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OPINIA PRAWNA — WYKtADNIA ART. 227 UST. 4 KONSTYTUCII W
KONTEKSCIE MEDIALNYCH ZAPOWIEDZI POCIAGNIECIA PREZESA
NARODOWEGO BANKU POLSKIEGO DO ODPOWIEDZIALNOSCI PRZED
TRYBUNALEM STANU

|. Przedmiot opinii

Niniejsza opinia zostata sporzgdzona w celu:

1) ustalenia normatywnego znaczenia art. 227 ust. 4 in fine Konstytucji
2) ustalenia, czy prawnie dopuszczalne jest postawienie zarzutu naruszenia art. 227 ust. 4 in fine przez
Prezesa Narodowego Banku Polskiego i pociggniecia go tym samym do odpowiedzialnosci przed

Trybunatem Stanu.

II.  Analiza problemu

1. Pojecie ,,dziatalnosci publicznej” oraz ,,godnosci urzedu”

Przystepujgc do analizy art. 227 ust. 4 in fine Konstytucji, gtoszacego ze ,,Prezes Narodowego Banku
Polskiego nie moze m. in. prowadzi¢ dziatalnosci publicznej niedajacej sie pogodzi¢ z godnoscig jego
urzedu”, nalezy zwréci¢ uwage, ze ujete w nim unormowanie pojawia sie w kilku fragmentach
obowigzujgcej Konstytucji i dotyczy kilku piastunéw najwyzszych urzedéw panstwowych. Obok Prezesa
Narodowego Banku Polskiego bowiem, wskazany przepis zaadresowany jest rowniez do Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli (art. 205 Konstytucji), Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 209 Konstytucji) oraz
cztonkéw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (w tym przypadku jest mowa o niemoznosci prowadzenia
dziatalnosci publicznej nie dajgcej sie pogodzi¢ z godnoscig petnionej funkcji, nie urzedu - art. 214
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Konstytucji). Mozna tu z pewnosciag méwic¢ o uniwersalnej formule redakcyjnej, zastosowanej dosé
szeroko i konsekwentnie przez polskiego ustrojodawce. Formule — co ciekawe — wprowadzonej zaréwno
w odniesieniu do oséb poddanych odpowiedzialnosci konstytucyjnej, jak i oséb z tej odpowiedzialnosci
wytgczonych (Swiadczy to wyraznie o braku intencjonalnego powigzania jej z tg procedurgy;
odpowiedzialnos¢ konstytucyjna obejmuje Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, Prezes Narodowego Banku
Polskiego oraz cztonkdw Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, nie odnosi sie ona natomiast do Rzecznika

Praw Obywatelskich).

Nalezy podkresli¢, ze jak dotad art. 227 ust. 4 in fine nie byt przedmiotem pogtebionej refleksji
naukowej a komentarze, ktdre sie w odniesieniu do niego pojawity, miaty raczej zdawkowy charakter.
W kilku wypowiedziach zwracano jedynie uwage na ogdlnikowg tresé tego uregulowania i w kilku tez
prébowano zarysowac normatywne granice wynikajgcego zen zakazu. Wigzato sie to z koniecznoscig
dokonania interpretacji dwdch kluczowych poje¢, jakie sie tu pojawiajg, i jakie przez swdj zastany i
niedookreslony charakter rodzg szereg watpliwosci. Chodzi oczywiscie o pojecia: ,dziatalnos¢

publiczna” oraz ,godnos¢ urzedu”.

Podejmujacy sie préby wyktadni terminu ,,dziatalnos¢ publiczna” Bogustaw Banaszak wskazywat, ze
jego znaczenie nie jest tatwe do ustalenia. Formutujgc swdj poglad, autor zauwazat, ze ,pojecie
dziatalnosci publicznej naleZy rozumie¢ podobnie jak uzyte to samo sformufowanie w innych
postanowieniach Konstytucji”, dodajgc przy tym, ze ,W przypadku Prezesa NBP chodzi o zakaz
podejmowania szeroko pojetych dziatar publicznych mogqcych podwazy¢ zaufanie do niezaleznosci
Prezesa NBP od jakichkolwiek podmiotéw zewnetrznych (organdéw parstwowych, partii politycznych,
organizacji itp.)” (B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s.
962). Wyraznie wiec faczyt on konstytucyjng klauzule z wykluczeniem zachowan godzgcych w
niezaleznos$¢ NBP jako instytucji, co byto oczywiscie przejawem waskiego rozumienia art. 227 ust. 4
Konstytucji. Z jego analizy wynikato, ze z punktu widzenia tego przepisu niedopuszczalne sg takie
zachowania Prezesa Narodowego Banku Polskiego, jak chociazby zajecie czynnej postawy w sporach
politycznych (formutowanie wtasnych pogladéw, opowiadanie sie za lub przeciw okreslonym
rozwigzaniom proponowanym przez jedng z sit/partii politycznych, chocby poprzez podpisanie listu
protestacyjnego itd.), publiczne wsparcie kandydata na okreslone stanowisko panstwowe, czy tez
wypowiadanie sie za lub przeciw sposobowi realizacji kompetencji przez jakis organ wtadzy publicznej

(B. Banaszak, ibidem, s. 962 i 792).

Nieco inne stanowisko w tej kwestii zaprezentowat Wojciech Sokolewicz, ktéry — warto zauwazyc¢ -
nie kryt swojego negatywnego stosunku wzgledem sposobu zredagowania art. 227 ust. 4 Konstytucji in

fine. Autor zwracat uwage na ,,pokretnq stylizacje” tego przepisu konstytucyjnego i zarazem podkreslat,



ze w jego dyspozycji miesci sie wszelkiego rodzaju dziatalnos¢ publiczna ,, (...) moggca wywotywac
wqtpliwosci co do neutralnosci partyjno-politycznej prezesa NBP” (W. Sokolewicz, Komentarz do art.
227 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom 5, Warszawa 2007, s. 37), a
przy tym cechujgca sie bezstronnoscia, obiektywizmem oraz niezaleznoscig od aktualnej wiekszosci
parlamentarnej (W. Sokolewicz, ibidem, s. 9). Nie kryt jednak, ze przy tak uksztattowanej regulacji
skonstruowanie ogdlnej definicji dziatalnosci publicznej jest niemozliwe (W. Sokolewicz, Komentarz do
art. 205 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom 5, Warszawa 2007, s.

21).

Na tle tych wypowiedzi znacznie skromniej prezentowaty sie naukowe préoby wyjasnienia pojecia
»,godnosci urzedu”. Formutujacy je przedstawicie doktryny zauwazali, ze ustrojodawca siega po te
formute bez podania jej definicji legalnej (podnosit to autor piszacy o naruszeniu godnosci urzedu
sedziowskiego: M. Laskowski, Uchybienie godnosci urzedu sedziego jako podstawa odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, Warszawa 2019), a takze bez okreslenia cho¢by w sposdb szczgtkowy jej podstawowych
elementoéw. Z uregulowan, ktére o tego rodzaju godnosci wspominajg (przypomnijmy, ze obok art. 227
ust. 4 Konstytucji o godnosci urzedu jest takze mowa w art. 205, 209 i 214), wynika jedynie, ze mamy
do czynienia z blizej nieokreslong kategorig etyczng (E. Gorlewska, Profile pojecia ‘godnos¢’” w
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Socjolekt - idiolekt - idiostyl. Historia i wspdfczesnos¢, pod
red. U. Sokdlskiej, Biatystok 2017, s. 97-109, s. 103), podkreslajacg instytucjonalng powage wybranych
stanowisk w aparacie panstwa, a przy tym bazujacg na spotecznym wyobrazeniu o ich ustrojowej
doniostosci. Trudno jednak na ich podstawie stwierdzi¢, jakim konkretnie wymaganiom powinien
sprostac piastun danego urzedu oraz w jaki sposdb powinien (tudziez nie powinien) sie zachowywac,
aby godnie sprawowac swdj urzad. Nie ufatwia tego z pewnoscig brak bardziej szczegétowych
unormowan (np. zawartych w ustawie o Narodowym Banku Polskim), doswiadczen ustrojowych, czy
ustalen doktryny w tym zakresie. Chcac nie chcac, interpretujacy pojecie godnosci urzedu musi polegac

na konwencjonalnym znaczeniu tego terminu, a takze na prawniczej intuicji.

Wyjasnienie pojecia godnosci, bardzo ogledne niestety, znajdujemy jedynie w stanowisku
Prezydenta zaprezentowanym w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ktdre zakonczyto
sie wyrokiem z dnia 4 pazdziernika 2000 r. OTK ZU 6/2000, poz. 189. Prezydent podnosi w nim
mianowicie, ze godnos$¢ te nalezy rozumieé jako ,, (...) spoteczng swiadomos¢ doniostej roli i wysokiej
rangi tego urzedu oraz wynikajgcy stqd szacunek dla osob piastujgcych ten urzqd”. Taka definicja, ze

wzgledu na swg ogdlnikowosé, niewiele jednak ttumaczy.

Z przedstawionej tutaj analizy art. 227 ust. 4 Konstytucji wytania sie obraz regulacji bardzo

niejasnej, cechujacej sie duzg pojemnoscig normatywng i w konsekwencji zupetnie nieprzydatnej w



precyzyjnym okresleniu pozgdanego wzorca zachowan. Dostrzegajac te okoliczno$é, zmuszeni jesteSmy
przyznaé, ze wskazany przepis kreuje wprawdzie norme prawng wyznaczajgcg pewien etyczny standard
zachowan adresata, ale czyni to w sposdb uniemozliwiajgcy ustalenie jego tresci. Z brzmienia tego
unormowania mozna jedynie wywnioskowac, ze ustrojodawca zakazuje podejmowania przez Prezesa
Narodowego Banku Polskiego dziatalnosci publicznej (w zadnym wypadku prywatnej), bez wszelako
wskazania mieszczacych sie w jej ramach kategorii czynéw (nie wiadomo, jakie konkretnie czyny
naruszajg godnos$¢ sprawowanego urzedu). Moim zdaniem nie rozwigzujg tutaj problemu przywotane
poglady doktryny, z ktérych wynika, ze dziatalnos¢ publiczna Prezesa Narodowego Banku Polskiego, jesli
ma pozostawaé w zgodzie z art. 227 ust. Konstytucji, nie powinna by¢ politycznie stronnicza. Poglady
takie nie biorg pod uwage tego, ze Prezes Narodowego Banku Polskiego stoi na czele instytucji
upowaznionej do realizowania okreslonej polityki panstwowe] (jest przeciez funkcjonalnie organem
witadzy wykonawczej - L. Goral, K. Koperkiewicz-Mordel, Komentarz do art. 227, [w:] Konstytucja RP.
Komentarz, red. L. Bosek, M. Safjan, Warszawa 2016, s. 1602), przez co sitg rzeczy pozostaje uwiktany
w dziatalnosé polityczng a jego aktywnosé z przyczyn merytorycznych (kwestia opowiedzenia sie za
monetaryzmem lub etatyzmem), tudziez z przyczyn prawnych (kwestia realizacji ustawowego
obowigzku reprezentowania Narodowego Banku Polskiego - art. 11 ust. 2 ustawy o NBP oraz
wspotdziatania z wtasciwymi organami panstwa w ksztattowaniu i realizacji polityki gospodarczej
panstwa - art. 21 ustawy o NBP), nolens volens moze by¢ postrzegana jako przejaw poparcia dla ktorejs
ze stron, w tym strony rzgdowej. W takich warunkach niezmiernie trudne, o ile nie niemozliwe moze
okazac sie rozréznienie na zachowania, ktdre naruszajg art. 227 ust. 4 Konstytucji, i takie ktore mieszczg

sie w jej granicach.

2. Kwestia dopuszczalnosci postawienia zarzutu o naruszenie przez Prezesa Narodowego Banku
Polskiego art. 227 ust. 4 Konstytucji i pociggniecia go z tego tytutu do odpowiedzialnosci przed

Trybunatem Stanu

Przedstawiona wyzej charakterystyka art. 227 ust. 4 Konstytucji, zestawiona z medialnymi
oskarzeniami wysuwanymi wobec Prezesa Narodowego Banku Polskiego, uprawnia do sformutowania
pytania o dopuszczalno$¢ postawienia zarzutu w przedmiocie naruszenia przez Prezesa Narodowego
Banku tego przepisu i tym samym pociggniecia go do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu.
Niewatpliwie bowiem moze zastanawiac, czy tak ogdlnie ujeta i elastyczna norma nie uniemozliwia

dziatan prawnych na tym polu.

Rozwazania na ten temat wypada zaczgé od uwagi, ze w obowigzujgcym stanie regulacji Prezes
Narodowego Banku Polskiego poddany jest rezimowi odpowiedzialnosci konstytucyjnej przed

Trybunatem Stanu na mocy art. 198 ust. 1 Konstytucji oraz powielajgcego go art. 1 ust. 1 ustawy o



Trybunale Stanu. Oba te przepisy sytuujg ten organ w kregu podmiotéw objetych wskazanym rodzajem
odpowiedzialnosci i oba tez przewiduja, ze jej egzekwowanie wigze sie z popetnieniem tzw. deliktu
konstytucyjnego, tj. naruszeniem Konstytucji lub ustawy, w zwigzku z zajmowanym stanowiskiem lub
w zakresie swojego urzedowania. Z zatozenia stanowig wiec one podstawowy substrat normatywny

wskazanej instytucji.

Nalezy zauwazy¢, ze z przywotanych tu regulacji nie wynika expressis verbis, by egzekwowanie
odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu, w czesci, w jakiej odnosi sie ona do naruszenia Konstytucji,
ograniczato sie wytgcznie do okres$lonej kategorii norm konstytucyjnych i tym samym dawato podstawy
do podejmowania dziatan przez wtasciwe ograny w wybranych przypadkach. Literalna wyktadnia art.
198 ust. 1 sktania raczej do odwrotnych wnioskéw, tj. napetnia przekonaniem, ze tego rodzaju
ograniczen nie ma, i ze w tym zakresie mogg by¢ brane pod uwage wszystkie normy konstytucyjne.
Formutujac te obserwacje, musimy jednak pamietaé, ze w doktrynie funkcjonuje teoria wskazujaca na
trudnos¢ w okresleniu odpowiedzialnosci za naruszenie niektérych norm Konstytucji. Jej autorzy
wyraznie podkreslajg, ze wystepujg w tym akcie normy, ktérych ze wzgledu na ich charakter nie da sie
powotad jako podstawy pociggania do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu (chodzi o tzw. normy
programowe, naktadajgce obowigzek realizacji okreslonego celu wzglednie obowigzek dgzenia do jego
osiggniecia: J. Wréblewski, Trybunat Stanu. Delikt Konstytucyjny, Warszawa 1982, s. 9). W odniesieniu
do takich wtasnie norm Jacek Zalesny pisze: ,wykazac¢ nalezy ostroznos¢ w stawianiu zarzutu
popetnienia deliktu konstytucyjnego z powodu nienalezytego wykonania normy ogdlnej, nie
naktadajgcej na swego adresata jednoznacznie mierzalnych obowigzkéw. Ryzyko btednego
postepowania, niezgodnego w szczegdlnosci z duchem regulacji jest bowiem znaczne”(). Zalesny,

Odpowiedzialnos¢ konstytucyjna w prawie polskim, Torun 2005, s. 168).

W tym miejscu rodzi sie pytanie, czy powyzszy poglad, choé dedykowany co do zasady normom
programowym, dato by sie odnies¢ takze do przepisu art. 227 ust. 4 ustawy zasadniczej. Wydaje sie, ze
istniejg merytoryczne przestanki za przyjeciem takiej tezy. W szczegdlnosci przemawia za tym
charakterystyka przedmiotowej regulacji, a scisle biorgc fakt, ze cechuje jg — tak jak w przypadku
regulacji programowych — niski stopien nasycenia trescig normatywng. DowiedliSmy juz przeciez
wczesniej, ze art. 227 ust. 4 Konstytucji, pozbawiony z zatozenia charakteru kompetencyjnego i
odwotujgcy sie do blizej niesprecyzowanych standardéw etycznych, jest w istocie rzeczy bardzo mato
precyzyjny i nie okresla w sposéb jasny dla adresata znamion czynu bezprawnego. Uniemozliwia to
Swiadome antycypowanie, jakie zachowanie moze spotkac sie z zarzutem naruszenia Konstytucji, a

jakie pozostaje wolne od tego typu zagrozen. Z punktu widzenia celowosci ustanowienia mechanizmu



odpowiedzialnosci konstytucyjnej Prezesa Narodowego Banku Polskiego trudno zaakceptowac taka

sytuacje.

Ten kierunek myslenia wspiera dodatkowo przekonanie, ze przepisy okreslajgce czyny
konstytucyjnie prawnie zakazane — a z takim mamy niewatpliwie do czynienia w przypadku art. 227 ust.
4 Konstytucji — winny spetnia¢ wymoég dostatecznej okreslonosci, tj. by¢ sformutowane w sposdb
transparentny, zrozumiaty i jasny. Taka koniecznos¢ determinuje fakt, ze odpowiedzialnos¢
konstytucyjna — na co w literaturze zwraca uwage Marian Filar — mimo swego systemowego
wyodrebnienia ,,najbardziej zbliza sie w swej istocie do ,filozofii” odpowiedzialnosci karnej” (M. Filar,
Zawinienie deliktu konstytucyjnego, [w:] RozwaZania o prawie karnym. Ksiega pamigtkowa z okazji
siedemdziesieciolecia urodzin Profesora Aleksandra Ratajczaka, Poznan 1999) i przez to znajduje w polu
obowigzywania zasad znanych prawu karnemu, m. in. zasady nullum crimen sine lege certa. Ta ostatnia
— jak wiadomo - oznacza, ze , (...) ustawodawca powinien formutowac przepis karny w taki sposob,
aby odbiorca mdégt go rozumiec i przestrzegad. Zasada ta dotyczy wiec dostatecznie precyzyjnego
ustalenia dyspozycji przepisu okreslajgcego czyn zabroniony pod groZbg kary, czyli odpowiedniego
doboru znamion. Stanowi wiec ona pewien element zasady przyzwoitej legislacji wyprowadzanej z
zasady demokratycznego paristwa prawnego (...)” ( R. Rejmaniak, Konstytucyjna zasada nullum crimen
sine lege certa a istotne czesci broni palnej jako przedmiot czynnosci wykonawczej czynu zabronionego

zart. 263 § 2 KK, Biatystok 2018, s. 296).

Uwagi te zachecajg do ostroznego przyjecia tezy, ze w swym obecnym ksztafcie normatywnym
art. 227 ust. 4 in fine Konstytucji nastrecza zbyt duzych trudnosci w okresleniu odpowiedzialnosci
konstytucyjnej Prezesa Narodowego Banku Polskiego, w efekcie czego nie nadaje sie do wykorzystania
w praktyce ustrojowej. Wolno sadzi¢, ze taka odpowiedzialnos¢ stataby sie mozliwa dopiero przy
doprecyzowaniu tej regulacji, Scisle biorgc — przy doktadniejszym okresleniu elementéw statuowanego
przez nig zakazu, na gruncie ustawy o Narodowym Banku Polskim. Taki przepis, gdyby udato sie go
uchwali¢, rozwingtby i udoskonalit art. 227 ust. 4 in fine ustawy zasadniczej, tworzac przy tym
przejrzysta sytuacje prawng Prezesa Narodowego Banku Polskiego w kontekscie zagrozen wynikajacych
z uruchomienia mechanizmu odpowiedzialnosci konstytucyjnej. Mozna o tym jednak moéwi¢ wytgcznie

de lege ferenda.

Last but not least argumentem przemawiajacym za zaprezentowanym pogladem jest to, ze
sformutowanie zarzutu naruszenia przez Prezesa Narodowego Banku Polskiego art. 227 ust. 4 in fine i
pociggniecie go z tego tytutu do odpowiedzialnosci przez Sejm bytoby bliskie dziataniu obliczonemu na
wyegzekwowanie odpowiedzialnosci politycznej, a wiec poddanie ocenie i napietnowanie w

ptaszczyinie politycznej dziatalnosci tego organu. A takie postepowanie zdecydowanie ktdcitoby sie z



zasadg niezalezno$ci Narodowego Banku Polskiego i statoby w sprzecznosci z charakterem wiezi

prawnych faczacych te instytucje z pierwszg izbg parlamentu.

lll. Gtowne tezy opinii

1) wedtug ustalen doktryny art. 227 ust. 4 in fine winien by¢ interpretowany jako zakaz podejmowania
szeroko pojetych dziatan publicznych mogacych podwazy¢ zaufanie do niezaleznosci Prezesa NBP od

podmiotéw zewnetrznych, w tym wywotaé watpliwosci co do jego neutralnosci partyjno-polityczne;.

2) mozna dyskutowadé, czy na gruncie obowigzujgcych przepiséw dozwolone jest postawienie zarzutu
naruszenia art. 227 ust. 4 in fine przez Prezesa Narodowego Banku Polskiego i pociggniecie go tym
samym do odpowiedzialnosci przed Trybunatem Stanu. Wydaje sie, ze normatywny ksztatt tej regulacji,
charakteryzujacy sie brakiem precyzyjnego okreslenia sfery niedopuszczalnych zachowan jej adresata,

przemawia przeciw uznaniu prawnej dopuszczalnosci podejmowania takich dziatan.



