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Adw. dr Grzegorz Piasecki

Opinia prawna w przedmiocie wyktadni
przepisu art. 14 § 1 ustawy z dnia

28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze
w kontekscie art. 8 ust. 2, art. 144 ust. 2
oraz art. 146 ust. 4 Konstytucji RP

Zastosowane skroty, terminy i akronimy

Konstytucja RP Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwiet-
nia 1997 1.

RM Rada Ministrow
TK Trybunal Konstytucyjny
u.p.p. Ustawa z dn. 28 stycznia 2016 r. Prawo
o prokuraturze

Przywotane akty normatywne

1. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
71997 T., nr 78, poz. 483 ze zm.).

2. Ustawa z dn. 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz.U. z 2011 1., nr
270, poz. 1599 ze zm.).

3. Ustawa z dn. 10 maja 1996 r. o zmianie ustaw o prokuraturze, Sa-
dzie Najwyzszym, o Trybunale Konstytucyjnym oraz ustawy — Pra-
wo o ustroju sgdow powszechnych i ustawy — Prawo o adwokaturze
(Dz.U. z 1996 r., nr 77, poz. 367).

4. Ustawa z dn. g pazdziernika 2009 r. 0 zmianie ustawy o prokuratu-
rze oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. z 2009 1., nr 178, poz. 1375).

5. Ustawa z dn. 28 stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze (Dz.U.
Z 2023 I., poz. 1360 ze zm.).

6. Ustawa z dn. 7lipca 2023 r. o zmianie ustawy Kodeks postepowania
cywilnego, ustawy — Prawo o ustroju sgdow powszechnych, usta-
wy — Kodeks postepowania karnego oraz niektorych innych ustaw
(Dz.U. z 2023 1., poz. 1860).



Przedmiot opinii

Zleceniodawca zwrdcil sie z wnioskiem o sporzadzenie opinii prawnej
w zakresie wykladni przepisu art. 14 § 1 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 .
Prawo o prokuraturze w kontekscie art. 8 ust. 2, art. 144 ust. 2 oraz art.
146 ust. 4 Konstytucji RP.

Streszczenie tez opinii

Artykul 14 § 1 zdanie 2 Prawa o prokuraturze w zakresie, w jakim uza-
leznia skuteczno$c¢ aktu odwolania Prokuratora Krajowego lub zastepcy
Prokuratora Generalnego przez Prezesa RM od wyrazenia zgody przez
Prezydenta RP, jest niezgodny z zasadg podziatu wladzy pomiedzy czto-
nami wladzy wykonaweczej i zakazem kreowania prerogatyw w drodze
ustawy (art. 10 ust. 2 w zw. z art. 144 ust. 2 i 3 Konstytucji RP) oraz z za-
sadami poprawnej legislacjiiokreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji RP).
Majac na uwadze zasade prymatu Konstytucji oraz jej bezposredniego
stosowania (art. 8 ust. 1i 2 Konstytucji RP), jak rowniez zasade legali-
zmu (art. 7 Konstytucji RP), Prezes RM jest uprawniony do odwotania
Prokuratora Krajowego lub zastepcy Prokuratora Generalnego bez wy-
stepowania do Prezydenta o udzielenie zgody na dokonanie tego aktu.

Relewantne przepisy Konstytucji RP

Z art. 2 Konstytucji, wyrazajacego zasade demokratycznego panstwa
prawnego, wywodzone sg m.in. zasady dobrej legislacji i okreslonosci
prawa. W wyroku TK z dn. 11 stycznia 2000 r. ws. o sygn. K 7/99' wska-
zano, ze istotg zasady dobrej legislacji jest wymaganie okreslonos$ci prze-
pisow, ktore musza by¢ formulowane w sposoéb poprawny, precyzyjny
ijasny. Podobnie, w wyroku z dn. 21 marca 2001 r. ws. o sygn. K 24/00*
Trybunal wyjasnit: ,przepis prawny winien by¢ skonstruowany popraw-
nie z punktu widzenia jezykowego i logicznego — dopiero spelnienie tego
warunku podstawowego pozwala na jego ocene w aspekcie pozostatych
kryteriow. Wymog jasno$ci oznacza nakaz tworzenia przepisow klarow-
nych i zrozumialych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego usta-
wodawcy oczekiwaé mogg stanowienia norm prawnych nie budzacych

1 OTK-ZU z 2000, nr 1, poz. 2.
2 OTK-ZU z 20011, nr 3, poz. 51.



watpliwosci co do tresci nakladanych obowigzkow i przyznawanych
praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja przepisu winna przejawiac sie
w konkretnosci nakladanych obowigzkéw i przyznawanych praw tak,
by ich tres¢ byta oczywista i pozwalata na wyegzekwowanie”. Co wiecej,
Trybunal wskazuje, ze z art. 2 Konstytucji RP wynika réwniez zakaz
tworzenia uprawnien iluzorycznych i pozornych — ustawodawca nie
moze tworzy¢ konstrukcji normatywnych, ktore sg niewykonalne, sta-
nowig zludzenie prawa i w konsekwencji dajg jedynie pozor ochrony
interesow jednostki®. Wreszcie, sprzeczne z art. 2 Konstytucji RP jest
ustanawianie przepisow niekonsekwentnych i niezawierajacych tresci
normatywnej*.

Artykul 7 Konstytucji wyraza zasade legalizmu (,,Organy wladzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa”). Z kolei art. 8
Konstytucji wyraza w ust. 1 zasade prymatu Konstytucji, a w ust. 2
stanowi: ,,Przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba ze Kon-
stytucja stanowi inaczej”. Normy wyplywajace z art. 7 i 8 Konstytucji
adresowane sg do organéw wiadzy publicznej, w tym Rady Ministrow
i Prezesa RM. Oznacza to, ze rOwniez te organy zwigzane sg Konstytu-
cja, a jednoczes$nie sg uprawnione do jej bezposredniego stosowania®.
Bezposrednie stosowanie Konstytucji moze polega¢ na stosowaniu sa-
moistnym, wspolstosowaniu (obok norm nizszej rangi) oraz na stoso-
waniu kolizyjnym (odmowie stosowania sprzecznego z Konstytucja
przepisu nizszej rangi)®. Bezposrednie stosowanie moze polegac nie
tylko na stosowaniu sgdowym, ale réwniez stosowaniu kierowniczym
(zarowno w formie aktéw konkretno-indywidualnych, jak i generalny-
ch)’. W doktrynie i orzecznictwie sadowym, w okresie poprzedzajacym
kryzys Trybunalu Konstytucyjnego, przyjmowano, ze kolizyjne stoso-
wanie Konstytucji jest co do zasady domeng Trybunatu Konstytucyj-
nego, ewentualnie — sgdow?®. Jednakze obecnie coraz czesciej wskazuje
sie, ze nakaz bezposredniego stosowania Konstytucji, jako adresowany

3 Wyrok TK z dn. 8 stycznia 2013 r., sygn. K 18/10 (OTK-ZU z 2013 r., seria A, nr 1,
poz. 2) oraz orzeczenie TK z dn. 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92 (OTK-ZU z 1993 r.,
poz. 6).

4 Wyrok TK z dn. 14 lipca 2010 r., sygn. Kp 9/09 (OTK-ZU z 2010 r., seria A, nr 6,
poz. 59).

5 J.Jaskiernia, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 7, 8, 9, Warszawa 2021, s. 146.

6 P. Tuleja, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komentarz
do art. 1-86, Warszawa 2016, [Legalis/el.], komentarz do art. 8 Konstytucji RP,
n.b. 35.

7 J.Jaskiernia, Komentarz..., S. 153—154.

8 P. Tuleja, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I..., komentarz
do art. 8 Konstytucji RP, n.b. 36—40 i przywolane tam stanowiska orzecznicze.



do wszystkich organdow wtadzy publicznej, a zatem rowniez inne or-
gany wladzy publicznej niz sady i trybunaty, sg uprawnione do oce-
ny konstytucyjnosci stosowanych przepisow i ewentualnej odmowy
ich stosowania, jezeli wczesniej nie byty przedmiotem badania przez
Trybunal Konstytucyjny®’. W ocenie autora nin. opinii, stanowisko to
nalezy podzieli¢. Odmowa zastosowania przez organ wtadzy publicznej
przepisu razaco i widocznie sprzecznego z Konstytucja moze by¢ wtedy
nie tylko uprawniona, ale niekiedy nawet konieczna dla ochrony tadu
ustrojowego, skoro tez nie ma w danej chwili organu, ktory méglby do-
kona¢ kontroli konstytucyjnosci przepisu i zapewnienia wspomnianej
ochrony'. Co wiecej, w przypadku Rady Ministrow i jej Prezesa, zasto-
sowanie przepisu razgco sprzecznego z Konstytucjg, mogloby skutkowaé
odpowiedzialnoscig konstytucyjng i parlamentarng.

Artykut 10 ust. 2 Konstytucji doprecyzowuje wyrazong w art. 10 ust. 1
zasade tréjpodziatu wladzy, wskazujac na dualizm wladzy wykonawczej,
ktora sprawujg Prezydent i Rada Ministrow. Kompetencje i funkcje tych
organdw nie sa jednakowe. W postanowieniu z dn. 20 maja 2009 r. ws.
o sygn. Kpt 2/08" Trybunal Konstytucyjny, rozstrzygajac spor kompe-
tencyjny dotyczacy mozliwosci ksztaltowania przez Prezesa RM skladu
delegacji na posiedzenie Rady Europejskiej (i udzialu w niej Prezydenta)

9 Zob.np. M. Chmaj, Opinia prawna w przedmiocie oceny zgodnosci z normami wyz-
szego rzedu przepisow ustawy z dnia 28 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o wspotpra-
cy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach zwigzanych z cztonkostwem
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej oraz ustawy o Komitecie do Spraw
Europejskich, OE-475, Warszawa 2023, s. 21-23 i przywolane tam stanowiska
doktryny oraz M. Jaskowska, Skutki orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dla pro-
cesu stosowania prawa wobec zasady bezposredniego stosowania konstytucji, [w:]
Instytucje wspélczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora
zw. dr hab. Jozefa Filipka, Krakéw 2001, s. 280.

10 Domniemanie konstytucyjnosci przepiséw i wywodzonych z nich norm definio-
wane jest jako zalozenie, ,ze sq one zgodne z Konstytucjq, dopdki w postepowaniu
przed Trybunatem nie zostanie udowodnione, Ze jest inaczej” — wyrok TK z dn. 9
marca 2016 1., sygn. K 47/15 (OTK-ZU z 2018 r., seria A, poz. 31); por. szerzej A.
Debowska, M. Florczak-Wator, Domniemanie konstytucyjnosci ustawy w Swietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Konstytucyjny”, nr 2/2017, s.
6—37. Co oczywiste, domniemanie to opiera sie na dalszym zalozeniu, ze w pan-
stwie w prawidlowy sposdb funkcjonuje organ (TK), ktéry moze dokonaé kontroli
zgodnosci norm, a w konsekwencji — moze potwierdzi¢ lub obali¢ wspomniane
domniemanie. Majac za$ na uwadze wadliwe uksztaltowanie aktualnego skladu
Trybunalu Konstytucyjnego i brak mozliwosci uznania go za sad ustanowiony
ustawg (co znalazto wyraz cho¢by w wyroku ETPC z dn. 7 maja 2021 r. ws. Xero
Flor w Polsce sp. z o.0. p-ko Polsce, skarga nr 4907/18), przy czym stan ten nie
ulegl zmianie na dzien sporzgdzenia nin. opinii, to zalozenie lezgce u podstaw
konstrukeji domniemania konstytucyjnosci nie jest obecnie spetnione.

11 OTK-ZU z 2009 r., seria A, nr 5, poz. 78.



oraz zajmowania stanowiska w imieniu Rzeczypospolitej, wyjasnit ze
jezeli dany obszar (w przypadku bedacym przedmiotem orzeczenia: pro-
wadzenie polityki zagranicznej) stanowi domene wladzy wykonawczej
iwramach tej wladzy nalezy do Rady Ministrow, ,to konsekwencje takiej
regulacji sa jednoznaczne — wszystkie pozostale organy wtadzy wykonaw-
czej mogg realizowac tylko takie zadania i kompetencje, jakie wynikaja
z Konstytucji badz ustaw, a ponadto musza uznawac politycznag odpo-
wiedzialnos¢ rzgdu za kierowanie sprawami zagranicznymi”. Prezydent
jest uprawniony do realizowania zadan w sferach wskazanych w art. 126
Konstytucji. Moze on wykonywac swoje funkcje przy pomocy kompetencji
wynikajgcych z Konstytucji i ustaw; w pozostalym zakresie, Prezydent
moze realizowa¢ swoje funkcje przy pomocy dziatan niewtadczych, nie-
polegajacych na wydawaniu aktow urzedowych.

Zgodnie z art. 144 ust. 1 Konstytucji: ,,Prezydent Rzeczypospolitej,
korzystajac ze swoich konstytucyjnych i ustawowych kompetencji, wy-
daje akty urzedowe”. Wskazuje sie, ze ,wszystkie akty urzedowe glowy
panstwa, czy to wykonywane samodzielnie, czy tez za kontrasygnata,
powinny przyjac forme pisemng, zdatng do ich podpisania™?. Zgodnie
z ust. 2 analizowanego artykutu, wszystkie akty urzedowe Prezydenta,
dla swojej waznosci, wymagajg podpisu Prezesa RM (kontrasygnaty),
ktory przez podpisanie aktu ponosi odpowiedzialno$¢ przed Sejmem.
Z kolei w ust. 3 zawarto katalog tych aktow, ktore kontrasygnaty nie
wymagajg (prerogatywy). W swietle orzecznictwa Trybunalu Konsty-
tucyjnego, katalog z art. 144 ust. 3 Konstytucji jest wyczerpujacy (enu-
meratywny), a przyznanie Prezydentowi prerogatywy w drodze ustawy
zwyklej jest niedopuszczalne®. Katalog prerogatyw nie wymienia aktu
urzedowego odnoszgcego sie, chocby w sposob ogdlny, do kwestii obsady
funkeji w prokuraturze w szczegdélnosci, ani nawet do kwestii zwigza-
nych z prokuraturg w ogolnosci. Nalezy dodac, ze do kwestii zwigzanych
z prokuraturg nie odnosza sie rowniez inne przepisy Konstytucji, ktore
okreslajg funkcje Prezydenta i jego uprawnienia.

Z kolei Rada Ministrow prowadzi polityke wewnetrzng i zagra-
niczng Rzeczypospolitej Polskiej (art. 146 ust. 1 Konstytucji), przy czym

12 K. Kozltowski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komentarz
do art. 87-243, Warszawa 2016, [Legalis/el.], komentarz do art. 144 Konstytucji
RP, n.b. 9.

13 Wyrok TK z dn. 23 marca 2006 r., sygn. K 4/06 (OTK-ZU z 2006 r., seria A, nr 3,
poz. 32); zob. tez Z. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2012, [Legalis/el.], komentarz do art. 144 Konstytucji RP, n.b. 3 oraz
K. Koztowski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II..., komentarz
do art. 144 Konstytucji RP, n.b. 16—-20.



Konstytucja w art. 146 ust. 2 wyraza zasade domniemania wlasciwosci
rzeczowej Rady. W szczegdlnosci, zgodnie z art. 146 ust. 4 pkt 7 Konsty-
tucji, Rada Ministrow ,zapewnia bezpieczenstwo wewnetrzne panstwa
oraz porzadek publiczny”. W doktrynie wskazuje sie, ze ,Rada Ministrow
ponosi odpowiedzialno$¢ za wykonywanie funkcji panstwa okreslonej
w art. 146 ust. 4 pkt 7 m.in. poprzez dzialania prokuratury” oraz ze ,Nie
ma jednak watpliwosci, ze na mocy art. 146 ust. 2 i ust. 4 pkt 7 Konsty-
tucji dzialalno$¢ prokuratury umiejscowiona jest w segmencie wiadzy
wykonawczej nalezacej do Rady Ministrow”'*. Nalezy jednak podkresli¢,
ze ustrojowa pozycja prokuratury budzi istotne kontrowersje w doktrynie
— a to z uwagi na wykonywanie funkcji charakterystycznych nie tylko
dla wladzy wykonawczej, ale réwniez sgdowniczej oraz organéw ochrony
prawa'®. Brak jednoznacznego uregulowania pozycji prokuratury w Kon-
stytucji sprawia, ze ustawodawcy przystuguje w tym zakresie spory za-
kres swobody.

Wypada wreszcie doda¢, ze czlonkowie Rady Ministrow ponoszg
za swoje dzialania i zaniechania odpowiedzialno$¢ konstytucyjng (art.
156 Konstytucji) oraz parlamentarng (art. 157 Konstytucji). To wlagnie
z uwagi na odpowiedzialno$¢ parlamentarng ustanowiona zostala in-
stytucja kontrasygnaty aktow prezydenckich przez Prezesa RM, o czym
wprost stanowi art. 144 ust. 2 Konstytucji.

Relewantne przepisy ustaw

Artykul 14 § 1 u.p.p., ktéry reguluje procedure powolywania i odwoty-
wania Prokuratora Krajowego oraz pozostatych zastepcow Prokuratora
Generalnego, stanowi obecnie: ,,Prokuratora Krajowego jako pierwszego
zastepce Prokuratora Generalnego oraz pozostalych zastepcow Pro-
kuratora Generalnego w liczbie nie wiekszej niz 7 powoluje sposrod

14 Z. Banaszak, Konstytucja..., komentarz do art. 146 Konstytucji RP, n.b. 22; tak
samo A. Gerecka-Zotynska, Niezaleznosé prokuratury i prokuratoréw — nowe roz-
wigzania na tle dotychczasowych kontrowersji, RPEiS, nr 1/2016, s. 58-59 oraz
H. Suchocka, W poszukiwaniu modelu ustrojowego prokuratury (w swietle prac
Komisji Rady Europy ,Demokracja poprzez Prawo”), RPEiS, nr 2/2014, s. 168.

15 Zob. szerzej np.: P. Kardas, Rola i miejsce prokuratury w systemie organéw de-
mokratycznego panstwa prawnego, ,Prokuratura i Prawo”, nr 9/2012, s. 7-49;
D. Wysocki, Nowe usytuowanie prokuratury w systemie organéw panstwowych,
»Panstwo i Prawo”, nr 5/2010, s. 3—-17; A. Herzog, W kwestii zgodnosci z Konstytu-
cjg nowelizacji ustawy o prokuraturze, ,Panistwo i Prawo”, nr 11/2010, s. 108—115;
D. Wysocki, W sprawie zgodnosci z Konstytucjg nowelizacji ustawy o prokuraturze
— ponownie, nr 3/2011, s. 98—102.



prokuratorow Prokuratury Krajowej i odwoluje z petnienia tych funkecji
Prezes Rady Ministrow na wniosek Prokuratora Generalnego. Prokura-
tora Krajowego oraz pozostatych zastepcow Prokuratora Generalnego
powotluje sie po uzyskaniu opinii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej,
a odwotluje za jego pisemng zgoda”. Obecne brzmienie przepisu zostalo
nadane przez art. 21 pkt 4 ustawy z dn. 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy
Kodeks postepowania cywilnego, ustawy — Prawo o ustroju sgdéw po-
wszechnych, ustawy — Kodeks postepowania karnego oraz niektorych
innych ustaw. W brzmieniu pierwotnym przepis nie okreslal maksy-
malnej liczby zastepcow Prokuratora Generalnego jak rowniez przewi-
dywal, ze odwolanie Prokuratora Krajowego i pozostatych zastepcow
Prokuratora Generalnego nastepuje ,za zgoda” Prezydenta (nie precy-
zujac formy udzielenia zgody).

Przepis rozumiany jest w ten sposdb, ze opinia Prezydenta w sto-
sunku do przedstawionej przez Prezesa RM kandydatury na stanowisko
Prokuratora Krajowego (albo zastepcy Prokuratora Generalnego) nie jest
wigzaca, a w przypadku nieprzedstawienia przez Prezydenta opinii,
kandydata na funkcje ,powoluje sposrdd prokuratoréow Prokuratury
Krajowej Prezes Rady Ministrow na wniosek Prokuratora Generalnego,
po uptywie 14 dni od dnia doreczenia wniosku o wydanie opinii™®. Co za
tym idzie, wyrazenie przez Prezydenta opinii negatywnej albo niewyra-
zenie opinii nie stanowi przeszkody dla powotania na okreslong funkcje.

Natomiast odwotlanie z funkcji Prokuratora Krajowego (zastepcy
Prokuratora Generalnego) nastepowac ma za$ po uzyskaniu (pisemnej)
zgody Prezydenta.

Funkcja Prokuratora Krajowego istniata w polskim porzadku praw-
nym réwniez przed wejSciem w zycie u.p.p., tj. okresowo na gruncie
ustawy z dn. 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze, ktorej art. 12 ust. 1,
w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 4 ustawy z dn. 10 maja 1996 r.
o zmianie ustaw o prokuraturze, Sadzie Najwyzszym, o Trybunale
Konstytucyjnym oraz ustawy — Prawo o ustroju sadow powszechnych

16 P. Drembkowski, [w:] P. Drembkowski (red.), Prawo o prokuraturze. Komentarz,
Warszawa 2014, [Legalis/el.], komentarz do art. 14 u.p.p., n.b. 3; odmiennie A.
Kieltyka, W. Kotowski, A. Wazny, Prawo o prokuraturze. Komentarz, 2021, [LEX/
el.], komentarz do art. 14 u.p.p., uwaga 5, gdzie wskazano: ,, Wprawdzie przepis nie
okresla, jaki charakter ma wskazana opinia, wydaje si¢ jednak, ze musi to byé opi-
nia pozytywna — wszak trudno sobie wyobrazié, aby Prezes Rady Ministrow dziatat
wbrew woli Prezydenta RP.”. Trudno jednak podzieli¢ opinie o wigzacym charak-
terze opinii, skoro na gruncie prawa ustrojowego przyjmuje sie zgodnie, Ze opinie
charakteru wigzgcego nie majg — zob. np. na gruncie art. 98 ust. 4 Konstytucji RP:
B. Nalezinski, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I..., komentarz
do art. 98 Konstytucji RP, n.b. 49.



i ustawy — Prawo o adwokaturze, stanowil: ,,Prokuratora Krajowego
jako zastepce Prokuratora Generalnego oraz innych zastepcow Proku-
ratora Generalnego powoluje, spo$rdod prokuratorow Prokuratury Kra-
jowej, i odwotuje z tych stanowisk — Prezes Rady Ministrow na wniosek
Prokuratora Generalnego”. Przepis nie ulegl zmianie do czasu zmian
wprowadzonych przez art. 1 pkt 9 ustawy z dn. 9 pazdziernika 2009 r.
o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw, ktéra
to ustawa reorganizowala prokurature m.in. poprzez likwidacje Pro-
kuratury Krajowej i zastgpienie jej Prokuraturg Generalng.

Jak zostalo wyjasnione wcze$niej, ustrojowa pozycja prokuratury
budzi kontrowersje w doktrynie. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze
ustawodawca, uchwalajac u.p.p., zdecydowatl sie na podporzadkowa-
nie prokuratury wladzy wykonawczej. W uzasadnieniu projektu u.p.p.
projektodawca, uzasadniajac przywrdcenie unii personalnej pomiedzy
stanowiskiem Ministra Sprawiedliwosci a funkcjg Prokuratora Gene-
ralnego, wyjasnil, ze ,w panstwach demokratycznych istnieja rézne
modele funkcjonowania prokuratury. Ustawodawca nie jest tu ogra-
niczony normami prawa miedzynarodowego, ktére nie wprowadzajg
sztywnych regul nakazujacych usytuowanie prokuratury w okreslonej
relacji z wladzg wykonawczg, ustawodawczg czy sgdownicza. W europej-
skich systemach prawnych funkcjonuja bardzo sprawnie rozwigzania,
gdzie prokuratura jest podporzadkowana Ministrowi Sprawiedliwosci,
awiec wladzy wykonawczej”". Z kolei wprowadzajac rozwigzanie z art.
14 § 1 u.p.p., polegajace na uzaleznieniu odwotania m.in. Prokurato-
ra Krajowego od zgody Prezydenta, projektodawca wskazal, ze ma ono
na celu ,,zapewnienie stabilnosci funkcjonowania najwyzszych organow
prokuratury”®.

Analiza prawna

W $wietle Konstytucji RP, kreowanie prerogatyw prezydenckich
w drodze ustawy jest niedopuszczalne. Oznacza to, ze niedopuszczal-
ne jest rowniez ustanowienie takich przepisow, ktére doprowadzity-
by do ograniczenia mozliwosci wykonywania konstytucyjnych lub
ustawowych kompetencji przez inne organy wladzy publicznej, w tym
zwlaszcza wladzy wykonawczej (Rade Ministrow ijej Prezesa), poprzez

17 Druk Sejmu VIII kadencji nr 162, s. 88.
18 Tamze, s. 92.
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uzaleznienie ich waznosci od decyzji Prezydenta (wprowadzenie ,,0d-
wroconej” kontrasygnaty).

Majac to na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze art. 14 § 1 zdanie 2 u.p.p.
w zakresie, w jakim przyznaje Prezydentowi kompetencje opiniujaca
(niewladcza) w zakresie powoltywania Prokuratora Krajowego i zastep-
cow Prokuratora Generalnego, nie budzi watpliwosci co do zgodnosci
z konstytucyjnym podzialem witadz, w tym podziatem kompetencji
pomiedzy czlonami wladzy wykonawczej. Kompetencja opiniodawcza
Prezydenta nie prowadzi bowiem do ograniczenia ustawowego upraw-
nienia Prezesa RM do powolania na ww. funkcje, na wniosek Prokura-
tora Generalnego.

Jednakze kompetencja do wyrazania badz odmowy wyrazania przez
Prezydenta zgody na odwolywanie z ww. funkeji stanowi¢ musi z natu-
ry rzeczy kompetencje wladczg. Sprawia to, ze art. 14 § 1 zdanie 2 u.p.p.
w zakresie, w jakim przewiduje ograniczenie kompetencji Prezesa RM
do odwotania Prokuratora Krajowego i zastepcow Prokuratora Gene-
ralnego z funkcji, realizowanej na wniosek Prokuratora Generalnego,
od wyrazenia przez Prezydenta zgody, pozostaje w widocznej i raza-
cej sprzecznosci z zakazem kreowania prerogatyw w drodze ustawy,
a przez to pozostaje w sprzecznosci z art. 10 ust. 2 w zw. z art. 144 ust. 2
i 3 Konstytucji RP.

Nawet gdyby jednak podjac¢ probe prokonstytucyjnej wykladni art.
14 § 1 zdanie 1 u.p.p. w takim sensie, ze skorzystanie przez Prezydenta
z kompetencji okreslonej w ww. przepisie nie stanowi prerogatywy i wy-
maga dla swej waznosci aktu kontrasygnaty (co bytoby jednak sprzeczne
z ogdlnie przyjetym rozumieniem instytucji udzielania zgody), to taka
wyktadnia wykluczalaby praktyczng mozliwo$¢ stosowania przepisu,
co $wiadczylaby o jego razacej sprzecznosci z art. 2 Konstytucji. Pro-
cedura odwolania z omawianych funkcji, po wystapieniu z wnioskiem
przez Prokuratora Generalnego, mialaby polegac¢ na koniecznosci zwro-
cenia sie przez Prezesa RM do Prezydenta z wnioskiem o wyrazenie
gody na odwotlanie, a nastepnie, po dokonaniu przez Prezydenta aktu
wyrazenia badz odmowy wyrazenia zgody, akceptacji tego aktu przez
Prezesa RM w drodze kontrasygnaty. W takim przypadku wystepuje
jednak sprzeczno$¢ logiczna pomiedzy kierunkiem wykladni przepisu
a mozliwoscig jego stosowania, albowiem odmowa udzielenia kontr-
asygnaty przez Prezesa RM aktowi urzedowemu Prezydenta o tresci
negatywnej, wydanemu wskutek ztozenia wniosku przez Prezesa RM,
powodowataby brak mozliwosci osiggniecia skutku w postaci aktu od-
wolania. W istocie zatem rowniez taka wykladnia przepisu prowadzi
do sytuacji, w ktorej Prezydent w istocie mialby posiada¢ kompetencje
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wladcza w obszarze ksztaltowania obsady personalnej prokuratury,
skoro fakt udzielenia badz nieudzielenia kontrasygnaty przez Prezesa
RM niemialby praktycznego znaczenia dla rzeczywistych skutkow aktu
prezydenta (blokujacego mozliwo$¢ wykonania kompetencji przez Pre-
zesa RM). Tak wykladany przepis pozostawalby dalej sprzeczny z art.
10 ust. 2 w zw. z art. 144 ust. 2 i 3 Konstytucji RP (Prezydentowi dalej
przystugiwaloby prawo ,odwrdconej” kontrasygnaty), a przy tym kom-
petencja Prezesa RM stawalaby sie jedynie pozorna, nienadajaca sie
do praktycznej realizacji.

Analiza tresci art. 14 § 1 zdanie 2 u.p.p. prowadzi zatem do wnio-
sku, ze niezaleznie od przyjetych zalozen interpretacyjnych, skutkiem
jego stosowania jest uzaleznienie skuteczno$ci aktu Prezesa RM od aktu
Prezydenta, a zatem wykreowanie po stronie Prezydenta ustawowej
prerogatywy. Jednoczesnie takiej prerogatywy nie przewidujg przepisy
Konstytucji RP. Co za tym idzie, art. 14 § 1 zdanie 2 u.p.p. jest a prima
vista sprzeczny z art. 10 ust. 2 w zw. z art. 144 ust. 2 i 3 oraz z art. 2
Konstytucji RP.

Jak zostalo wyzej zasygnalizowane, w doktrynie prezentowany jest
poglad o dopuszczalnosci bezposredniego stosowania konstytucji przez
organy wladzy publicznej, polegajacego na odmowie zastosowania prze-
pisu sprzecznego z normami wyzszego rzedu, zwlaszcza gdy zgodnos¢
tanie moze by¢ przedmiotem badania Trybunalu Konstytucyjnego. Po-
dzielajac to stanowisko nalezy wskaza¢, ze w analizowanym przypad-
ku zastosowanie art. 14 § 1 u.p.p. w zakresie zgodnym z Konstytucja
w przypadku odwolania z funkcji Prokuratora Krajowego (lub zastepcy
Prokuratora Generalnego) polega¢ bedzie na wystapieniu przez Prokura-
tora Generalnego z wnioskiem o odwolanie do Prezesa Rady Ministrow,
a nastepnie podjeciu przez Prezesa aktu odwolania. Z uwagi na pomi-
niecie art. 14 § 1 zdanie 2 u.p.p. w czesci, w jakiej przepis jest sprzeczny
z Konstytucja (tj. w jakiej uzaleznia skutecznos¢ odwolania od wyrazenia
zgody przez Prezydenta), akt odwolania stanie sie skuteczny (wywota
skutki prawne) z chwila jego podjecia przez Prezesa RM.

Konkluzje

1. Konstytucja RP przewiduje rozdzial kompetencji w ramach wtadzy
wykonawczej pomiedzy Rade Ministrow i Prezydenta. Katalog pre-
rogatyw prezydenckich z art. 144 ust. 3 Konstytucji ma charakter
zamkniety, a przyznanie Prezydentowi prerogatyw w drodze usta-
wy jest niedopuszczalne.
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Konstytucja nie przyznaje Prezydentowi kompetencji (w tym
zwlaszcza prerogatyw) w odniesieniu do obsady funkcji w pro-
kuraturze. Jednoczesnie kompetencje w tym obszarze mogg by¢
na gruncie ustawowym przypisywane Radzie Ministrow, albowiem
zadania prokuratury wpisujg sie w zadanie okreslone w art. 146
ust. 3 pkt 7 Konstytucji.

Artykut 14 § 1 zdanie 2 Prawa o prokuraturze w zakresie, w ja-
kim przyznaje Prezydentowi kompetencje do wyrazania pisemnej
zgody na odwotywanie przez Prezesa RM Prokuratora Krajowe-
go i pozostalych zastepcow Prokuratora Generalnego, pozostaje
W sprzecznosci z art. 10 ust. 2 w zw. z art. 144 ust. 2 i 3 Konstytucji
RP, albowiem prowadzi on w istocie do wykreowania na gruncie
ustawy prerogatywy prezydenckiej oraz do zanegowania ustrojo-
wego podziatu wladzy pomiedzy cztonami wladzy wykonawcze;j.
Analizowany przepis pozostaje rOwniez w sprzeczno$ci z zasada
prawidtowej legislacji (art. 2 Konstytucji RP), albowiem gdyby od-
czytywac go w ten sposob, ze uprawnienie Prezydenta do wyraze-
nia zgody na odwolanie nie jest prerogatywa, to tworzy sytuacje,
w ktorej normy wyinterpretowanej z przepisu nie da sie stosowac
w sposob poprawny (Prezes RM mialby zwracac sie do Prezydenta
o wyrazenie zgody, ktorej skuteczno$¢ wyrazenia bylaby uzaleznio-
na od kontrasygnaty Prezesa RM).

Wobec razgcej sprzecznosci art. 14 § 1 zdanie 2 Prawa o prokuraturze
W wyzej opisanym zakresie z art. 10 ust. 2 w zw. z art. 144 ust. 21 3
oraz z art. 2 Konstytucji RP oraz wobec braku faktycznej mozliwosci
kontroli konstytucyjnosci przepisu przez Trybunal Konstytucyjny,
nie mozna wykluczy¢ dopuszczalno$ci odmowy zastosowania prze-
pisu przez organy stosowania prawa (w tym wypadku: przez Prezesa
RM) w zakresie, w jakim jest sprzeczny z normami wyzszego rzedu.
W takim wypadku zastosowanie art. 14 § 1 Prawa o prokuraturze
polega¢ moze na zastosowaniu tego przepisu w zakresie zgod-
nym z Konstytucja RP, a zatem — z pominieciem art. 14 § 1 zda-
nie 2 w cze$ci odnoszacej sie do wyrazenia przez Prezydenta zgo-
dy na odwolanie Prokuratora Krajowego lub zastepcy Prokuratora
Generalnego. W praktyce oznacza to podjecie przez Prezesa RM,
na wniosek Prokuratora Generalnego, aktu odwotania osoby z da-
nej funkcji z pominieciem etapu ubiegania sie o wyrazenie zgody
przez Prezydenta, przy czym skutek odwotania nastgpi juz z chwilg
podjecia ww. aktu przez Prezesa RM.
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