Michat Bartoszewicz

Funkcja kontrolna sejmowych komisji §ledczych
i przedmiot tej kontroli

W polskim systemie prawnym jednym z wazniejszych organéw kon-
trolujacych dziatalno$¢ administracji publicznej jest Sejm RP (druga
izba parlamentu — Senat, ma znacznie skromniejsze mozliwosci kon-
trolowania administracji). Sejm kontroluje (jako cala izba, przez swoje
organy wewngtrzne: Prezydium Sejmu, komisje i aktywno$¢ poszcze-
g6lnych postéw) przede wszystkim dziatalnos¢ Rady Ministréw 1 in-
nych organéw administracji rzadowej. W mysl art. 95 ust. 2 Konstytu-
cji RP z 2 kwietnia 1997 r., Sejm sprawuje kontrol¢ nad dziatalnoscia
Rady Ministréw w zakresie okreslonym przepisami Konstytucji
i ustaw. Formy i zakres kontroli Sejmu nad rzadem Konstytucja okre-
sla m.in. w art. 111 (mozliwo$¢ powolania komisji $ledczej), art. 115
(interpelacje i zapytania poselskie), art. 157-159 (odpowiedzialnos¢
polityczna czlonkéw Rady Ministréw oraz Rady Ministréw jako cato-
sci), art. 202-205 (podleglos¢ Najwyzszej 1zby kontroli Sejmowi).
Istotne kompetencje Sejmu i jego organéw w dziedzinie kontroli
wynikaja ponadto z przepiséw ustawy z 23 grudnia 1994 r. o Najwyz-
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szej Izbie Kontroli', ustawy z 9 maja 1996 r. o wykonywaniu mandatu
posta i senatora’, a takze z innych ustaw. Podstawe prawna dziatan
kontrolnych Sejmu zawiera, poza ustawami, takze regulamin Sejmu’.
Art. 17 ust. 2 tego aktu stanowi, ze komisje sejmowe sa organami
kontroli sejmowej w zakresie okreslonym Konstytucja i ustawami.

Uprawnienie Sejmu RP do powolania komisji sledczych jest sto-
sunkowo nowe. Wynika ono z art. 111 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie
z tym przepisem, Sejm moze powota¢ komisj¢ §ledcza do zbadania
okreslonej sprawy. Postanowienia Konstytucji w tym zakresie rozwija
ustawa o sejmowej komisji §ledczej z 21 stycznia 1999 r.* Sejmowa
komisja sledcza jest w polskim porzadku konstytucyjnym jednym
z wazniejszych przykladéw wykonywania przez Sejm RP funkcji kon-
trolnej’. W poréwnaniu z innymi organami Sejmu, funkcja kontrolna
sejmowe]j komisji $ledczej nie jest jeszcze wszechstronnie zbadana.
Szczegdlnie istotne wydaje si¢ zbadanie, w $wietle przepiséw Konsty-
tucji, ustaw i regulaminu Sejmu, dopuszczalnego zakresu rzeczowego
i podmiotowego kontroli prowadzonej przez komisje $ledcza.

I. Art. 1 ustawy o sejmowej komisji $ledczej nie precyzuje celu powo-
tywania komisji, tylko powtarza konstytucyjny wymég, aby nastapifo to
,.do zbadania okreslonej sprawy”. Ten cel wiaze komisj¢ przez caly czas
jej istnienia bez wzgledu na zmieniajaca si¢ w czasie jej trwania sytuacjg¢
polityczng. Zgodnie z art. 7 omawiane]j ustawy, komisja $ledcza jest
zwigzana zakresem przedmiotowym okreslonym w uchwale o jej powo-
taniu. Fakt, Zze zadaniem komisji $ledczej jest zbadanie okreslonej spra-
wy, potwierdza réwniez to, ze komisja sporzadza sprawozdanie ze swo-

''W mysl art. 6 ust. I tej ustawy, Najwyzsza Izba Kontroli podejmuje kontrolg na
zlecenie Sejmu lub jego organéw.

2Dz.U. 2 2003 r. Nr 221, poz. 2199 ze zm.

* M.P. z 2002 r. Nr 23, poz. 398 ze zm.

*Dz.U. Nr 35, poz. 321 ze zm.

% Zob. szerzej: L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 259
i nast.; H. Pajdata, Komisje w parlamencie wspdfczesnym, Warszawa 2001, s. 168.
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Jej dziafalno$ci, w ktérym zawarte jest stanowisko komisji w sprawie
okreslonej w uchwale o jej powolaniu (art. 19a omawianej ustawy).

W wyroku z 14 kwietnia 1999 r., sygn. K. 8/99, Trybunat Kon-
stytucyjny wyrazil poglad, ze ,brak szczegétlowych przepiséw usta-
wowych, wymieniajacych sprawy nalezace do zakresu dziatania komi-
sji Sledczej, nie upowaznia do rozumienia przepisu art. 8 ust. 1 ustawy
Jako generalnego upowaznienia do badania przez komisj¢ $ledcza
wszelkich spraw wskazanych przez Sejm, niezaleznie od tego, czy
w danej sprawie sg lub byly prowadzone post¢gpowania przed innymi
organami wladzy publicznej. Dziatalno$¢ komisji sledczych musi bo-
wiem by¢ zgodna z zasadami konstytucyjnymi wyznaczajacymi grani-
ce kontroli parlamentarnej. Sprawa stanowiaca przedmiot badania
komisji musi miesci¢ si¢ w zakresie przedmiotowym i podmiotowym
kontroli sejmowej okreslonym w konstytucji oraz w ustawach. Komi-
sje sledcze moga zatem bada¢ wylacznie dziatalno$é organéw i insty-
tucji publicznych wyraznie objgtych kontrola Sejmu przez konstytucje
oraz ustawy. Poza zakresem dzialania komisji sledczej pozostaje na-
tomiast dziatalno$¢ wszelkich podmiotéw nie objgtych zakresem kon-
troli sejmowej, w szczegdlnosci dzialalno§é podmiotéw prywatnych,
ktére nie wykonujg zadnych zadan z zakresu administracji publicznej
ani nie korzystajg z pomocy panstwa”. Nie podlega wigc kontroli ko-
misji $ledczej na przyklad dzialalno$¢ przedsigbiorcéw prywatnych,
stowarzyszen czy fundacji, jezeli nie wykonujg one zadan publicznych
ani nie sa zasilane z finanséw publicznych.

II. Konstytucja nie okresla wyraZznie zakresu spraw, ktére mogg sta-
nowi¢ przedmiot badania komisji. Réwniez ustawa o komisji §ledczej
nie precyzuje, o jaki rodzaj spraw moze chodzi¢. Akt ten wprowadza za
to jedno bardzo istotne wylaczenie, a mianowicie art. § ust. 2 stanowi,
ze ,,przedmiotem dzialania komisji nie moze by¢ ocena zgodnosci
z prawem orzeczen sadowych”. Jest to konsekwencja Scistego odsepa-
rowania sadéw od pozostatych wiadz (ustawodawczej i wykonawczej).
Sady sa wigc wylaczone z zakresu uprawnien kontrolnych obu izb par-
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lamentu. Ograniczeniem dowolnosci w wykonywaniu przez komisj¢
sledcza funkcji kontrolnej jest obowiazek poszanowania niezaleznosci
sadéw i niezawistosci s¢dziowskiej. Wynika to oczywiscie z przepi-
s6w Konstytucji, a dodatkowo z unormowan ustawy o sejmowej ko-
misji Sledczej. Komisja, za zgoda Marszatka Sejmu, moze zawiesi¢
swoja dziatalnos¢ do czasu zakonczenia okreslonego etapu lub calosci
postepowania toczacego si¢ przed innym organem wiadzy publiczne;j.

Z drugiej jednak strony, art. 8 omawianej ustawy stanowi, ze
prowadzenie post¢gpowania lub jego prawomocne zakonczenie przez
inny organ wladzy publicznej nie wylacza mozliwosci prowadzenia
postepowania przed komisja. Ten wiasnie przepis moze rodzi¢ wat-
pliwosci z punktu widzenia przestrzegania niezaleznos$ci sadéw i nie-
zawistosci sedziowskiej. Moze si¢ okazaé, ze prawomocne orzeczenia
sadéw nie beda wprawdzie kwestionowane wprost, lecz zostang pod-
wazane posrednio przez podejmowane przez postéw dziatania podob-
ne do $ledztwa prokuratorskiego.

W wypowiedziach publicystéw, ale takze i w glosach nauki po-
jawia si¢ czasem obawa o to, czy dzialania komisji $ledczych nie sa
konkurencyjne wobec postgpowania prokuratorskiego lub sadowego®.
Jak stwierdza L. Garlicki, ,,ujawnity si¢ liczne braki prawnego uregu-
lowania dziatalnosci komisji $ledczych, zwlaszcza gdy chodzi o roz-
graniczenie ich dochodzen z réwnoleglymi dziataniami sadéw czy
prokuratury, a takze gdy chodzi o ochron¢ praw i intereséw oséb
wzywanych przez komisje $ledcza’™’.

Problem ewentualnego konkurowania dziatan komisji $ledczych
z postgpowaniem prowadzonym przez prokuratur¢ lub sad rzeczywi-
scie istnieje, cho¢ nie powinien by¢ demonizowany. Jednym z instru-
mentéw niwelujacych to niebezpieczenstwo jest mozliwos¢ zawieszenia
postgpowania prowadzonego przez komisje, gdy istnieje uzasadnione
przypuszczenie, ze materiat zebrany w postgpowaniu przed innym orga-
nem wladzy publicznej lub podjete przez ten organ rozstrzygnigcie mo-
glyby by¢ przydatne do wszechstronnego zbadania sprawy przez komi-

8 Tak np. H. Neisser [w:] Parlament Republiki Austrii, pod red. H. Schambecka,
Warszawa 1997, s. 286. Podaj¢ za: H. Pajdata, op. cit.
L. Garlicki, op. cit., s. 261.
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sj¢. Ponadto komisja, za zgoda Marszatka Sejmu, moze zawiesi¢ swoja
dziatalnos¢ do czasu zakonczenia okreslonego etapu lub calosci postg-
powania toczacego si¢ przed innym organem wladzy publicznej.
W Zzadnym wypadku komisja nie moze jednak ocenia¢ zgodnosci
z prawem orzeczen sagdowych. Tym bardziej wigc nie moze zmierzac
do niewykonywania tych orzeczen. Nie moze takze zastgpowaé sadu
w jego kompetencjach, na przykiad traktujac przestuchiwanego
swiadka jak oskarzonego.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, wyrazonej w cytowanym
juz wyzej wyroku, ,.konstytucyjne zasady niezaleznosci sadéw oraz
niezawistosci sedzidw nie zakazuja badania przez komisj¢ sprawy,
pomimo Ze okolicznosci i zdarzenia stanowiace przedmiot badania
komisji stanowig lub stanowily przedmiot badania w postgpowaniu
sadowym. [...] Dziatalno$¢ komisji $ledczej oraz postgpowanie sadowe
maja rézne cele. Celem post¢gpowania sadowego w sprawie karnej jest
rozstrzygnigcie o odpowiedzialnosci karnej danej osoby. Natomiast
celem komisji $ledczej jest zbadanie dzialalnosci danego organu wia-
dzy publicznej, a w szczegdlnosci ustalenie zakresu i przyczyn nie-
prawidlowosct w jego funkcjonowaniu. Zebranie informacji umozli-
wia Sejmowi podjgcie niezbgdnych krokéw politycznych w celu
przeciwdziatania nieprawidlowo$ciom i usprawnienia dzialania apara-
tu panstwowego”. Wiasnie wspomniana przez Trybunat Konstytucyj-
ny odmiennos¢ celdow postgpowania sadowego i celu komisji Sledczej
sprawia, Zze postgpowania te mogg si¢ wzajemnie uzupelnia¢, a nie
wyklucza¢. Z pewnoscia w niektérych sytuacjach uzasadnione jest
wspoldziatanie komisji sledczej, zwlaszcza z Prokuratorem General-
nym i podleglymi prokuratorami. I tak np. na podstawie art. 15 ustawy
komisja moze zwrdci¢ si¢ do Prokuratora Generalnego o przeprowa-
dzenie okreslonych czynnosci. Przewodniczacy lub upowazniony
przez niego czlonek komisji moze bra¢ udziat w tych czynnosciach.
Niestety ustawa nie okresla, w jaki sposéb moga to czyni¢. Prokurator
Generalny wykonuje czynnosci na podstawie przepiséw kodeksu po-
stgpowania karnego oraz ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze®.

8Dz.U.z 1994 1. Nr 19, poz. 70.
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IIl. Zajmujac si¢ problemem dopuszczalnego zakresu podmiotowego
kontroli prowadzonej przez komisj¢ $ledcza, mozna zauwazy¢, ze ist-
nieja dwie wzajemnie zalezne sfery dzialania tej komisji. W jednej
z nich komisja ma za zadanie ustali¢ prawde obiektywna, podobnie jak
czynig to organy wymiaru sprawiedliwosci’.

Druga dziedzing pracy komisji jest — chociaz nie musi to byé
bezposrednim celem jej funkcjonowania — uczestniczenie w wykony-
waniu funkcji kontrolnych Sejmu.

W pierwszej sferze mozliwosci oddziatywania komisji $ledczej na
rézne podmioty prawne sg spore. Na przyktad art. 14 ustawy obliguje
organy wladzy publicznej oraz organy innych oséb prawnych i jedno-
stek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej do sktadania —
na zadanie komisji — pisemnych wyjasnienn lub przedstawienia doku-
mentéw bedacych w ich dyspozycji. Komisja moze zapoznawaé si¢
z dokumentami lub aktami, badajac sprawe na miejscu. Przepis ten wy-
raznie koresponduje z trescig art. 16 ust. 1 ustawy o wykonywaniu man-
datu posta 1 senatora, ktéry méwi, ze postowie i senatorowie maja pra-
wo uzyskiwa¢ od czlonkéw Rady Ministréw oraz przedstawicieli
wiasciwych organéw 1 instytucji panstwowych i samorzadowych, in-
formacje 1 wyjasnienia w sprawach wynikajacych z wykonywania obo-
wiazkow poselskich lub senatorskich. Jeszcze istotniejszy jest ustep
drugi tego artykulu méwiacy, iz czlonkowie Rady Ministréw oraz
przedstawiciele wlasciwych organdw i instytucji pafistwowych i samo-
rzadowych, organizacji spolecznych, zakladéw i przedsigbiorstw pan-
stwowych 1 samorzadowych, spélek prawa handlowego z udzialem
panstwowych lub komunalnych oséb prawnych, sa obowiazani przed-
stawia¢ informacje 1 wyjasnienia na zadanie statych i nadzwyczajnych
komisji sejmowych 1 senackich, w sprawach bedacych przedmiotem ich
zakresu dziafania.

? Zgodnie z art. 11 ustawy o sejmowej komisji §ledczej, do postgpowania w spra-
wach wzywania oraz przestuchiwania oséb wezwanych przez komisje oraz zwalniania ich
z obowigzku zachowania tajemnicy stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu postepowa-
nia karnego dotyczace w tym zakresie §wiadkéw.
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W drugiej zas ingerencje komisji $ledczej w funkcjonowanie in-
nych podmiotéw musza by¢ bardziej ograniczone. Komisja $ledcza,
bedac organem wewnetrznym Sejmu, nie moze by¢ oderwana od Sej-
mu i sprawowa¢ kontrole¢ nad podmiotami, w stosunku do ktérych
takich kompetencji nie ma cata izba.

W ostatnim czasie Sejm powotal komisj¢ sledcza do zbadania
przeksztalcen wlasnosciowych w sektorze bankowym i nadzoru ban-
kowego w okresie od 4 czerwca 1989 r. do 19 marca 2006 r. Abstrahu-
jac od kwestii niezwykle dtugiego okresu, ktéry ma by¢ przedmiotem
dociekan komisji, istotniejsze wydaje si¢ pytanie o mozliwo$¢ prowa-
dzenia kontroli nad Narodowym Bankiem Polskim. Sytuacja ta jest
analogiczna do zagadnienia dopuszczalnosci kontroli Sejmu i jego
komisji nad dzialalnoscia Prezydenta RP. Uwazam, ze zaréwno w jed-
nym, jak i w drugim wypadku komisja ma prawo wezwa¢ cztonkéw
tych organéw w celu zlozenia wyjasnien lub informacji. Przystuguje
tym osobom status podobny do $wiadka w postgpowaniu karnym.
Z drugiej strony, ani Sejm, ani sejmowa komisja §ledcza nie maja zad-
nych kompetencji kontrolnych i nadzorczych wobec Prezydenta RP
czy Prezesa NBP, przynajmniej jesli chodzi o stron¢ merytoryczng ich
pracy. Organy te nie sg politycznie odpowiedzialne przed Sejmem i sa
od niego niezalezne (nie mozna za zalezno$¢ uzna¢ obowiazku prze-
strzegania ustaw uchwalanych przez Sejm). Z tych samych powodéw
komisja $ledcza nie moze kontrolowac i w sposéb wigzacy ocenia¢
pracy niezaleznych organéw regulacyjnych, takich jak Prezes Urzgdu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw czy Prezes Urzedu Regulacji
Energetyki. Nie ma natomiast przeszkéd prawnych, by komisja, do-
chodzac do prawdy obiektywnej, wezwata pracownikéw tych urzedéw
w celu zlozenia wyjasnien lub informacji.

IV. Sprawne i obiektywne wykonywanie funkcji kontrolnej przez
komisj¢ $ledcza jest w pewnym stopniu uwarunkowane sktadem oso-
bowym tego organu. Chodzi tu, po pierwsze, o udziat w jej pracach nie
tylko przedstawicieli wigkszosci parlamentarnej, lecz takze reprezen-



170 MICHAL BARTOSZEWICZ

tantéw partii opozycyjnych. Po drugie, wazne jest, by czlonkowie
komisji pozostawali poza jakimikolwiek podejrzeniami o brak bez-
stronnosci w badanej sprawie. Zgodnie z art. 2 omawianej ustawy,
komisj¢ powoluje oraz wybiera i odwoluje jej sklad osobowy Sejm
bezwzgledna wigkszoscia gloséw. W sklad komisji moze wchodzi¢ do
11 cztonkéw. Sklad tego organu powinien odzwierciedla¢ reprezenta-
cje¢ w Sejmie klubéw i két poselskich majacych swoich przedstawicieli
w Konwencie Senioréw, odpowiednio do jej liczebnosci.

Powstaje pytanie, czy w kazdych okolicznosciach mozna wylonié
idealnie proporcjonalng reprezentacj¢ klubéw 1 két poselskich? Odpo-
wiedZ jest w zasadzie przeczaca. Dopiero przy znacznie wigkszych
cialach kolegialnych (np. stuosobowych) istnieje duza szansa na stwo-
rzenie catkowicie proporcjonalnej reprezentacji.

W warunkach obecnosci kilku partii politycznych w Sejmie (tak
jest w Polsce od 1993 r.) z cala pewnoscia mozliwe i uzasadnione jest
wylonienie przez kazdy klub co najmniej jednego przedstawiciela.
Szczegdblnie niebezpieczny (i moim zdaniem sprzeczny z prawem)
bylby brak reprezentacji partii opozycyjnych w tej komisji. To gtéw-
nie na partiach opozycyjnych spoczywa cigzar wykonywania funkcji
kontrolnej Sejmu'®.

Wazna instytucja prawna majaca na celu zagwarantowanie bez-
stronnosci czlonkéw komisji jest wylaczenie posta z jej sktadu. W mysl
art. 4 posel nie moze wchodzi¢ w sklad komisji, jezeli sprawa dotyczy
go bezposrednio, brat albo bierze udzial, wystgpujac w jakiejkolwiek
roli procesowej, w sprawie przed organem wiadzy publicznej albo gdy
istnieje inna niZ wymienione wyzej okolicznos¢, ktéra moglaby wywo-
fa¢ uzasadniong watpliwos¢ co do jego bezstronnosci w danej sprawie.

Jesli chodzi o posta kandydujacego do komisji, to w razie zaist-
nienia wyzej wspomnianych okolicznosci, ze wzgledu na koniecznosé
zapewnienia bezstronnosci czlonkéw komisji nastgpuje skreslenie
kandydata przez Prezydium Sejmu w drodze uchwaty. Prawo zlozenia
wniosku o dokonanie skre$lenia przyshiguje kazdemu postowi (art. 4a
omawianej ustawy).

10 Zob. szerzej S. Bozyk, [w:] Opozycja parlamentarna, pod red. E. Zwierzchow-
ski, Warszawa 2000, s. 59.
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Ustawa wprowadzila réwniez mozliwo$¢ wylaczenia czlonka
komisji $ledczej przez t¢ komisjg, jezeli sprawa dotyczy bezposrednio
samego posfa, bral albo bierze w niej udzial, wystgpujac w jakiejkol-
wiek roli procesowej. W glosowaniu nie bierze udziatu czlonek komi-
sji, ktérego wylaczenia glosowanie dotyczy. Prawo zlozenia wniosku
o dokonanie takiego wylaczenia przystuguje kazdemu postowi beda-
cemu czlonkiem komisji oraz osobie wezwanej przez komisje w celu
zlozenia zeznan. W przypadku odwotlania lub wytaczenia ze skiadu
komisji jej czlonka Sejm dokonuje wyboru uzupelniajacego (art. 5a).

Bardziej incydentalny charakter ma instytucja wylaczenia czton-
ka komisji z okreslonej czynnosci. Zgodnie z art. 6 ustawy, jezeli
w trakcie postgpowania prowadzonego przez komisj¢ zostanie ujawnio-
na okolicznos¢, ktéra moglaby wywota¢ watpliwosci co do bezstronno-
$ci czlonka komisji przy wykonywaniu czynnosci przestuchania osoby
wezwanej przez komisj¢, ulega on wylaczeniu z tej czynnosci na
wniosek osoby wezwanej lub czlonka komisji.

V. Finalnym elementem pracy komisji sledczej jest sporzadzenie spra-
wozdania z dzialalnosci. Przewodniczacy komisji opracowuje i przed-
ktada komisji projekt jej stanowiska. Do projektu opracowanego przez
przewodniczacego cztonkowie komisji moga zgtasza¢ poprawki w for-
mie pisemnej, ktére podlegajg glosowaniu na forum komisji. Komisja
$ledcza przyjmuje swoje stanowisko w drodze uchwaty. W mysl art.
19b ustawy, sprawozdanie komisji $ledczej moze zawiera¢ réwniez
zdania odrgbne postéw — czlonkéw komisji. Zdanie odrgbne zawiera
stanowisko odmienne w stosunku do calosci albo czgséci komisji. Zda-
nie odrgbne, po jego zgloszeniu w formie pisemnej, na zadanie wnio-
skodawcy, zamieszcza si¢ w sprawozdaniu komisji.

Na posiedzeniu Sejmu sprawozdanie komisji sledczej prezentuje
wybrany z jej skladu posel sprawozdawca, ktéry obiektywnie przed-
stawia stanowisko komisji oraz zawarte w sprawozdaniu zdania od-
rgbne. Do sprawozdania komisji w trakcie jego rozpatrywania przez
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Sejm poprawek nie zglasza si¢. Nad sprawozdaniem komisji Sejm nie
przeprowadza glosowania (art. 19¢).

W przypadku gdy komisja nie zakonczyla swojej dziatalno$ci
przed koncem kadencji Sejmu, ktéry ja powotal, postgpowanie przez
nig prowadzone ulega zamknigciu z dniem zakonczenia kadencji (za-
sada dyskontynuacji), a niektére czynnosci zlecone albo wnioskowane
przez komisj¢ konficza si¢ z dniem zakonczenia dziatalnodci komisji.
Jednakze art. 21 wprowadza znaczacy wyjatek od zasady dyskontynu-
acji. I tak, jezeli komisja przekazata Marszatkowi Sejmu sprawozdanie
ze swojej dzialalnosci, a Sejm nie rozpatrzyt go do korica kadencji, to
moze ono zosta¢ rozpatrzone przez Sejm nastgpnej kadencji.



