzie Prezesa NBP, wobec ktorego skierowano wstepny wniosek
0 pociggniecie do odpowiedzialnosci konstytucyjnej, TS orzekl wlasciwie, uwzglednia-
jac szereg norm wlasciwych dla panstwa praworzadnego. W czesci jednak dotyczacej
mozliwosci pociagniecia Prezesa NBP do odpowiedzialnosci po uzyskaniu stosownej,
wyrazonej w ustawie o TS wiekszosci, TS w calym swoim majestacie niestety sie
pomylil. W szczegdlnosci nalezy zwazyc na fakt, ze postawienie w stan oskarzenia nie
oznacza skazania oskarzonego urzednika, bowiem ma on pelne prawo do obrony. Co
wiecej, udowodnienie winy w zwiazku z pelniona funkcja Prezesowi NBP w ramach
wniosku ztozonego Marszatkowi Sejmu w dniu 23 marca 2024 r. i podniesionych w nim
zarzutow w czesci mogloby nie znalezé faktycznego i prawnego uzasadnienia. Funkcja
Prezesa NBP nie jest bowiem stricte autonomiczna i zazwyczaj wymaga wspoéldzialta-
nia w ramach piastowanej funkecji z kluczowymi dla NBP organami, jak Rada Polityki
Pienieznej czy Zarzad NBP. Udowodnienie winy byloby zatem bardzo trudne, o ile
w ogéle mozliwe. Orzekajac w taki sposéb, TK uniemozliwit de facto skontrolowanie
okoliczno$ci stanowiacych zarzuty wobec Prezesa NBP Adama Glapinskiego, czym
sam TK naruszyl zasade praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) oraz tréjpodziat
wtadzy (art. 10 Konstytucji RP), a takze ogdlne paradygmaty zycia publicznego oparte
na transparentnosci i przejrzystosci okreslone np. w art. 61 Konstytucji RP, gdzie
ustrojodawca nadal obywatelom prawo do bycia informowanym o dziatalnosci osdb
pelnigcych funkcje publiczne'®, ktérg nalezy wigzac z zasadg zwierzchnosci narodu nad
dziatalnoscia wtadzy (art. 4 Konstytucji RP). W takim kontekscie zablokowanie przez
TK realnej mozliwosci pociagniecia Prezesa NBP do odpowiedzialnosci konstytucyjnej
podaje w watpliwos$é rzetelnos$é i sprawnosé funkcjonowania panstwa, o czym wspo-
minali W. Sokolewicz i K. Wojtyczek™. Trudno antycypowaé wszystkie skutkéw, ktére
moze wywolaé glosowany wyrok, ale jednym z nich jest bagatelizowanie ewentualnej
odpowiedzialnosci przez przysztych prezeséw NBP, a brak ryzyka odpowiedzialnosci
moze sklaniaé¢ do ryzykownych decyzji w zwigzku z piastowang funkcja.

13M. Florczak-Wator, [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2023, komentarz do art. 61.

“W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, komentarz do art. 61.
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Szymon Kisiel

A commentary to the Judgment of the Polish Constitutional Court,
ref. K 23/23, of January 11, 2024, on holding the President
of the National Bank of Poland responsible to the State Tribunal
(partially critical)

Summary

The glosa analyzes the judgment of the Constitutional Court (CC), which ruled
unconstitutional the provisions allowing the President of the National Bank of Poland
to be held accountable before the State Tribunal. The main objections to the CC’s ver-
dict were considered to be the partisanship of the ruling, as the influence of political
factors is clear, rather than solely legal arguments. Violation of the principle of lega-
lity, since the CC went beyond the scope of the complaint, over-interpreted the will of
the Applicants and attributed to itself a law-making role in the matter of fact. Thus,
it undermined the principle of the tripartite division of power. As a result of the CC’s
judgment, the control over persons holding high public functions has been limited,
making it possible for them to abuse their power.

However, the assessment of the analyzed judgment of the Constitutional Court is
not unequivocal, as the author admits the correctness of the Constitutional Court’s
assessment of Article 11 of the Law on the State Tribunal, hence the conclusion of
the glosa is only partially critical.

Keywords: Judgment, ref. K 23/23, constitutional responsibility, NBP President,
Constitutional Court, State Court



