Warszawa, dnia 3/’ marca 2011 r.

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Bogdan Borusewicz

Pan
Grzegorz Wojciechowski
Senator RP

Szanowny Panie Senatorze,

W zwiazku z Panskim oswiadczeniem skierowanym do mnie podczas 71. posiedzenia
Senatu, w ktorym wskazuje Pan na sprzeczno$ci w odpowiedziach prokuratora generalnego oraz
prezesa Najwyzszej Izby Kontroli na Pana o$wiadczema z 57. posiedzenia Senatu, uprzejmie
informujg, ze zlecitem wykonanie ekspertyz prawnych w przedmiocie zakresu uprawnien
kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli wobec prokuratury,

Sporzadzone ekspertyzy przekazuj¢ Panu Senatorowi z nadzieja, Ze wyjasnia

watpliwosci, ktére zawart Pan w swoim oswiadczeniu.

b



PROF. DR HAB. MIAREK CHMA!

EKSPERTYZA
PRAWNA

w przedmiocie:

ZAKRESU UPRAWIEN KONTROLNYCH NAIWYZSZE) 1ZBY KONTROLI DOTYCZACYCH DZIALALNOSCI
PROKURATURY W SWIETLE PRZEPISOW KONSTYTUCII RP, USTAWY O NIK ORAZ USTAWY O
PROKURATURZE — W ZWIAZKU Z OSWIADCZENIEM SENATORA GRZEGORZA WOICIECHOWSKIEGO
ZtOZONYM NA 71. POSIEDZENIU SENATU W DNIU 3 MARCA 2011R,

przygotowana na zlecenie:

BiUuRA ANALIZ | DOKUMENTACII
KANCELARII SENATU RP

SPORZADZONA: 23 MARCA 2011 ROKU W WARSZAWIE

STAN PRAWNY NA DZIEN: 23 MARCA 2011 ROKU



ZRODLA PRAWA

(1). | Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz, U. Nr
78, poz. 483 zezm.);

(2). | ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej |zbie Kontroli {Dz. U. 2007 Nr
231, poz, 1701 t.j. ze zm.);

(3). | ustawa z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. 2008 Nr 7, poz. 39
t.j. zezm.);

(4). | ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz
niektdrych innych ustaw {Dz. U. Nr 178, poz. 1375);

(5). | ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157,
poz. 1240 ze zm.);

(6). | ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr
89, poz, 555 ze zm.);

(7). | ustawa z dnia 17 czerwca 2004 r. o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postgpowaniu sgdowym bez
nieuzasadnionej zwtoki (Dz. U. Nr 179, poz. 1843 ze zm.);

(8). ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
{Dz. U. 2000 Nr 98, poz. 1071 t.j. ze zm.);

(9). | rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 24 marca 2010 r. Regulamin
wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych
prokuratury (Dz. U. Nr 49, poz. 296);

(10). | uchwata Senatu RP z 23 listopada 1990 r. Regulamin Senatu (M.P. 2010 Nr
39, poz. 542 t.j. ze zm.).

. DEFINICIE | SKROTY
DEFINICJE:

(1. | .Zleceniodawca” Biuro Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu

RP;

{2). »Ekspert”, ,,Opiniujacy” Prof. dr hab. Marek Chmaj;
SKROTY:

(1). | .Konstytucja” Konstytucja Rzeczypospolitej Poiskiej z dnia 2

kwietnia 1997 roku;

{2). | .,RPO” Rzecznik Praw Obywatelskich;

3. | .TK" Trybunat Konstytucyjny;




{4). NI Najwyisza izba Kontroli;

(5). | .,Prezes NIK" Prezes Najwyzszej lzby Kontroli;

{(6). | ,ustawa o NIK” ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyisze]
Izbie Kontroli;

1.

WYKAZ DOKUMENTOW, WOPARCIU O KTORE
OPRACOWANO EKSPERTYZE PRAWNA

(1. oswiadczenie ztozone przez senatora Grzegorza Wojciechowskiego na 57.
posiedzeniu Senatu w dniu 10 czerwca 2010 r., skierowane do Prokuratora
Generalnego;

(2). oswiadczenie ztozone przez senatora Grzegorza Wojciechowskiego na 71.
posiedzeniu Senatu w dniu 3 marca 2011r.;

(3). pismo Prokuratora Generalnego z dnia 2 lipca 2010 r. skierowane do
Marszatka Senatu RP (nr PG VIl G 070/7/10);

). oswiadczenie ztozone przez senatora Grzegorza Wojciechowskiego na 57.
posiedzeniu Senatu w dniu 10 czerwca 2010 r., skierowane do NIK;

(5). pismo Prezesa NIK z dnia 16 listopada 2010 r. skierowane do Marszatka
Senatu {nr OOR/005-004-26/2010).

V. PRZEDMIOT EKSPERTYZY

Przedmiotem niniejszej ekspertyzy prawnej jest analiza zakresu uprawniert

kontrolnych Najwyiszej Izby Kontroli w stosunku do prokuratury w swietle

przepisow Konstytucji RP, ustawy o Najwyisze] Izbie Kontroli oraz ustawy o

prokuraturze,

V.

CEL EKSPERTYZY

Z dniem 31 marca 2010 r. rozdzielono funkcje Prokuratora Generalnego |

Ministra Sprawiedliwosci. W zwigzku z dokonang nowelizacjg, Senator Grzegorz

Wojciechowski wyrazit swoje obawy odnosnie skutkéw wytaczenia dziatalnosci

prokuratury spod kontroli Ministra Sprawiedliwosci. Wobec tego, Senator

skierowat do Prokuratora Generalnego oraz do Prezesa NIK oswiadczenie w




trybie art. 49 Regulaminu Senatu, w ktérym zawart liczne pytania odnodnie

organdw oraz trybu kontroli sprawowanej w stosunku do prokuratury.

Prezes NIK oraz Prokurator Generalny udzielili odmiennych odpowiedzi.
Prokurator Generalny wskazat, iz kompetencje NIK w stosunku do prokuratury
obejmujg wytacznie kontrole pod wzgledem legalnosci dziatalnosci prokuratury |
jej jednostek organizacyjnych jako panstwowych jednostek budzetowych.
Natomiast Prezes NIK wskazal, iz NIK moze prowadzi¢ kontrole dziatalnosci
prokuratury w zakresie legalnosci, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci, w tym
rowniez postepowan prowadzonych przez prokurature, w celu dokonania oceny
sposobu realizowania ustawowych zadan prokuratury, czy tez oceny stopnia ich

realizacji.

W $wietle powyiszego Zleceniodawea zwrdcit sig z prosha o wykonanie niniejszej

ekspertyzy majacej na celu uchylenie zaistniatych watpliwosci.

VI. STAN FAKTYCZNY

Z dniem 31 marca 2010 r. weszta w zycie ustawa z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o
zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 178, poz.
1375), ktdra rozdzielita funkcje Prokuratora Generalnego i Ministra

Sprawiedliwosci.

W zwigzku z powyisza nowelizacjg, na 57. posiedzeniu Senatu RP w dniu 10
czerwca 2010 r. senator Grzegorz Wojciechowski skierowat do Prokuratora
Generalnego o$wiadczenie, w ktorym zawart liczne pytania w przedmiocie
organdw oraz trybu kontroli sprawowanej w stosunku do prokuratury w Swietle
zmienionej ustawy. W szczegdlnosci, senator Wojciechowski zapytat o
uprawnienia Najwyzszej lzby Kontroli do kontrolowania z punktu widzenia

legalnosci prowadzonych przez prokurature postepowar karnych.



W odpowiedzi na powyzsze, pismem z dnia 2 lipca 2010 r. (nr PG VIl G 070/7/10)
Prokurator Generalny poinformowa, iz kompetencje Najwyiszej Izby Kontroli
wobec prokuratury ksztattuje art. 203 Konstytucji. Jak wskazat Prokurator
Generalny, kompetencje te obejmujg kontrole pod wzgledem legalnoéci catej
dziatalnodci prokuratury i jej jednostek organizacyjnych jako parfstwowych

jednostek budzetowych. Zatem tylko tej dziedziny ta kontrola dotyczy.

Oéwiadczenie wraz z pytaniami w przedmiocie kontroli sprawowanej w stosunku
do prokuratury, Senator Grzegorz Wojciechowski skierowat réwniez do Prezesa
Najwyiszej Izby Kontroli. W dniu 16 listopada 2010 r, w odpowiedzi na ww.
oéwiadczenie senatora, Prezes NIK wskazat, ze kontrola postepowan
prowadzonych przez prokuraturg moze by¢ realizowana w oparciu o przestanki
legalnosci, celowoéci, rzetelnodci i gospodarnosci z uwzglednieniem pewnych
ograniczed (chodzi tu m.in. o zwigzanie orzeczeniami sgddéw). NIK moze
prowadzié¢ kontrole postgpowari prowadzonych przez prokuraturg, w tym
réwniez pojedynczego postgpowania przygotowawczego, w celu dokonania
oceny sposobu realizowania ustawowych zadan prokuratury, czy tez oceny
stopnia ich realizacji. Dotyczy to réwniez, zdaniem Prezesa NIK, oceny czuwania
przez prokurature nad sSciganiem przestepstw — w celu zapewnienia sprawnego

funkcjonowania aparatu panstwowego.

Uznajac za sprzeczng tres¢ powyiszych odpowiedzi, senator Grzegorz
Wojciechowski skierowat do Marszatka Senatu prosbe o zbadanie ww.
odpowiedzi. W zwiazku z zaistnialym sporem dotyczacym kompetencji NIK, Biuro
Analiz i Dokumentacji Kancelarii Senatu RP zwrdcito sie

o wykonanie przedmiotowej ekspertyzy do Opiniujacego.



VIl. STAN PRAWNY

1. Pozycia UsTRoJowA NAIwYZszEl 1zY KONTROLI

Najwyzsza |zha Kontroli jest naczelnym organem kontroli paristwowej, ktorej
podstawy dziatalnosci zostaly uregulowane w ustawie zasadniczej. ,Kontrola
panstwowa sensu stricto rézni sig od innych cafosciowym przedmiotem, punktem
widzenia, jaki stanowi dla niej interes ogdlnopanstwowy, a nie branzowy” (W.
Sokolewicz, Komentarz do art. 202 Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, pod red. L. Garlickiego, tom I,

Warszawa 2003, s. 3).

Podstawowym celem utworzenia Najwyiszej Izby Kontroli jest wykonywanie
przez ten organ kontroli administrowania finansami publicznymi. ,Wspd&tczesnie
rozumiana kontrola paistwowa to (...} kontrola dziatan administracji i gospodarki
panstwowej pod wzgledem finansowo-gospodarczym” {A. Kustra [w:] Prawo

konstytucyjne, pod red. Z. Witkowskiego, Torur 2009, s. 588).

2. PODMIOTOWY ZAKRES KONTROLI NIK

Przepis art, 203 Konstytucji okre$la wyraine granice, w jakich NIK moze
realizowaé powierzone funkcje kontrolne. W szczegdlnosci przepis ten
wskazuje na zamkniety katalog podmiotéw podlegajacych kontroli, jak réwniez
kryteria, ktérymi organ ten kieruje si¢ w trakcie realizacji swoich funkdji.

Szczegdtowe zasady dziatania NIK okreslone zostaty w przepisach ustawy o NIK.

Zgodnie z art. 203 ust. 1 Konstytugji RP, ,NIK kontroluje dziatalnosc organow
administracji rzadowej, Narodowego Banku Polskiego, paristwowych o0sob
prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych z punktu widzenia

legalnosci, gospodarnodci, celowosci i rzetelnosci”. Wyliczenie to de facto zostato



powtdrzone w art. 2 ust. 1 ustawy o NIK. Przyjeta przez ustawodawcg regulacja
wskazuje, ze NIK kontroluje przede wszystkim dziatalnos¢ organdw administracji
rzadowej. Organy administracji rzadowej to organy powigzane z Rada Ministrow
w uktadzie funkcjonalnym, strukturalnym i organizacyjnym (G. Rydlewski, [w:]
Prawo administracyjne. Czes¢ ogdina, pod red. M. Chmaj, Warszawa 2007, s.
100). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 28 kwietnia 1999 r.,
sygn. akt K 3/99 (OTK 1999, Nr 4 poz. 73, s. 359), uznanie podmiotu za nalezacy
do administracji rzadowe] warunkuje "wykonywanie zadarh majacych charakter
administracji publicznej oraz umiejscowienie w tym segmencie aparatu
panstwowego, na czele ktdrego stoi rzad". Wobec tego, do tej kategorii zaliczyc
nalezy "urzedy administracji organizacyjnie i funkcjonalnie podporzadkowane RM
jako catosci, Prezesowi RM, poszczegélnym ministrom albo wojewodom
(bezposrednio lub za posrednictwem innych organdw podlegltych organizacyjnie i

funkcjonalnie tym podmictom)”.

W zwiazku z dokonang nowelizacja, ktéra weszia w zycie 31 marca 2010 r.,
prokuratura nie jest juz organizacyjnie i funkcjonalnie podporzadkowana
Ministrowi Sprawiedliwosci. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy o prokuraturze,
Prokurator Generalny jest naczelnym organem prokuratury. Oznacza to, e
Prokurator Generalny uzyskat autonomiczng pozycje w stosunku do administracji
rzadowej, stajac sie naczelnym organem witadzy majacym niezalezng pozycjg w
paristwie. Naczelny charakter organu oznacza, Ze stanowi on odrgbny pion w
systemie organdow panstwa (A, Kustra [w:] Prawo konstytucyjne, pod red. Z.

Witkowskiego, Torur 20089, s. 586).

W efekcie, nie ma podstaw do stwierdzenia, iz prokuratura wchodzi w skiad
wladzy wykonaweczej. Prokuratura jest organem ochrony prawnej (art. 1 ust. 3
ustawy o prokuraturze). Niedopuszczalne jest zatem twierdzenie (takie
stanowisko wyrazone zostato przez Prezesa NIK), iz dziatania prokuratury, jako
elementu wiadzy wykonawczej, mogg byé kontrolowane przez NiK na takich

samych zasadach, jak dziatalno$¢ innych organéw administracji rzadowe;.



Ponadto, NIK ma kompetencje do kontrolowania paristwowych oséb prawnych,
Do tej kategorii podmiotéw, w mysl ustalone] linii orzeczniczej Sadu
Najwyiszego, naleig jednostki posiadajace osobowos¢ prawng, do ktorych
wytacznie nalezy mienie panstwowe w rozumieniu art. 44' k.c., np. paistwowe
przedsiebiorstwa, banki, instytucje ubezpieczeniowe, czy tez szkoly wyisze. Co
wiecej, organ ten uprawniony jest takze, w mysl art. 203 ust. 1 in fine Konstytucji
RP do kontrolowania innych panistwowych jednostek organizacyjnych. Do tej
kategorii podmiotéw zalicza sie m.in. kancelarie Prezydenta i obu izb parlamenty,
TK, Rzecznika Praw Obywatelskich, Krajowa Rade Radiofonii i Telewizji,
Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, Instytut Pamigci
Narodowej, Krajowe Biuro Wvyborcze, Sgd Najwyzszy, Naczelny Sad
Administracyjny i Paristwowg Inspekcje Pracy (B. Banaszak, Konstytucja RP.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 890). Nalezy wskazac, iz prokuratura objeta jest
ww. zakresem podmiotowym kontroli NIK dokonywanej obligatoryjnie na

podstawie art. 203 ust. 1 Konstytucji.

3. STATUS PROKURATURY

Prokuratura jest organem ochrony prawnej. lej zadaniem jest strzezenie
prawarzadnosci oraz czuwanie nad sciganiem przestepstw (art. 2 ustawy o
prokuraturze). Dziatalno$¢ prokuratury jest oparta o szereg zasad gwarantujgcych

prawidtowe wykonywanie natozonych na nig zadan.

Prokuratorzy przy wykonywaniu czynnosci ckreslonych w ustawach sg niezaleini
i muszg zachowaé bezstronno$¢. Zasada niezaleznosci wyraza sie w tym, Ze
prokuratorzy przy wykonywaniu swoich kompetencji sa niezalezni od organéw
administracji rzadowej i samorzadowe], podlegajg zas jedynie prokuratorom
przetozonym (art. 8 ust. 1 i 2 ustawy o prokuraturze). W ten sposéb

ustawodawca chroni samodzielnosc i niezaleznos¢ tego organu.



Przedmiot dziatalnosci prokuratury zostat okreslony w art. 3 ustawy o
prokuraturze. Zgodnie z nim, do zadari Prokuratora Generalnego i podleglych mu
prokuratoréw nalezy m.in. prowadzenie lub nadzorowanie postgpowar
przygotowawczych w sprawach karnych oraz sprawowanie funkcji oskarzyciela
publicznego przed sadami; wytaczanie powddztw w sprawach karnych i
cywilnych oraz sktadanie wnioskdw i branie udziatu w postepowaniu sagdowym w
sprawach cywilnych, ze stosunku pracy i ubezpieczer spotecznych, o ile wymaga
tego ochrona praworzadnosci, interesu spofecznego, wiasnodci lub praw
obywateli. Ponadto, prokuratura w swej dziatalnosci podejmuje Srodki
przewidziane prawem, zmierzajgce do prawidtowego i jednolitego stosowania
prawa w postepowaniu sadowym, administracyjnym, w sprawach o wykroczenia
oraz w innych postepowaniach. Prokurator ma prawo zaskarzania do sadu
niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych oraz udziatu w postgpowaniu
sagdowym w sprawach zgodnosci z prawem takich decyzji. Prokuratura
koordynuje dziaia!nés’;é w zakresie scigania przestepstw, prowadzong przez inne

organy panstwowe.

Wymienione powyziej zadania hrokuratury mieszcza sie w sferze dziatalnosci
okredlonej w art. 2 i 3 ustawy o prokuraturze. Czym innym jest natomiast
dziatalnos¢ jednostek prokuratury, jake paristwowych jednostek organizacyjnych
w sferze gospodarowania $rodkami paristwa. Dochody i wydatki powszechnych
jednostek organizacyjnych prokuratury stanowia w budzecie paristwa odrgbna
czeéé. Dysponentem czesci budietowej odpowiadajgcej prokuraturze jest

Prokurator Generalny {art. 101c ustawy o prokuraturze).

4, ZAKRES PRZEDMIOTOWY KONTROLI NIK W STOSUNKU DO PROKURATURY

Stwierdzenie kompetencji podmiotowej NIK do obligatoryjnej kontroli

prokuratury zgodnie z zakresem podmiotowym wskazanym w Konstytucji, nie



przesadza zakresu przedmiotowego tej kontroli, ktéry musi pozostawal w

zgodzie z innymi przepisami Konstytuciji i wynikajacymi z nich ograniczeniami.

Obligatoryjna kontrola dokonywana przez NIK obejmuje badanie dziatalnosci
podmiotéw, wskazanych w art. 203 ust. 1 Konstytucji, pod katem czterech
kryteriéw: legalnosci, gospodarnoici, celowosci i rzetelnodci. Kontrola pod
wzgledem legalnosci to kontrola formalna, zaé weryfikacja dziatalnosci jednostek
pod katem spefniania pozostatych kryteriow to kontrola materialna. Badanie
dziatalnosci jednostki pod katem jej legalnosci oznacza weryfikacje podstawy
prawne] dziatai podejmowanych przez dang jednostke oraz jej zgodnosci z
obowigzujacymi przepisami prawa. Co istotne, dopiero interpretacja tego
kryterium w zwiazku z przepisem art. 3 ustawy o NIK wskazuje na wiaéciwe
znaczenie kryterium legalnosci. Badanie dziatalnosci jednostki majace za
kryterium jej legalnos¢ ukierunkowane winno byé na kontrole jej dziatalnosci
finansowej, gospodarcze] i organizacyjno-administracyjnej. Regulacja ustawowa

konkretyzuje zatem i umacnia ogdina regulacje konstytucyjng.

Przenoszac powyisza regulacje na grunt niniejszej analizy nalezy wskazac, iz nie
ma podstaw do wkraczania w kompetencje nadzorcze innych organéw
uprawnionych do kontrolowania sfery merytorycznej dziatalnosci prokuratury, w
tym m.in. postanowien wydawanych w toku indywidualnych postgpowan.
Kontrola podstawy prawnej dziatania prokuratury oraz jej zgodnosci z
obowigzujacymi przepisami prawa dokonywana moze by¢ przez NIK jedynie w
zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej

prokuratury.

Kontrola pod wzgledem gospodarnosci ma na celu jedynie weryfikacjg, ,czy
naktady poniesione w trakcie dziatania jednostki kontrolowanej przyniosty
mozliwie maksymalne efekty {..)”, jak réwniez sprawdzenie, czy udato sig
uzyska¢ zatozony cel ,przy jak najmniejszych kosztach poszczegéinych

przedsiewzieé¢ (minimalizacja naktadu), przy réwnoczesnej dbatosci takie o ich
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jakos¢” (zob. szerzej B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2009, s.

891).

NIK bada réwniez, czy dziatania jednostki kontrolowanej prowadza do osiggnigcia
zamierzonego celu oraz w ramach kryterium celowosci weryfikuje trafnosé

wyboru sposobu realizacji zamierzonego celu.

Kontrolowana rzetelnoéé to cecha, ktdra winna odznacza¢ dziatania jednostki
jako zgodne z wymaganiami wiedzy, nalezycie odpowiadajgce stawianym
wymaganiom, prowadzace do osiggnigcia optymalnych efektéw ekonomicznych

dziatalnosci.

Przedmiot kontroli dokonywanej przez NIK zostat sprecyzowany w art. 3 ustawy o
NIK. Zgodnie z nim NIK, kontrolujgc jednostki, bada w szczegdlnosci wykonanie
budzetu panstwa oraz realizacje ustaw i innych aktéw prawnych w zakresie
dziatalnosci finansowej, gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej tych
jednostek. W zwigzku z powyiszym, nalezy dokonal wyrainego rozdziatu

podejmowanej przez prokurature dziatalnosci na:

a. dziatalnoéé wilasciwa dla tego organu, tj. strzezenie praworzadnosci,

czuwanie nad sciganiem przestepstw oraz

b. dziatalnoéé¢ zwigzana z funkcjonowaniem prokuratury, jako jednostki

podlegajacej rezimowi ustawy o finansach publicznych.

NIK, jako organ kontrolujacy wykonywanie zadan natozonych na jednostki
podlegajace kontroli, w tym przede wszystkim organ weryfikujacy realizacje
ustaw w zakresie dziatalnoéci finansowej i organizacyjno-administracyjnej, ma
kompetencje do kontrolowania jednostek prokuratury wylgcznie we wskazanym
zakresie. Innymi stowy, NIK kontroluje prokurature w zakresie organizacji pracy

jednostek prokuratury, dysponowania $rodkami budzetowymi itp.

W ocenie Opiniujgcego za stuszne uznac nalezy stanowisko Prezesa NIK wyrazone

w piémie do Marszatka Sejmu z dnia 16 listopada 2010 r., zgodnie z ktorym
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,rozpatrujac kompetencje NIK co do drugiej grupy zadan prokuratury, tj.
czuwania nad Sciganiem przestepstw, nalezy wzig¢ pod uwage pozycig
prokuratury w systemie panstwa, a takie ograniczenia wynikajace z
konstytucyjnych zasad podziatu i réwnowagi wladz (art. 10 Konstytucji),
odrebnosci i niezaleinoéci wtadzy sadowniczej (art. 173 Konstytucji) oraz
ustawowej zasady niezaleznoséci prokuratoréw przy wykonywaniu czynnosci

okreslonych w ustawach {...)".

W tym miejscu nalety wyrainie podkredlié, e niedopuszczalnym jest
wywodzenie jakichkolwiek innych kompetencji NIK niz te, ktdre zostaly
wyrainie wskazane w Konstytucji RP oraz ustawie o NIK. Kontrole dziatalnosci
prokuratury w zakresie powierzonych jej zadan: strzezenia praworzadnosci
oraz czuwania nad gciganiem przestepstw,
w tym kontrole toku poszczegdlnych postepowan prowadzonych przez te organy
sprawuja: sady powszechne, Rzecznik Praw Obywatelskich, bezposredni

przetozeni prokuratoréw oraz Prezes Rady Ministrow,

Nie ma podstaw do poddawania kontroli NIK sfery dziatalnosci prokuratury jako
organu ochrony prawnej. Nieuprawnione jest stwierdzenie, iz NIK jest organem
uprawnionym do oceny czuwania przez prokurature nad sciganiem przestepstw —
w celu zapewnienia sprawnego funkcjonowania aparatu panstwowego. Za
stanowiskiem takim przemawia w szczegdlnosci bezwzglednie obowigzujaca
zasada zakazu domniemania kompetencji,. W mysl tej zasady, podjecie
okredlonych dziatari przez organy wiadzy publicznej musi zawsze znajdowac
wyraine upowaznienie (kompetencje) w obowiazujacych przepisach prawa.
Konstytucyjna zasada praworzadnosci, z ktérej wywodzony jest zakaz
domnierﬁania kompetencji, stanowi fundament dziatalnosci organéw paristwa.
Zgodnie z art. 7 Konstytugji, ,Organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w
granicach prawa”. Wskazany przepis statuuje zasade legalizmu, zgodnie z ktora
kompetencja kazdego organu wtadzy publicznej powinna opierac sig na wyraznie
sformutowanym przepisie prawnym. Innymi sfowy, ,w parstwie praworzadnym

wszelka dziatalnoéé wtadcza wymaga podstaw prawnych, fzn. legitymacji w
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prawnie nadanym upowaznieniu do dziatania” (B. Banaszak, Konstytucja RP.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 57}. Dziatania organdw panstwa (administracji)
przekraczajace ramy przyznanych uprawnien pozbawione sa legitymacji
(podstawy prawnej). Normy kompetencyjne determinujg zakres i tres¢ dziatania
organu administracji. Kompetencji organu nie moina domniemywaé. ,[..)
Zdaniem TK z konstytucyjne] zasady legalnosci jak rdwniez z zasady
demokratycznego paristwa prawa wynika jednoznaczny wniosek, ie w
przypadku, gdy normy prawne nie przewiduja wyrainie kompetencji organu
pafstwowego, kompetencji tej nie wolno domniemywad i w oparciu o inng
rodzajowo kompetencie przypisywac ustawodawcy zamiaru, ktdrego nie wyrazit”
(zob. uchwata TK z 10 maja 1994 r., sygn. W 7/94). Domniemanie kompetencji
jest niedopuszczalne nawet, gdyby konkretne dziatanie bylo wskazane ze
wzgledu na ochrone wartoéci konstytucyjnych (zobh. uchwafa Trybunafu
Konstytucyjnego z 10 maja 1994 r., sygn. W 7/94, OTK 1994, Nr 1, poz. 23, 5. 204 |

n).

Istotng zasadg stanowigcg jeden z fundamentéw panistwa prawa jest
niedopuszczalno$é konkurencji réznych organdw w wykonywaniu tej samej
kompetencji, ani tez takiego uregulowania tej kwestii, ktére powoduje
bezczynno$é organéw panstwa w danej sferze jego dziatalnodci. Jak trafnie
podkresdla sie w nauce prawa konstytucyjnego, Konstytucja RP ,powinna
precyzyjnie wskazywa¢ podmioty, ktérym przyznaje okreslone kompetencje, i w
demokratycznym panstwie prawnym nie do pomyslenia jest uzurpowanie sobie
kompetencji przez jakikolwiek organ wtadzy publicznej. Ponadto poszczegdlne
kompetencje powinny by¢ od siebie odgraniczone, tak by nie nakfadaty si¢ na
siebie, gdyz jest to zarzewiem chaosu i grozi paralizem dziatan pafstwa” (B.

Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2010, s. 58).

Konkludujac nalezy wskazaé, ze nie mozna z uprawnied przyznanych NIK
domniemywaé jego kompetencji kontrolnych w sferze merytorycznej dziafalnosci
organéw achrony prawa. Kontrole dziatalnosci prokuratury w takim zakresie, w

tym kontrole toku poszczegdlnych postepowan prowadzonych przez te organy,
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przy poszanowaniu zasady niezaleznosci prokuratury, dokonujg sady
powszechne, Rzecznik Praw Obywatelskich, Prezes Rady Ministrow oraz
bezposredni przetozeni prokuratoréw. Za niedopuszczalne uznac nalezy zatem
wywodzenie dalszych kompetencji Najwyzszej lzby Kontroli w stosunku do
prokuratury, ktére wchodzityby w zakres kompetencji przyznanych innym
organom parstwa, W efekcie Najwyisza izba Kontroli nie jest organem
uprawnionym do oceny spetniania funkcji prokuratury w zakresie jej wtasciwych
zadan jakimi s strzeienie praworzadnosci oraz czuwanie nad Ssciganiem

przestepstw.

Vill. STANOWISKO

Prokuratura podlega obowigzkowej kontroli przez Najwyisza lzbe Kontroli na
podstawie art. 203 Konstytucji. Kontrola ta dokonywana w oparciu o przestanki
legalnosci, rzetelnosci, celowosci i gospodarnosci obejmuje swym zakresem
wylacznie sfere finansowg, gospodarcza oraz organizacyjno-administracyjng

dziafalnosci prokuratury.

W ocenie Eksperta, Najwyisza Izba Kontroli nie jest uprawniona do
kontrolowania dzialalnosci prokuratury w sferze jej merytorycznej dziatalnosci.
Stwierdzenie takich uprawnien stanowitoby naruszenie zasady zakazu
domniemania kompetencji organéw paristwowych oraz wkraczatoby w sferg

kompetencji zastrzezonych dla innych organdw panstwa.

IX. KONKLUZIE

1. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami, Najwyisza [zba Kontroli jest

uprawniona i obowigzana do kontrolowania dziatalnosci prokuratury.
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2. Kontrola przeprowadzana przez Najwyisza lzbe Kontroli cbejmuje
legalno$é, rzetelnosé, celowosc i gospodarnosc wytgcznie finansowej,

gospodarczej i organizacyjno-administracyjnej dziatalnosci prokuratury.

3. Najwyisza Izba Kontroli nie ma kompetencji do merytorycznej kontroli
dziatalnosci prokuratury, tj. dziatalnosci stanowigce] wykonywanie jej

ustawowych zadan, okreslonych w art. 2 i 3 ustawy o prokuraturze.

/Prof. dr hab. Marek Chmaj/

Niniejsza Opinla zostata sporzadzona w oparciu o informacje przekazane przez Zlecaniodawce. W zwigzku z
tym naleiy zastrzec, Zewnioski zawarte w niniejsze] Opinil odnoszg sle wylgcznie do Informacit
| dokumentdw przedstawionych przez Zlecenlodawce oraz oparte s3 nanajlepsze] wiedzy, zardwno
2 zakresu problematykl prawa, fakiinterpretac)l tekstéw. W przypadku ewentualnego ujawnienla sl
nowych, nie znanych dotychczas okollcznosci, wszystkie lub nlektdre wnloskl mogg wymagac dodatkowa]
analizy.
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Dr Ryszard Pawel Krawczyk
Katedra Prawa Konstytucyjnego
Wydziat Prawa i Administracji
Uniwersytet Lodzki

Ekspertyza prawna
na temat zakresu uprawnien kontrolnych Najwyiszej Izby Kontroli
oceniajycej dzialalnos¢ prokuratury w Swietle przepisow Konstytucji RP,
ustawy o NIK oraz ustawy o prokuraturze
— wzwigzku z o$wiadczeniem senatora Grzegorza Wojciechowskiego
— zloZzonym na 71 posiedzeniu Senatu w dniu 3 marca 2011 r.

1. Sposéb realizowania konstytucyjnych funkeji kontrelnych Sejmu i NIK wobec
prokuratury
Realizacje funkeji kontrolnej Sejmu wobec prokuratury nalezy rozpatrywac w kontekscie
brzmienia wielu przepiséw Konstytucji oraz ustawy z dnia 20 czerwca 1985 roku
o prokuraturze', Artykut 95 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze ,Sejm sprawuje kontrole nad
dziatalno$cia Rady Ministrow w zakresie okreglonym przepisami Konstytucji i ustaw”. Sciste
rozumienie art. 95 ust. 2 powoduje, ze kontrole musimy ograniczy¢ tylko do kontroli Rady
Ministrow realizujacej swoje konstytucyjne uprawnienia. W zakresie interesujacych nas relacji
Sejm — Rada Ministrow — prokuratura, niewatpliwe znaczenie ma art. 146 ust. 4 pkt 1 Konstytucji
stanowiacy o obowiazku Rady Ministtéw w zakresie zapewniania wykonywania ustaw oraz
obowiazek okre§lony w art. 146 ust. 4 pkt 7 nakfadajacy na Radg Ministréw zapewnienie
wewnetrznego bezpieczenstwa panstwa oraz zapewnienie porzadku publicznego. Wykonywanie
ustaw wigze sig z prowadzeniem okreélonej polityki przez Rade Ministréw, a takze wplywanie
$rodkami dostepnymi przez rzad na wszystkie organy, aby wlasciwie wykonywaly ustawy.
Zapewnienie bezpieczenstwa wewnetrznego paristwa to tradycyjna kompetencja wiadzy
wykonawczej. Zapewnienie bezpieczenistwa to nie tylko wlasciwe, niezakldcone funkcjonowanie

panstwa i jego instytucji, ale rdwniez zapewnienie bezpieczenstwa obywateli, gwarantowanie im

! Dz. U, z 2008 roku, Nr 7, poz. 39 z pézn, zm,



pewnosci bytu®. Zapewnienie bezpieczenstwa obywateli w rozumieniu przyjetym przez art. 5
Konstytucji RP wiaze sig z dzialalnoscig okreslonych wiadz publicznych, ktérych obowigzkiem
jest wystgpowanie przeciwko zagrozeniom porzadku publicznego. Zagrozenia w tym zakresie
moga wiazac sig z koniecznoscia ochrony zycia, zdrowia, mienia, bezpieczeristwa ekologicznego
i energetycznego oraz odpieraniem dzialan godzacych w powyisze dobra. Zapewnienie
bezpieczenstwa to rdwniez posiadanie gwarancji bezpieczefistwa osobistego w rozumieniu art. 3
Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 r. i art. 5 ust. 1 Europejskiej Konwencji
o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 14 lutego 1950 r. Bezpieczenstwo
wewngtrzne to rdwniez zapewnienie porzadku publicznego w jego rozumieniu przyjetym przez
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Istotng rolg w tym zakresie peini prokuratura jako organ czuwajacy nad sciganiem
przestepstw oraz strzeggcy praworzadnosci, Zauwazmy, ze zadania te nie zostaly wprost
nalozone na Rade Ministrow, ale w sposob posredni, poprzez zapewnienie bezpieczenstwa
i porzadku publicznego. Oznacza to m.in, Ze postowie w ramach wykonywania kontroli
parlamentarnej nad rzadem, bedg mogli interpelowaé¢ premiera (i innych czlonkéw rzadu)
w sprawach zwiazanych z zapewnieniem praworzadno$ci w pafistwie oraz czuwaniem przez
prokurature nad sciganiem przestepstw. Moga rowniez wykorzystywac inne srodki kontroli
okreslone przez Konstytucje czy Regulamin Sejmu (zapytania poselskie, zapytania w sprawach
biezacych, wniosek o przedstawienie informacji biezacej przez cztonka RM). Wymienione formy
kontroli parlamentarnej nie moga byé jednak stosowane wprost do Prokuratora Generalnego.

Sam termin ,,czuwanie nad sciganiem przestepstw” uzyty w art. 2 ustawy o prokuraturze
jest pojeciem niedookreslonym. Ustawodawca nadaje mu konkretng tres¢ stanowiac w art. 3
ustawy o sposobach, poprzez ktdre odbywa sig strzezenie praworzadnosci oraz czuwanie nad
$ciganiem przestepstw. Katalog zachowan jakie mogg stuzy¢ realizacji tych dwoch obowigzkow
nie jest katalogiem bezwzglednie zamknigtym, co najwyzej mozna w tym przypadku mowic
o katalogu czasowo domknigtym. Decyduje o tym sformutowanie umieszczone w pkt 10 art. 3
ust. 1 ustawy o prokuraturze — ,podejmowanie innych czynnosci okre§lonych w ustawach”.

Natomiast Prezes Rady Ministrow, niezaleznie od obowiazku Prokuratora Generalnego

skladaniu mu corocznie, do korica pierwszego kwartatu, sprawozdania z rocznej dziatalnosci

> B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wydawnictwo C.IH. Beck, Warszawa 2009,
s. 701.



prokuratury, moze zazadaé w kazdym czasie od Prokuratora Generalnego przedstawienia
informacji na okre$lony temat zwigzany ze strzezeniem praworzadnodci oraz czuwaniem nad
$ciganiem przestepstw. Ustawa o prokuraturze w art. 10e ust. 3 zawiera tylko jedno zastrzezenie
— 7adanie nie moze dotyczy¢ przedstawienia informacji o biegu postgpowania w konkretne;
sprawie. Zaréwno do corocznego sprawozdania, jak i sprawozdan dotyczacych okreslonych
tematéw, stanowisko na pismie przedstawia Minister Sprawiedliwosci.

W ramach kontroli sejmowej nalezy tez widzie¢ mozliwos¢ uchwalania przez komisje
sejmowe na podstawie art. 158 Regulaminu Sejmu dezyderatéw. Dezyderat, na podstawie
art. 159 Regulaminu, moze by¢ skierowany réwniez do Prokuratora Generalnego. Wymaga on
pisemnego ustosunkowania sie do postulatéw komisji, zawartych w dezyderacie. Komisja
niezadowolona z odpowiedzi na dezyderat moze go ponowi¢, przediozyé Marszatkowi Sejmu
wniosek o zwrdcenie odpowiedzi jako niezadowalajacej lub przedtozy¢é Sejmowi projekt
odpowiedniej uchwaty lub rezolucji.

Nalezy zauwazyé, ze w Swietle art. 49 Regulaminu Senatu senator moze wyglosic
oéwiadczenie osobiste. Oswiadczenie takie, zgodnie z art. 49 ust. 4 Regulaminu Senatu, moze
zawieraé wnioski i uwagi kierowane do czlonkéw Rady Ministrow, przedstawicieli organow
i instytucji panstwowych lub samorzadowych. Marszatek Senatu niezwlocznie przekazuje je do
wskazanych adresatéw w celu zajecia stanowiska. Sformufowanie Regulaminu oznacza, ze
o$wiadczenie moze byé skierowane réwniez do Prokuratora Generalnego. Interesujace nas
postanowienie art. 49 Regulaminu Senatu uchwalone bylo w czasie, kiedy Minister
Sprawiedliwoscei taczyt swoje stanowisko ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego. W chwili
obecnej Prokurator Generalny wraz z podleglymi mu prokuratorami powszechnych
i wojskowych jednostek organizacyjnych prokuratury oraz z prokuratorami Instytutu Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu jest odrebnym organem
ochrony prawa. Uprawnienia kontrolne wobec prokuratury moga by¢ realizowane poprzez
kontrole sejmowa wobec rzadu oraz na podstawie art. 10e ust. 6 i art. 10f ustawy o prokuraturze,
przez Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow. W tej sytuacji, wobec braku konstytucyjnych
i ustawowych uprawnie Senatu wobec prokuratury, watpliwym staje sig, czy na podstawie art.
49 Regulaminu Senatu, ze wzgledu na brzmienie art. 112 w zwiazku z art. 124 Konstytucji,
senatorowie moga kierowa¢ swoje oswiadczenia osobiste wobec Prokuratora Generalnego.

Przepis art. 112 Konstytucji w zwiazku z art. 124 Konstytucji nalezy rozumie¢ w ten sposab,



ze najpierw Konstytucja lub ustawa ustanawia okreslony obowigzek wobec Senatu, a dopiero
pozniej w tych ramach Regulamin Senatu moze okresla¢ sposob wykonywania tego obowiazku®,

Posel lub senator wykonujac swéj mandat nie moze réwniez podejmowaé interwencji
w trybie okreslonym w art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 9 maja 1996 roku o wykonywaniu mandatu
posta i senatora’, Zaréwno przed wejiciem w zycie ustawy z dnia 9 pazdziernika 2009 roku
o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych ustaw’, jak i po tym fakcie, interwencje nie

moga byé kierowane do prokuratury, w tym do Prokuratora Generalnego.

2. Czy Konstytucja RP wylacza spod kontroli tok spraw prowadzonych przez
prokurature?

Przez tok spraw w tym przypadku nalezy rozumie¢ czynno$ci podejmowane przez
prokuraturg w zwigzku z prowadzonym postgpowaniem przygotowawczynm. Konstytucja nie
zajmuje wprost stanowiska w sprawie kontroli toku spraw prowadzonych przez prokurature.
Jednak jednym z warunkéw demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytugji) jest
dziatanie organéw wiadzy publicznej na podstawie i w granicach prawa (art. 7 Konstytucji).
Niezaleznosé prokuratora wynikajaca z art. 8 ust. 1 ustawy o prokuraturze wyklucza kontrolg
czynnodci okreslonych w ustawach, a prowadzonych przez prokuraturg, z zastrzezeniem
przepisdw art. 8 ust. 2 oraz przepisow art. 8a i 8b. Prokurator jest jednak obowigzany wykonywac
zarzadzenia, wytyczne i polecenia przetoZonego prokuratora — art. 8 ust. 2. Zarzadzenia,
wytyczne i polecenia nie mogq dotyczy¢ tresci czynnosci procesowej. Rowniez Prokurator
Generalny kierujac dziatalnoscia prokuratury wydaje zarzadzenia, wytyczne i polecenia. Akty te
nie mogg zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy o prokuraturze dotyczy¢ czynnosci procesowych.
Prokurator Generalny, a na obszarze swego dziatania réwniez prokurator apelacyjny, okregowy
i wojskowy prokurator okregowy moze zarzadzi¢ wizytacje jednostki organizacyjnej prokuratury
w celu kontroli realizacji ustawowych zadan wykonywanych przez t¢ jednostke w okreslonym
zakresie. Kontrola w tym przypadku ma charakter wewngtrzny i co jest oczywiste z punktu
widzenia subiektywnych intereséw obywatela moze by¢ niewystarczajaca. Konstytucja nie

pozbawia jednak calkowicie obywatela mozliwosci oddziatywania na tok postepowania.

3 Tak. L. Garlicki, komentarz do art. 95, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz I, Wydawnictwo
Sgjmowe, Warszawa 1999,

* Dz. U. z 2003 roku, Nr 221, poz. 2199 z péZn. zm.

’ Dz. U. Nr 178, poz. 1375.



Konstytucja chroniac prawa podmiotowe obywateli, przewiduje szereg mozliwosci
oddziatywania na tok spraw prowadzonych przez rézne organy panstwa.

Wsrdd najwazniejszych wymienitbym:

a) prawo do sadu — art. 45 Konstytucji,

b) prawo do skiadania petycji, wnioskow i skarg — art. 63 Konstytucji,

¢) prawo do rekompensaty szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziafanie

organu wladzy publicznej — art. 77 ust. 1 Konstytucji,

d) prawo do wystgpienia do Rzecznika Praw Obywatelskich z wnioskiem o pomoc

w ochronie wlasnych wolnosci lub praw naruszonych przez organy wiladzy publicznej
—art. 80 Konstytucji.

Prokuratura nie jest w polskim systemie prawnym catkowicie wylaczona spod
zewnetrznej kontroli. Przeciwnie - subiektywne stanowisko prezentowane jest najczescie] przez
obywateli nieznajacych prawa; a poniewaz dotyczy to znacznej czgsci spoleczefistwa, stanowisko
takie jest dos¢ powszechne.

Kontrola procesowa inicjowana przez strony postgpowania i inne osoby, ktérych prawa
zostaly naruszone w toku prowadzonego postepowania przygotowawczego, zgodnie z art. 465 §
2 Kodeksu postepowania karnego (k.p.k.) nalezy do sadu. Ograniczenia wptywu na tok
postepowania dotycza na ogol organéw paristwowych, Wydaje sig to oczywiste, w przypadku
domniemania kierowania sig przez te organy interesem politycznym.

Nalezy zwrécié uwage, ze realizujac prawo do sadu obywatel ma mozliwos¢ skiadania
zazalen w trybie art. 302 § 2 k.p.k. na postanowienia, zarzadzenia prokuratora w postgpowaniu
przygotowawczym Réwniez przewlekiodé postgpowania moze byé przedmiotem skargi do sadu
w trybie przepisdw ustawy z dnia 17 czerwea 2004 roku o skardze za naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postgpowaniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez
prokuratora i postgpowaniu sadowym bez nieuzasadnione; zwloki®. Artykut 3 pkt 4 tej ustawy
przewiduje uprawnienie strony postepowania karnego do wniesienia skargi na przewleklosc tego
postepowania. Niewatpliwie mozliwosc ta jest wyrazem realizacji jednego z podstawowych praw
cztowieka — prawa do sadu (art. 45 ust. I Konstytucji).

Dalej artykut 12 ust. 3 wspomniang ustawy daje mozliwosé zlecenia przez sad

prokuratorowi prowadzacemu lub nadzorujgcemu postgpowanie przygotowawcze odpowiednich

® Dz. U. Nr 179, poz. 1843 z pZn, zm.



czynnosci i wykonania ich w wyznaczonym terminie. Z kolei art. 12 ust. 4 ustawy moze by¢
podstawg ubiegania sig¢ przed sadem przez skarzacego o rekompensatg, z tytulu przewleklosci
postepowania - w wysokosci od 2 do 20 tys, zlotych.

Kolejne z uprawnien obywatela dotyczy prawa do skiadania petycji, wnioskéw i skarg.
Ustawodawca polski nie uchwalil dotychezas ustawy o skladaniu petycji. Analiza
funkcjonowania tego rodzaju srodka kontroli w innych pafistwach prowadzi do wniosku, ze
petycja jest czyms$ wigcej niz wnioskiem, poniewaz moze zawieraé rdwniez elementy krytyki
przedstawionych w niej zjawisk. Brak szczegdlowego uregulowania petycji, niewatpliwie nie stoi
na przeszkodzie, aby w trybie art. 8 ust. 2 Konstytucji z niej korzysta¢ i domagac si¢ na nig
odpowiedzi.

QOdnosnie skarg 1 wnioskdw kierowanych do prokuratury, to zgodnie z art. 253 Kodeksu
postepowania administracyjnego (k.p.a.} powinny by¢ one kierowane do kierownikow jednostek
organizacyjnych prokuratury. Skargi i wnioski, o ktérych mowa w art. 227 i 241 k.p.a., podlegajg
zalatwieniu zgodnie z przepisami dzialu VIII kodeksu oraz zgodnie z rozporzadzeniem Rady
Ministréw z dnia 8 stycznia 2002 roku w sprawie organizacji przyjmowania i rozpatrywania
skarg i wnioskéw’. Skargi na czynnosci prokuratoréw, podobnie jak przed nowelizacjg ustawy
o prokuraturze, rozpatruja ich przetozeni. Nadzér nad rozpatrywaniem skarg dotyczacych
dziatalnosci prokuratury zgodnie z art. 258 § 1 kp.a. w zwiazku z art. 1 ust. 2 ustawy
o prokuraturze sprawuje Prokurator Generalny, natomiast nadzér zwierzchni nad rozpatrywaniem
tych skarg sprawuje zgodnie z art. 257 k.p.a. Prezes Rady Ministréw. Obowigzujace prawo nie
przewiduje jednak mozliwosci zloZenia skargi na dzialania czy czynnosci Prokuratora
Generalnego. Kodeks postgpowania administracyjnego nie przewiduje organu, ktdry taks skarge
moglby rozpatrzy¢. Prokurator Generalny ponosi jednak odpowiedzialno$¢ za sprzeniewierzenie
sig¢ ztozonemu s$lubowaniu, uregulowana przepisem art. 10f ustawy o prokuraturze. Moze to
skutkowaé jego odwotaniem przez Sejm.

Kazdy, komu wyrzadzono szkode przez niezgodne z prawem dziatania organu wiadzy
publicznej ma prawo do wynagrodzenia szkody. Konstytucja nie dookresla w art. 77 ust. 1
pojecia ,,szkody”. Nalezy je rozumie¢ w sposdb przyjety na gruncie prawa cywilnego. Chodzi
wiec tu o kazdy uszczerbek w prawnie chronionych dobrach danege podmiotu, zardéwno

majgtkowych jak i niemajatkowych. Zasada wynagrodzenia szkody zostala zinterpretowana

" Dz. U. Nr 3, poz. 46.



w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego — wyrok z 1 IX 2006 r., SK 14/05 OTK-A 2006,
nr 8, poz. 97 1 wyrok z 4 XII 2001 r. SK18/00 OTK 2001, nr 8, poz. 256, Nalezy zauwazyc, ze
panstwo odpowiada nie tylko za dzialania niezgodne z prawem, ale réwniez za zaniechania
legislacyjne, kiedy prawa przyznane jednostkom w sposdb bezwarunkowy, nie moga by¢ na
skutek niewydania odpowiedniego aktu normatywnego realizowane — wyrok Sadu Najwyzszego
z 4 VIIT 2006, IIT CSK 138/05, OSNC 2007, Nr 4, poz. 63.

Bardzo istotne uprawnienia w zakresie ochrony wolnosci lub praw osdb fizycznych
posiada Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO). W tym przypadku nie musi by¢ uprzednio
zrealizowana zasada subsydiarnodei (art. 79 Konstytucji), zaktadajaca koniecznosé uprzedniego
wyczerpania przysiugujacych wnioskodawcy prawem przewidzianych $rodkéw ochrony. Daje to
mozliwos¢ wystepowania przez kazdego do RPO jeszeze w trakcie toczacego si¢ postgpowania
przed organem wiadzy publicznej. Do Rzecznika mozna si¢ réwniez zwroci¢ nawet wowczas,
gdy osobie nie przystugujs zadne prawem przewidziane $rodki ochrony prawnej lub nawet
woéwczas, gdy skorzystanie z nich jest utrudnione. Rzecznik, podejmujac sprawg moze na
podstawie art. 12 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich®, zwrdcié sig
o zbadanie sprawy lub jej czesei do wiasciwych organdw, w tym do prokuratury. Na podstawie
art. 13 wyzej wymienionej ustawy RPO prowadzac postgpowanie moze zada¢ przediozenia
informacji o stanie sprawy prowadzonej przez sgdy, a takze przez prokuraturg i inne organy
$cigania. Konstytucja w przypadku zwrdcenia sig o pomoc do RPO stawia tylko wymdg, aby

pomoc, o ktéra wnosi wnioskodawca dotyczyta ochrony jego wolnosci [ub praw.
3. Czy Senat RP w Konstytucji ma przypisane funkcje kontrelne?

Konstytucja RP na podstawie art. 95 ust. 2 funkcje kontrolne przypisuje wylacznie
Sejmowi. Czyni to w sposdb do$é ogdélny. Jednak funkcje kontrolne nie mogg byc
identyfikowane wylacznie z brzmieniem art. 95 ust. 2. Nalezy je widzie¢ rowniez w kontekscie
postanowien Konstytucji wynikajacych z ogélnych zasad odpowiedzialnosci rzadu i ministrow
przed Sejmem — art. 156-160 czy art. 226 dotyczacego kontroli wykonania budzetu i udzielania
absolutorium. Rowniez przepisy szczegolne Konstytucji wskazuja na konkretne rozwiazania

dotyczace kontroli sejmowej — art. 111 dotyczacy komisji ledczych, art. 115 dotyczacy instytucji

¥ Dz. U. 22001 r, Nr 14, poz. 147.



interpelacji, zapytan czy udzielania odpowiedzi w sprawach biezacych na kazdym posiedzeniu
Sejmu.

Czesé przedstawicieli polskiej doktryny prawa konstytucyjnego podnosi fakt, iz jgzykowe
sformutowanie art. 95 ust. 2 wyklucza przypisywanie Senatowi funkcji kontrolnej. Wskazuje si¢
takze na fakt pomijania przez polska tradycje parlamentarng przyznawania Senatowi szerszych
uprawnien kontrolnych. Podkresla sig rowniez, ze nalezy podchodzié z duzg rezerwg do
ustanawiania w Regulaminie Senatu lub ustawodawstwie zwyklym uprawnienn kontrolnych
Senatu lub senatoréw.’ Jedyne rozwiazanie kontrolne przewidziane w Konstytucji odnosi sig do
udzialu senatoréw w podejmowaniu decyzji przez Zgromadzenie Narodowe, odnoszacej sig do
postawienia Prezydenta RP w stan oskarzenia przed Trybunatem Stanu — art. 145 Konstytucji.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze $cisle trzymanie si¢ wyktadni jezykowej w przypadku art. 95
ust. 2 nie jest w sposob bezdyskusyjny aprobowane w nauce prawa konstytucyjnego.
Reprezentowane sq dwa kierunki wyldadni rozszerzajacej dyspozycje art. 95 ust. 2. W mysl
pierwszego rozszerza si¢ samo pojecie kontroli Sejmu nad Rada Ministréw, przyznajac pewne
kompetencje kontrolne Senatowi, wskazujac na fakt, iz obie izby parlamentu majg charakter
przedstawicielski i powinny interesowac sig sprawami istotnymi dla Narodu'®, W my$l drugiego
stanowiska postuluje sig rozszerzenie kompetencji kontrolnych Sejmu z wykorzystaniem innych
norm Konstytucji, w szczegélnosei art. 10, 198 i 203 Konstytucji'!. Przyjecie drugiej koncepcji
prowadzi do wniosku, ze Kontrola sejmowa obejmowataby nie tylko odpowiedzialnosc

polityczng, ale réwniez i konstytucyjna.
4. Jakie uprawnienia wobec prokuratury ma Najwyisza Izba Kontroli?
W swietle art. 202 Konstytucji Najwyzsza Izba Kontroli jest naczelnym organem kontroli

pafstwowej wykonujacym kontrole w ramach okreslonych przez art. 203 Konstytucji.

Wyjasnienie tresci artykutu 203 wymaga uwzglednienia stanowisk kilku dyscyplin nauk

? 7. Czeszejka — Sochacki, Prenve parlamentarne w Polsce, Warszawa 1997, s. 190; patrz: L. Garlicki — komentarz
do art. 95, [w:) Konstytueja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz I, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1999.

19 p. Sarnecki, Kompetencje kontrolne Senatu Rzeczypospolitej Polskief, Przeglad Sejmowy 2000, Nr 6, 5. 15).

"M, Kruk, Fuikcja kontrolna Sejmu RP, Warszawa 2008, s. 38; M. Granat, Opinia dotyczqea honstytucyjnych
aspektéw projektow uchwat w sprawie powolania komisji $ledczef do oceny dzialalnosci m.in. organdw NBP,
Przeglad Sejmowy 2006, Nr 5, s. 97-98.



prawnych. Z punktu widzenia prawa konstytucyjnego zakres kontroli o charakterze
podmiotowym i przedmiotowym NIK wymaga rozwazenia w $wietle trzech zasad
konstytucyjnych — zasady dobra wspélnego — art. 1 Konstytucji, zasady wolnosei dziatalnosci
gospodarczej — art. 22 Konstytugji i zasady proporcjonalnosei — art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zasada
dobra wspélnego odnosi sie do dzialania zardwno podmiotéw publicznych, jak i niepublicznych.
Roly naczelnego organu kontroli jest badanie ezy podmioty uczestniczace w realizacji
intereséw narodu, takie interesy urzeczywistniajg w praktyce. Oznaczatoby to jednak w tym
przypadku, koniecznosé interpretowania zakresu podmiotowego i przedmiotowego dzialania
naczelnego organu kontroli w sposob maksymalnie szeroki. Ograniczenia zasady wolnosci
gospodarczej warunkowane zasadg dobra wspdlnego nie powinny z jednej strony ograniczaé
istoty wolnosci (jej ograniczenie jest mozliwe w swietle art. 22 Konstytucji tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny), z drugiej strony powinny one byé poedyktowane koniecznoscia
zapewnienia bezpieczefstwa parstwu, porzadku publicznego, ochrony $rodowiska, wolnosci
i praw innych oséb. Doprowadzenie do konfliktu interesu publicznego i prywatnego sprawia, ze
koniecznym staje si¢ odwotanie do zasady proporcjonalnosci. Ograniczenia co do zasady,
zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, nie moga narusza¢ istoty wolnosci i praw. Zasada®
proporcjonalnoscei, mimo ze odnosi sig gléwnie do ustawodawcy, nie moze jednak prowadzi¢ do
takiej interpretacji normy, ktéra bedzie niezgodna z jej istot. Interpretacja zakresu
podmiotowego i przedmiotowego art. 203 winna i§¢ w kierunku zapewnienia panstwu
wplywu na kontrole wykorzystania jego majatku i gromadzonych przez niego funduszy.

Przez kontrole ,dziatalnosci” wymienionych w art, 203 ust. 1 podmiotéw nalezy
rozumie¢ realizacje obowiazkéw wymienionych w ustawach i innych aktach prawnych. Kontroli
podlegaja zaréwno dziatania, jak i zaniechania podmiotéw objetych kontrola. Konstrukcja
art. 203 Konstytucji wskazuje, Ze zamiarem ustawodawcy jest objgcie kontrola wszystkich
podmiotéw, ktdre wykorzystuja majatek publiczny, Srodki pafstwowe lub komunalne oraz
wywiazuja sic z zobowigzan finansowych na rzecz panstwa. Zakres tej kontroli, biorac pod
uwage status podmiotu kontrolowanego, jest jednak zréznicowany.

Przepis art. 203 ust. 1 Konstytucji okresla podmiotowy zakres kompetencji NIK.
Ustawodawca kontrolowane podmioty okreslit w sposdb ogdlny (z wyjatkiem Narodowego
Banku Polskiego). Pojecie pierwszego z wymienionych podmiotéw kontrolowanych przez NIK

- administracji rzadowej, nie jest jednak wyjasnione na gruncie Konstytucji. W swietle



przepiséw rozdziatu VI Konstytucji oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
innych ustaw, organami administracji rzadowej sq: Rada Ministréw, Prezes Rady Ministrow,
ministrowie, okreslone w ustawach komitety, ktorych przewodniczacy wchodza w sktad Rady
Ministréw, organy centralne podporzadkowane nastepujacym podmiotom: Radzie Ministréw,
Prezesowi Rady Ministrow [ub ministrom, np. Giéwny Urzad Statystyczny, wojewodowie
i kierownicy zespolonych stuzb, inspekeji i strazy, wykonujacy zadania i kompetencje
wynikajace z ustaw w imieniu wojewody lub wiasnym, oraz organy administracji niezespolonej.
Niewatpliwie nie mozemy do powyzszej grupy podmiotdéw zaliczyé prokuratury.

Odpowiedz na pytanie czy NIK moze kontrolowac dzialalno$¢ Prokuratora Generalnego
wymaga refleksji nad usytuowaniem tego organu w strukturze organéw panstwowych.
Konstytucja nie okresla wprost do jakiej grupy organdw mozna zaliczy¢ prokuraturg jako organ
ochrony prawnej. Z punktu widzenia ustrojowo-prawnego implikuje to zakres uprawnien
kontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli wobec prokuratury. Prokuratura nie jest organem
administracji publicznej,”® niektérzy nawet uwazaja, ze ma swoista amorficzng postaé, na co
wplyw ma tre$é art. 1 ustawy o prokuraturze. To powoduje, ze nie moze by¢ uznawana za
podmiot stosunkdw prawnych w ramach jakiejkolwiek gatezi prawa. Skutkiem przyjecia takiego
zalozenia jest niemoznos¢ znalezienia wystarczajacych podstaw do ustawowej specyfikacji jej
pozycji wzgledem innych organdw panstwa (w znaczeniu Scistym) i zwiazanych z tym
atrybutc')w.]3

Prokuratura, przed zmianami dokonanymi po wejsciu w zycie ustawy z dnia
9 pazdziernika 2009 roku o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych ustaw (Dz. U. Nr 178,
poz. 1375), nie nalezata wprost do grona organdéw administracji rzadowej, a jedynie podlegala
Ministrowi Sprawiedliwosci, jako jednoczesnie sprawujacemu funkcje Prokuratora Generalnego.

Nalezy uznaé, ze przed nowelizacja ustawy o prokuraturze nalezatoby zaliczy¢
Prokuratora Generalnego do grona organdéw mieszczacych sig obok systemu organizacyjnego
rzadu.

Nowelizacja ustawy nie rozstrzygneta problemow ustrojowych tego organu, cho¢ trudno
zatozyé, ze ustawodawca ich wowczas nie dostrzegal. Wskazanie, Ze prokuratura jest organem

ochrony prawnej moze sugerowaé, ze dalekosigznym zamierzeniem ustawodawey bylo

12 Patrz. Wyrok WSA z 15 03 2007, syg, akt 1687/06, LEX nr 316667.
3 Tak, B. Mik, Nowe gwarancje niezaleznosci prokuratury § prokuratordw — fakt czy iluzja, ,,Prokuratura i Prawo”,
2010/5/102, '
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umieszezenie tego organu w rozdziale 1X Konstytucji — Organy kontroli panistwowej i ochrony
prawa. Nie ma watpliwosci, ze przez regulacje konstytucyjng prokuratury wiedzie droga do
stabilizacji tego organu.

Jestem przekonany, ze lepszym jednak rozwigzaniem byloby usytuowanie prokuratury
jako organu wymiaru sprawiedliwosci w rozdziale VIII Konstytucji (oczywiscie wymagatoby to
zmiany tytulu danego rozdziatu). Nie rozwijajac szczegblowo argumentow za takim
usytuowaniem prokuratury w Konstytucji wydaje sig, ze nalezy wzia¢ pod uwage specyfike
dziatania tego organu zblizajaca go do funkcji orzeczniczych sadéw, stosowanie $rodkow
zapobiegawczych czy tez wzgledy tradycji okresu II Rzeczypospolitej, kiedy to prokuratury
dziataty przy sadach powszechnych. Nie bez znaczenia jest réwniez fakt, ze w wielu panstwach
wspélczesnej Europy prokuratury wiaczono do systemu sadownictwa.

W gronie podmiotéw podlegajacych kontroli, a okreslonych w art. 203 ust. 1 Konstytuci,
prokurature nalezy zaliczy¢ do grupy innych panstwowych jednostek organizacyjnych

Konstytucja stwierdza w art. 203 ust. 1, Zze kontroli NIK podlegajg rowniez ,inne
panstwowe jednostki organizacyjne”. Sa to jednostki, na ktérych funkcjonowanie wptyw
zachowuje panstwo — co do zasady powolywane sg one do realizacji zadan panstwa. Ich istota
polega na tym, zZe: |

a) sajednostkami organizacyjnymi,

b) ze wzgledu na posiadanie mienia pafnstwowego sg jednostkami panstwowymi,

c) maja wyodregbniony rachunkowo i organizacyjnie majatek trwaly i obrotowy,

d) nie posiadaja odrebnej osobowo$ci prawnej, ale w obrocie prawnym korzystaja

z osobowosci prawnej Skarbu Paiistwa — maja wige status stationes fisci,
e) forma organizacyjna jednostki i zasady jej gospodarki finansowe] okreslone sg
w akcie normatywnym, na mocy ktérego powolano dana jednostke,

W $wietle ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych sg to jednostki
budzetowe i pafistwowe fundusze celowe. W formie jednostek budzetowych funkcjonuja przede
wszystkim organy administracji rzadowej. W formie jednostek organizacyjnych, bedacych
jednostkami budzetowymi, ale niebgdacych osobami prawnymi funkcjonuja obok prokuratury
. réwniez archiwa panstwowe, Instytut Pamigci Narodowej oraz niektore agencje panstwowe, np.

Panistwowa Agencja Rozwiazywania Problemow Alkoholowych.
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obiektywny Prezes Rady Ministrow mogt realizowac swoje uprawnienia wynikajace z art. 10e
ustawy o prokuraturze musi mie¢ mozliwos¢ weryfikowania danych zamieszczanych
w sprawozdaniach z dziatalnoSci prokuratury. Prezes Rady Ministrow w sSwietle art. 6 ustawy
o Najwyzszej Izbie Kontroli moze zlecac przeprowadzenie przez NIK kontroli. Niewatpliwie
w tej grupie mogg by¢ zlecenia dotyczace Scigania przestgpstw oraz strzezenia praworzadnosci
przez organy prokuratury, Zlecenie takie nie moze jednak dotyczy¢ dokonywania ocen
i informacji o biegu postepowania w konkretnej sprawie czy wrgez ocen z punktu widzenia
legalnosci prowadzonych przez prokurature postgpowan karnych. Nalezy mie¢ rowniez powazne
watpliwodei, czy ze wzgledow merytoryeznych NIK jest organem wiasciwym do oceny
wiasciwego stosowania prawa przez organy prokuratury, Wykonywanie zadan przez prokuraturg
w ramach ustawowego pojecia strzezenia praworzadnosci wymaga analizy zakresu wszystkich
czynnosci okreslonych w art. 3 ustawy o prokuraturze. Niektdre z nich — szczegélnie te okreslone
woart. 3ust. 1 pkt 1, 2, 4, 6 i 7, przy hipotetycznym objeciu ich kontrola, moglyby godzi¢
w ustawowa zasade niezaleznosci prokuratorow. Nie oznacza to jednak odmdwienia Najwyzszej
Izbie Kontroli prawa do wykonywania kontroli postgpowan prowadzonych przez prokuraturg
w celu oceny sposobu realizowania ustawowych zadan prokuratury okreslonych w art. 2 ustawy
o prokuraturze.

Zauwazmy jednak, Zze ustawowa niezalezno$¢ prokuratorow przy wykonywaniu
czynnosci okreslonych w ustawach nie ma swojego przeloZenia na postanowienia Konstytucji,
ktore pozostaly niezmienne. Dlatego tez w tym zakresie nowe sformutowania ustawy
o prokuraturze, akcentujace niezalezno$¢ prokuratordw sg niezgodne z art. 203 Konstytucji, kidra
pozwala na kontrole dzialalnodci tej jednostki organizacyjnej patstwa, jakq jest prokuratura,
w petnym zakresie. Niewatpliwie ustawodawca winien dostrzec szybko ten problem i umiescic
prokuraturg w Konstytucji okreslajac jej status prawno-ustrojowy oraz akbentujqc zachowanie

zasady niezaleznosci przy wykonywaniu czynnosci ustawowych.
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5. Czy Najwyisza Izba Kontroli, dzialajgc na podstawie art. 203 ust. 3 Konstytucji,
moze kontrolowaé¢ z punktu widzenia legalnosSci prowadzone przez prokuraturg

postepowanie karne?

Okreslony w art, 203 ust. 3 Konstytucji zakres kontroli ma byé dopelnieniem katalogu
podmiotdw wymienionych wezesniej w art. 203 ust. 1 i 2. Okreélenie ,inne jednostki
organizacyjne” poddawane kontroli NIK niewatpliwie obejmuje podmioty niepanstwowe
i niekomunalne — w tym podmioty gospodarcze, ale tylko w zakresie, w jakim wykorzystujg
majatek lub drodki panstwowe lub komunalne oraz wywiazuja si¢ one z zobowigzan finansowych
na rzecz pafstwa.

Podmioty te moga mieé charakter prywatny, zagraniczny, moga by¢é podmiotami
o kapitale mieszanym (jednak bez przewagi kapitalu publicznego). Nie ma réwniez znaczenia
posiadanie lub brak osobowosci prawnej. Natomiast kontrola podmiotow gospodarczych,
o ktorych stanowi art. 203 ust. 3 jest kontrolg przedsigbiorcéw (ustawa z 2 lipca 2004 r.
o swobodzie dzialalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2004 r. Nr 173, poz. 1807). Definicj¢
przedsigbiorcy zawiera art, 4 ust. 1 i 2 tej ustawy, ktory stanowi, Ze przedsigbiorcg jest osoba
fizyczna, osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niebedaca osobg prawna, ktdrej odrgbna
ustawa przyznaje zdolno$¢ prawng — wykonujaca we wiasnym imieniu dzialalno$¢ gospodarcza.
Za przedsiebiorcdw uznaje sie takze wspolnikéw spotki cywilnej w zakresie wykonywanej przez
nich dziatalnosci gospodarczej

Nalezy zauwazyé, ze pomimo odwolywania si¢ przez inne ustawy do powyzszego
rozumienia przedsiebiorcy, w ustawodawstwie polskim wystepuja réwniez inne definicje
przedsigbiorcy niz wymieniona we wspomnianej ustawie. Inne rozumienie tego terminu
przyjmuje ustawa o zwalczaniu nieuczeiwej konkurencji (art. 2 ustawy), ustawa o ochronie
konkurencji i konsumentéw (art. 4 ustawy). Podmioty niemieszczace sig w pojeciu
przedsigbiorcéw (podmiotéw gospodarczych) mieszeza sig¢ w pojeciu innych jednostek
organizacyjnych — tak wigc dla zakresu podmiotowego kontroli NIK nie ma to znaczenia.
Z zakresu pojeciowego art. 203 ust. 3 wynika, ze kontrola prokuratury w oparciu o wyzej

wymieniony przepis jest niemozliwa.
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